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INTRODUCCION.

La experiencia en nuestro pais frente al tema de los desastres de origen
natural o de aquellos provocados por la actividad humana, tanto en su impacto inmediato

€Omo en su repercusiones posteriores, es amplia y variada.

Por encontrase dentro del denominado “cordén de fuego del Pacifico”,
donde convergen las placas de Nazca y Sudamericana, Chile es una de las zonas de mayor
actividad sismica y volcanica del planeta. Debido a su situacién geologica, el segmento
andino comprendido entre las ciudades de Santiago y Puerto Montt concentra més de
cincuenta volcanes, muchos de los cuales han presentado erupciones historicas. Por contar,
precisamente, con una alta cordillera desde donde bajan numerosos rios de considerable
caudal, es propenso a inundaciones, aludes y aluviones. Debido a lo extenso de sus costas,

los tsunamis también constituyen una amenaza latente para los sectores riberefios.

Esta problematica se asocia, desde un primer punto de vista, al impacto
inmediato que conlleva la ocurrencia de un evento destructivo, sea en pérdidas humanas
como materiales, aspecto en el que se ha desarrollado entre los habitantes del pais la
capacidad de sobreponerse a las innumerables catastrofes que han afectado a la Nacién en

el curso de su historia.

Ahora bien, desde otra perspectiva, dicha realidad dice relacion con las
secuelas que estos mismos eventos producen en el desarrollo y calidad de vida de las
personas, lo que progresivamente ha ido conformando una conciencia nacional acerca de la
necesidad de anteponerse a su ocurrencia a través del desarrollo de politicas que tiendan al

mejoramiento sostenido de las condiciones de seguridad, sobre todo de la poblacién mas

vulnerable,

A lo anterior se suma el manifiesto desarrollo nacional del dGltimo tiempo, el
cual no obstante los indiscutibles logros en el ambito econémico, social y estructural, ha
significado un enorme desatio para el Estado en el 4mbito de la seguridad, puesto que al
verse incrementado el riesgo de las actividades productivas, se ha hecho imperiosa la

necesidad de establecer métodos adecuados para su control. Es asi como la actividad
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industrial, elemento clave para el desarrollo del pais, ha introducido un factor de riesgo
cada vez mas creciente cuya administracion o manejo requiere urgentemente de una vision
integral que considere los procesos productivos, almacenamientos y transporte, como base
sustantiva de una accion resueltamente preventiva al interior de las industrias, como
igualmente en los entornos de las mismas y en las vias de traslado de sustancias y

productos.

Toda esta realidad implica la existencia de una problematica emergente y en
constante evolucion que ha llevado al pais a plantearse, desde hace algunas décadas, la
necesidad de contar con un sistema normativo adecuado en el ambito de la proteccion civil,
es decir, de un ordenamiento que, a nivel nacional, tienda al “resguardo de las personas, de
sus bienes y de su medio ambiente ante una situacion de riesgo colectivo, sea éste de origen

natural o generado por la actividad humana™'.

Dicho sistema se ha desarrollado a partir de la entrada en vigencia de la ley
N° 16.282, de 1965, cuerpo legal que, ademas de disponer medidas especiales para ir en
auxilio de las zonas afectadas por el terremoto de ese mismo aiio, otorgé facultades para la
adopcidn, en caso de sismos o catastrofes y previa dictacién de un decreto supremo
fundado, de una serie de medidas especiales destinadas a ser aplicadas por un plazo
maximo de doce meses contados desde la ocurrencia del desastre, normativa que, sin

embargo, no significé el desarrollo de una politica general sobre la materia.

En efecto, no fue sino hasta el afio 1974 - con la dictacion del D.L. 369, ley
organica de la Oficina Nacional de Emergencia - que se estableci6 en nuestra
institucionalidad un organismo especializado con funciones coordinadoras que, a nivel
nacional, fijara los lineamientos generales de actuacion de las diversas entidades participes
en la emergencia. Mas aln, el verdadero impulso a las actividades de proteccion civil se

produciria s6lo a partir de la dictacion del decreto supremo N° 509 de 1983, de Interior,

-reglamento de la antedicha ley orgéhica.

Dentro de esta evoluciéon normativa y consciente de la trascendencia de

contar con una regulacion apropiada, el constituyente de 1980 consagr6, por primera vez en

! Oficina Nacional de Emergencia, “Anteproyecto de Plan Nacional de Proteccion Civil”, s. ed., 1999, pag. 7.
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nuestro ordenamiento, los denominados “estados de excepcion constitucional” y, dentro de
ellos, al “estado de catastrofe”, a través del cual se faculté al Presidente de la Repiblica
para recurrir a medidas o herramientas excepcionales para hacer frente a situaciones de

gravedad extrema derivadas de la ocurrencia de una calamidad publica.

Con ello se constituy6 un complejo régimen de proteccion civil, con sancion
constitucional y legal, lo que permitié al Presidente de la Republica poder optar, segun la
magnitud del fenémeno, por alguno de los siguientes caminos:

a) la declaracion de zonas afectadas por catastrofe, de manera de hacer
aplicables las disposiciones especiales de la ley 16.282;

b) la declaracion del estado de excepcion constitucional de catastrofe, por
medio del cual se faculta al Presidente para restringir o limitar por un tiempo determinado
ciertas garantias individuales que sefiala expresa y taxativamente la propia Constitucion,
con el objeto de ir en auxilio de las zonas afectadas; y

c) la aplicacion de ambas medidas simultineamente, si las circunstancias

asi lo requieren.

Este sistema se completa con un extenso volumen de disposiciones que, en
razon de su contenido, influyen directa o indirectamente en los diversos ambitos de la
proteccion civil, tales como la ley 19.300, sobre bases generales del medio ambiente, el
D.L. 2224, que crea la Comisién Nacional de Energia, la ley 18.410, que crea la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles, la ley 16.319, que crea la Comision
Chilena de Energia Nuclear, la ley 18.902, que crea la Superintendencia de Servicios

Sanitarios, etc.

Por dltimo, el legislador precisé atribuciones especificas en la materia
respecto de las Intendencias, los Gobiernos Regionales, los Gobernaciones y las
Municipalidades, a través de la ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, del D.F.L. N° 22, Ley Organica del Servicio de Gobierno Interior
y de la ley N° 18.695, Organica de Municipalidades, sin perjuicio de establecer la creacién
de Comités Regionales, Provinciales y Comunales de Emergencia, a través del D.S. N°
156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que aprobo el Plan Nacional de Proteccion Civil,

publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio.



Y )Y D) D))

3

Y ) ) D))

)

)

Y)Y ) )Y ) )

)

Y )Y ) ) )

)

)

)

bl A B B I B e B B B B

)

En consecuencia, es posible sefialar que en la actualidad la funcion de
proteccion civil es asumida por un Sistema coordinado por la Oficina Nacional de
Emergencia del Ministerio del Interior (ONEMI) -cuyo objetivo es la proteccion de las
personas, sus bienes y el medio ambiente ante toda situacién de riesgo- e integrado por
organismos, servicios e instituciones, tanto del sector publico como privado, incluyendo las
entidades de caracter voluntario y a la comunidad organizada que, a partir de un proceso
conjunto de planificacién, van abordando las acciones propias de cada una de las fases y
etapas del ciclo de manejo de riesgos (prevencion, mitigacién, preparacién, respuesta y
rehabilitacién) a partir de sus respectivos roles y funciones.

Partiendo de esta idea y con el objeto de dar una visién global del Sistema
de Proteccion Civil vigente nuestro pais, ademas de proponer las modificaciones y
adecuaciones que, producto del proceso de modernizacion de la Administracién del Estado
y de la evolucion que esta disciplina ha alcanzado en el ultimo tiempo, parecen ser

necesarias, se ha dividido este trabajo en seis capitulos principales.

El capitulo | se denomina “Nociones Basicas en materia de Proteccion
Civil” y pretende clarificar que se entiende por proteccion civil, sefialar sus caracteristicas
generales e ilustrar sobre la operacion factica del sistema, todo ello con el proposito de

acercarnos a un concepto de “Sistema Nacional de Proteccion Civil”.

El capitulo II tiene por finalidad mostrar como se configura este Sistema
Nacional, realizando una revision de los cuerpos normativos que son considerados como su
estructura basica, partiendo por los preceptos constitucionales que obligan al Estado a dar
proteccion a la poblacion, como asimismo, aquellos que regulan el denominado Decreto
Constitucional de Emergencia y, fundamentalmente, aquellas disposiciones que autorizan
al Presidente de la Republica para declarar el correspondiente “estado de excepcion
constituctonal de catéastrofe”, con todas las implicancias que ello acarrea. Seguidamente se
llevara a efecto una revisién de la ley 16.282, que en su Titulo I fija disposiciones
permanentes para casos de sismos y catastrofes, del D.L. 369 de 1974, ley organica de la
Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, del D.S. N° 509 de 1983, de
Interior, que fija el reglamento de la ley organica ya citada, de la ley N° 19,175, orgénica
constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional, del D.F.L. N° 22, de 1959, ley



b I S B B

) ) D) )

y )

)

3 3 3

)

DIIIDD2IIIDNDDNIDIDIDDIDIDIDIDIIDIDNID D)D)

organica del Servicio de Gobierno Interior de la Republica y, finalmente, de la ley N°

18.695, organica de Municipalidades.

En el capitulo III se efectuara un referencia a las diversas normas que, desde
un perspectiva transversal, dan cuenta del amplio espectro de actividades que corresponde
a las autoridades estatales, a los entes privados y a los particulares en el ejercicio de las
labores propias de proteccion civil. Para ello se han resefiado, entre otras, disposiciones
referentes al medio ambiente, a la actividad nuclear, al sistema eléctrico, a la salud publica,
a los servicios sanitarios, a la defensa civil, al rol de bomberos en la atencion de las

emergencias, etc.

El capitulo IV denominado “Aspectos Constitucionales de la Emergencia”,
tiene por objeto efectuar un andlisis comparativo del denominado sistema legal de
proteccion civil y del régimen de excepcion constitucional de catastrofe, dejando debida
constancia que por la sola dictacion de la Constitucién Politica de la Republica y la
correspondiente consagracion del estado de excepcion constitucional, no ha existido una
necesaria derogacion de las disposiciones anteriores, particularmente de la ley 16.282, sin
perjuicio de que, como se dira, sea factible predicar la inconstitucionalidad de algunos

preceptos en particular.

El capitulo V se ha titulado “Sistema Legal de la Proteccion Civil” en donde
se incluye, en primer término, una referencia a la Oficina Nacional de Emergencia del
Ministerio del Interior (ONEMI), sefialando su estructura y el cimulo de atribuciones que
las diversas disposiciones del sistema le han asignado. Seguidamente, se efectuard un
analisis de las funciones que en materia de proteccion civil corresponden a los organos
constitutivos del sistema de gobierno interior, considerando la irrupcién de un nuevo
ordenamiento regional, provincial y comunal a partir de la dictacién de la ley N° 18.695 y,
particularmente, de la ley N° 19. 1‘75. Por ultimo, dentro de este contexto, no se ha querido
dejar de plantear lo referente al tema del manejo econémico de la emergencia, desde que
parece claro que un adecuado sistema de proteccion civil requiere contar con un régimen
de financiamiento que permita el desarrollo y fortalecimiento de las entidades encargadas

de la prevencion y atencion de las catastrofes pablicas.
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Por ultimo, el capitulo VI y final de este trabajo tiene por objeto dar una
vision critica del actual Sistema de Proteccion Civil y, en base a ello, proponer las bases
generales para la estructuracion de un moderno régimen a nivel nacional, ya sea por medio
de la actualizaciéon de las disposiciones de la ley N° 16.282, o bien, a través de una
readecuacion sistémica, en la que reconociendo la multiplicidad de sectores que participan
de la emergencia, entre a regular en su integridad la materia, con el objeto de que el
sistema funcione coordinadamente y propenda, ante todo, a la proteccion de la poblacion,

de sus bienes y del medio ambiente.
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CAPITULO 1

NOCIONES BASICAS EN MATERIA DE PROTECCION CIVIL.

Conceptualizacion.

La Constitucion Politica de la Republica establece, en su articulo 1° inciso
4°, que el Estado esta al servicio de la persona humana y su finalidad es promover el bien
comun, siendo su deber, entre otros, resguardar la seguridad nacional y dar proteccién a la
poblacién y a la familia, segiin lo expresado por el inciso 5° del mismo articulo.

De tales disposiciones y de aquellas que garantizan la vida y otros derechos
fundamentales se desprenden las obligaciones que en materia de seguridad y de proteccion
civil tiene el Estado con las personas y las comunidades, y que implican la ejecucion de
“todas aquellas actividades tendientes al resguardo de la poblacién, sus bienes y su
medio ambiente ante una situacién de riesgo colectivo, sea éste de origen natural o
generado por la actividad humana™.

En nuestro pais esta actividad es ejercida por un sistema integrado por
organismos, servicios € instituciones, tanto del sector publico como del privado, incluyendo
a las entidades de caracter voluntario y a la comunidad organizada, bajo la coordinacion de
la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, ONEMI, creada mediante el
decreto ley N° 369 de 1974. '

Dentro de este sistema, todos los organismos, servicios € instituciones
mantienen su propia estructura y tienen plena libertad para adecuar su forma de
organizacion, con el objetivo de lograr la maxima eficiencia en el cumplimiento de sus
tareas de prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta y rehabilitacion frente a un evento
destructivo’, concurriendo cada uno con sus recursos humanos y financieros en forma
proporcional y coordinada. ‘

Es asi como, actualmente a nivel internacional se ha concluido que la labor

de proteccion civil no solo debe entenderse como el socorro de las victimas una vez

? Decreto Supremo N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que aprueba el Plan Nacional de Proteccion
Civil y deroga el D.S. de Interior N° 155, de 1977, que aprob6 el Plan Nacional de Emergencia, publicado en
el Diario Oficial de 13 de junio de 2002.

? Entiéndase cualquier evento que cause dafio o peligro a las personas, a sus bienes y/o al medio ambiente.

9
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ocurrida la emergencia o desastre, sino que implica, como se ha seifialado, la ejecucion de
acciones tendientes a la prevencion, la mitigacion, la preparacion, la ejercitacion y la
informacién a la poblacion acerca de los programas de proteccion. La prevencion busca
evitar que se produzca el desastre; la mitigacion pretende reducir al maximo el impacto de
un evento destructivo; la preparacion implica la adopcion de planes concretos frente a la
emergencia y, por Gltimo, la ejercitacion y la clara informacion tienen por objeto responder
eficaz y eficientemente en los casos en que una emergencia o desastre no haya podido
evitarse*.

Conforme a lo anterior, el deber del Estado de dar proteccion a la poblacion,
a sus bienes y su medio ambiente, se fundamenta en reconocer la existencia de “riesgos”
derivados de las actividades humanas o de la propia naturaleza, entendidos como “la
probabilidad de exceder un valor especifico de dafios sociales, ambientales y econémicos
en un lugar dado y durante un tiempo de exposicion determinado. El valor especifico de
dafios se refiere a las pérdidas que la comunidad esta dispuesta a asumir, y se conoce como
riesgo aceptable”s; lo que conlleva, a su tiempo, a desechar la nocion de “desastre”, esto
es, la de “aquel evento que, independientemente de su origen, genera graves alteraciones e
impactos sobre las personas, bienes y ambiente”, y que fue abordado histéricamente a nivel
nacional, con acciones de preparacién, es decir, a través del desarrollo de programas
gubernamentales tendientes al alistamiento de medios y recursos para asistir a las zonas o
sectores afectados.

Sin descuidar bajo punto de vista alguno la tareas de preparacion, la
evolucion en la materia ha privilegiado en los ultimos afios un enfoque “pre-impacto™, a
partir de una gestion neta de prevencién, es decir, apuntada al manejo de riesgos,
constituidos por las relaciones de amenaza y vulnerabilidades asociadas, generando
modelos, técnicas y herramientas de gestion destinadas a la intervencion factible sobre tales
relaciones, a fin de evitar o mitigar la ocurrencia de emergencias o catastrofes®. Queda
claro entonces, que el riesgo para la sociedad que una determinada situacion pueda
conllevar, va a depender, en definitiva, de la relacion existente entre la amenaza y la
vulnerabilidad con que ella misma se presente en la realidad; la amenaza se concibe como

un “factor externo de riesgo, representado por la potencial ocurrencia de un suceso de

: Plan Nacional de Proteccion Civil de 12 de marzo de 2002, anexo N° 5.
Idem.

¢ Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, “Hacia una cultura de la prevencion”, en www.
onemi.cl, pag. 2.

10
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origen natural o generado por la actividad humana, que puede manifestarse en un lugar
especifico, con una intensidad y duracién determinadas”, como ocurre en ¢l caso de un
terremoto, de una sequia o de una intoxicacion masiva de la poblacién por la ingesta de
aguas contaminada;. a su vez, la vulnerabilidad, se entiende como un “factor interno de
riesgo de un sujeto, objeto o sistema expuesto a una amenaza, que corresponde a su
disposicion intrinseca a ser dafiado”, como es la situacion de los trabajadores que operan
plantas, instalaciones o laboratorios de energia nuclear’.

Ahora bien, reconocida a njvel nacional la existencia de riesgos naturales y
tecnolégicos puros o combinados con la influencia de la conducta humana, se comprende
la necesidad de evitarlos, disminuirlos, controlarlos y contrarrestar sus manifestaciones
cuando se transforman en agentes potenciales de muerte, secuelas y distintos grados de
dafio a las actividades nacionales y a los sistemas econémico-sociales del pais.

Cuando los agentes mencionados amenazan impactar o de hecho impactan a
elementos vulnerables de la sociedad se configuran con grados de extension varables,
situaciones criticas cuya intensidad obliga a movilizar y administrar recursos
extraordinarios, para lo cual el Estado debe contemplar preparativos, mecanismos de
prevencion, sistemas de mitigacion del riesgo y respuestas ad-hoc, que incluyan la
prediccion y anticipacion cuando sean posibles, asi como la respuesta, operaciones y
mitigacion del desastre dentro de la zona afectada®.

Ahora bien, si se analiza dentro un contexto general la legislacion nacional,
podremos percatarnos que son innumerables las normativas y regulaciones de caracter
sectorial que propenden a fortalecer las condiciones seguras de accion en diversos campos
de gestion de la actividad nacional. Estas disposiciones, focalizadas en aspectos especificos
y abarcando varios sectores, resultan fundamentales para establecer programas de detalle
circunscritos principalmente a normas técnicas.

Sin embargo, dichas disposiciones, pese a ser altamente especializadas,
carecen de la sistematizacion necesaria para generar dispositivos utiles tendientes a la toma
de decisiones a nivel global, tanto por las autoridades administrativas centrales como por
las Intendencias y Gobernaciones, de acuerdo a la ley 19.175, Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracion Regional, y por los Municipios, conforme a la ley N°
18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

7 Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, “Anteproyecto de Plan Nacional de Proteccion
Civil”, s. ed., 1999, pag. 29.

* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s. ed., 1996, pég. 2.

11
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Por lo mismo, el principal desafio en esta materia sera el establecer un
servicio piblico con un mandato de coordinacion y una red de dispositivos organicos que le
permitan guiar ¢ impulsar la gestion del riesgo y del desastre dentro de los organismos
publicos en general, y de las Intendencias, Gobernaciones y Municipalidades, en particular,
creando un marco conceptual explicito y una politica de estado que de origen a estrategias,
planes, programas, proyectos y otros instrumentos en €l campo propio de la proteccion
civil’, entendiendo al Sistema Nacional de Proteccién Civil como “aquel conjunto
orgdnico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y procedimientos
que establezcan las vinculaciones y dependencias de los 6rganos de la Administracién
con otras entidades del sector piblico, con las organizaciones de diversos grupos
voluntarios, sean sociales o privados, y con la sociedad en general, a fin de efectuar
acciones coordinadas tendientes a la proteccion de la poblacién, de sus bienes y de su
medio ambiente, contra los peligros o riesgos que se presenten en la eventualidad de

una emergencia”'’.

Operacién fictica del Sistema de Proteccién Civil en nuestro pais.

La operatividad del Sistema de Proteccion Civil se puede analizar, desde el
punto de vista de la autoridad central, en cuanto a si para superar la emergencia se hace
necesaria la afectacion o no de las garantias constitucionales, distinguiéndose al efecto, tal

como se sefialara en el curso de este trabajo, dos claras situaciones:

a) Si la autoridad central decide que para superar la emergencia se hace
necesaria la afectacion de garantias constitucionales, entonces se aplicard la normativa
constitucional, es decir, las disposiciones que establecen el denominado estado de
excepcion constitucional de catastrofe, regulado en los articulos 39 y siguientes de la
Constitucion Politica de la Republica.

b) Si para superar la emergencia no se requiere a juicio de la autoridad la

afectacion de tales garantias, se aplicard la normativa legal, constituida fundamentalmente

° Op. cit., pag. 4.

' Concepto recogido a partir de lo dispuesto por el articulo 9° de la Ley General de Proteccion Civil de
Meéxico.

12



333|

¥ 3

)

YY) YD

YD)

)

L Ui B B B T B B O B N N B

por la ley N° 16.282, que en su Titulo I fija disposiciones permanentes para casos de

sismos o catastrofes.

El establecimiento de ambos regimenes no implica la existencia de dos
sistemas paralelos, el sistema es Unico y en cuanto a su aplicacion depende del criterio
exclusivo del Presidente de la Republica, por lo que en esta perspectiva, la ley 16.282
estaria vigente s6lo en cuanto no se refiera a la afectacién de garantias constitucionales''.
Por su parte, el que la forma de enfrentar la emergencia este determinada por la decision
presidencial, en cuanto a limitar o no las garantias individuales, no obsta a que los érganos
territorialmente descentralizados de la Administracion del Estado, tales como Gobiernos
Regionales y Municipalidades, deban actuar siempre sin sujecién a la autoridad central,
toda vez que es su funcion propia la de tomar las medidas necesarias para enfrentar la
emergencia, sin perjuicio de que, en la practica, su conducta pueda verse afectada por la

decision del Presidente, especialmente si escoge el camino de la excepcion constitucional.

Desde otro punto de vista, es posible también establecer que el manejo de la
emergencia no resulta ser un fenémeno juridico en si, puesto que resulta obvio que la
construccion juridica que la soporte, sélo tendra por objeto conciliar del modo mas
eficiente, competencia y actividad material de los érganos del Estado, tomando en cuenta
la naturaleza propia de las catastrofes publicas y la necesidad de su impostergable atencion.

En esta perspectiva, resulta valido ademas considerar que los tipos de
afectaciones que se produzcan por la emergencia, estaran determinadas por la magnitud del
impacto producido, pues en atencion a ésta, se desencadenaran distintas reacciones de
respuesta por parte de los 6rganos del Estado con sus diferentes competencias, lo que a su
vez, generara distintos tipos de oportunidad en el actuar, de donde resultan algunas
particularidades del Sistema de Proteccion Civil en nuestro pais, cuales son, su
dinamicidad, su difusion, su especialidad y su subsidiariedad’.

La dinamicidad del Sistema se expresa desde dos perspectivas; la primera,

referida a que el Estado debe necesariamente actuar una vez producida la emergencia, tanto

"' Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s. ed., Santiago, 1996, pags. 14y 15..
2 0p. cit., pag.15.
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por materializacion del principio de oficialidad o de accién de oficio"’, como por expresion
del principio de responsabilidad'®, que apareja como consecuencia de la inactividad o
extemporaneidad de la actuacion, un contexto indemnizatorio por los dafios que pudieren
causarse; y la segunda, referida a que esta actuacion no es excluyente, 1o que implica la
coexistencia de multiples actividades tanto desde una perspectiva jerarquica como desde el
punto de vista material, todo ello dependiendo de la naturaleza y magnitud de la situacion a
enfrentar.

La difusién por su parte, permite entender la existencia de diversos y
multiples 6rganos que en relacion a la materia, el territorib, el grado, etc, coexisten en el
tratamiento de la emergencia y que lejos de debilitar el manejo de las mismas, tiende a
expandir 1a capacidad de respuesta de la sociedad en general. La especialidad es ademés
fundamental reflejo y consecuencia de la difusion, puesto que en virtud de ella, cada
organo con competencias especificas actuara dentro del margen prefijado por el legislador.

La subsidiariedad, por ultimo, reflejara el respeto del Estado por los
organos menores de la sociedad, de modo que se les asegure una adecuada posibilidad de
actuacion en sus respectivos planos. De esta forma en el esquema de la descentralizacion
de la Administracion, se asegura la subsistencia de los entes inferiores frente a la autoridad

central, quien intervendra solo cuando las capacidades de respuesta en la base sean

sobrepasadas.

Caracteristicas Generales de la Proteccion Civil en nuestro pais.

El andlisis del conjunto de disposiciones de diverso rango y caracter que
conforman el sistema de proteccion civil en nuestro pais, permite arribar a algunas

conclusiones relativas a su estructuracion:

" Articulo 8° de la ley N° 18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del
Estado, que obliga a los 6rganos de la Administracion a actuar por propia iniciativa en el cumplimiento de sus
funciones.

'* Articulo 38 inciso 2° de la Constitucion Politica de la Republica, que faculta a cualquier persona lesionada en
sus derechos por la Administracion del Estado, de sus organismos o de las municipalidades, para reclamar ante
los tribunales que determine la ley, sin perjuicio de la responsabilidad que pudiere afectar al funcionario que
hubiere causado el dafio. Asimismo, los articulos 4 y 44 de la ley N° 18.575, que establecen, respectivamente,
la responsabilidad del Estado por los dafios que causen los 6rganos de la Administracion en el ejercicio de sus
funciones, sin perjuicio de las responsabilidades que pudieren afectar al funcionario que los hubiere ocasionado
y la responsabilidad de los 6rganos de la Administracion por los dafios que causen por falta de servicio.

14



1° La existencia de un considerable nimero de normas juridicas que,
directa o indirectamente, inciden en el tema de la proteccién civil, lo que demuestra que
la preocupacién por la materia no ha sido ajena a nuestro legislador. Sin embargo, este
esfuerzo ha carecido de la necesaria vision global o de conjunto, absolutamente
imprescindible dado el caracter multifacético con que en la practica se presentan las
calamidades publicas”®. Esta vision de conjunto permitiria estructurar un sistema de
proteccion civil que considerase a la emergencia y a la proteccion de las personas, de sus
bienes y de su medio ambiente, en toda la amplia gama de situaciones que materialmente
pueden presentarse,

Lo que actualmente existe, es un sistema sin elaboracion dogmatica ni
coherencia, creado con criterio inmediatista y tendiente a dar respuesta a situaciones de
emergencia histéricamente producidas en el pais, lo que conlleva a que las catastrofes
hayan sido enfrentadas en forma separada, como si éstas influyeran tan solo en un aspecto
0 materia y no en consideracion a las multiples aristas con que el desastre se presenta
normalmente en la realidad.

En todo caso, lo sefialado no implica postular la existencia de un esquema
centralizador que concentre el fenomeno de la proteccion civil en un solo érgano, sino todo
lo contrario, el desafio ser4 establecer, en atencion a la eficiencia del sistema, una divisién

funcional de las tareas bajo la direccién y coordinacion del érgano central. '

2° En segundo lugar, y ya anunciado en el nimero precedente, es posible
advertir una diversificacién en el tratamiento de todo lo relativo a la proteccién civil.
Esta diversificacion se manifiesta principalmente en la existencia de diversos érganos a los
que les han sido asignadas potestades en materias especificas.

Lo anterior significa que para determinada materia o sector de regulacion
existe el correspondiente 6rgano estatal a quien la ley comete tales responsabilidades.
Ejemplos de lo sefialado son, como se vera, la Superintendencia de Servicios Sanitarios, la
Comision Chilena de Energia Nuclear, la Superintendencia de Electricidad y Combustibles,

la Comisién Nacional de Energia, la Comisién Nacional de Riego, etc.

3° En tercer término, en lo referido a las fases que componen el sistema de

proteccidn civil y las correspondientes potestades o competencias conferidas, es posible

"* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pags. 17 y 18.

15



establecer una clara distincion entre las potestades conferidas en el dmbito de la
prevencion en el mas amplio sentido y aquellas conferidas en plano de la emergencia
propiamente tal, tanto en su fase de respuesta como en la etapa posterior.

En el aspecto preventivo estin involucradas todas aquellas actividades
destinadas a intervenir previamente a la ocurrencia del dafio o del evento adverso, a fin de
evitarlo o suprimirlo definitivamente y, de no ser posible, reducir al maximo los efectos
que sobre las personas, los bienes y el medio ambiente puedan llegar a provocar los
fenomenos naturales o aquellos derivados de la conducta humana.

Esta fase considera a su vez las etapas de prevencion propiamente tal, de
mitigacion, de preparacion y de alerta.

a) Por prevencion propiamente tal o supresion, entendemos todas aquellas
actividades destinadas a suprimir o evitar definitivamente que sucesos naturales o
generados por la actividad humana causen dafio, v. gr. la erradicacion de viviendas sociales
desde lugares de riesgo, la erradicacion de industrias localizadas en zonas urbanas, el
sistema de cierre automatico de valvulas para evitar escapes de sustancias quimicas y de
extincion rapida para impedir incendios, etc.

b) La mitigaciéon comprende, como su nombre lo indica, aquellas actividades
tendientes a reducir o aminorar el riesgo, reconociendo que en ocasiones es imposible
evitar la ocurrencia de un evento. Son ejemplos de estas labores, la elaboracién de codigos
para la construccién de edificios de altura con el objetivo de lograr su resistencia ante
sismos de gran magnitud, las obras de represamiento y encausamiento de rios y canales, la
construccion de vias exclusivas para transporte de carga peligrosa, etc.

c) La preparacion, a su vez, implica un conjunto de medidas y acciones
previas al evento destructivo, destinadas a reducir al minimo la pérdida de vidas humanas y
otros dafios, organizando las medidas y procedimientos de respuesta y rehabilitacion para

actuar oportuna y eficazmente, como lo serian el inventario de recursos humanos y
| financieros, la elaboracion de planes, la determinacion de coordinaciones y sus
procedimientos, los ejercicios de simulacros y simulaciones, la capacitacion del personal y
de la comunidad, etc.

d) Finalmente, la declaraciéon de alerta tiene por objeto comunicar la
probable y cercana ocurrencia de un evento adverso.

En lo que dice relacidn con el ambito de la respuesta, éste corresponde a las
actividades propias de atencion ante un evento destructivo y se llevan a cabo

inmediatamente después de ocurrido el evento, teniendo por objetivo salvar vidas, reducir
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el impacto en la comunidad afectada y disminuir pérdidas. Constituyen actividades de
respuesta, la busqueda y rescate de damnificados, su asistencia médica, su alojamiento
temporal y el suministro de alimentos y abrigo.

Por su parte, la recuperacién abarca todas las actividades posteriores al
evento destructivo y tienen por objeto volver al estado de desarrollo previo y, mas aun,
superar ese nivel. Considera las etapas de rehabilitacion y reconstruccion.

a) Rehabilitacion: Corresponde al periodo de transicion comprendido entre
la culminacion de las acciones de respuesta y el inicio de las labores de reconstruccion. La
rehabilitacion consiste en la recuperacion, en el corto plazo, de los servicios basicos e
inicio de la reparacion del dafio fisico, social y econémico, por medio del restablecimiento
del servicio de agua potable, de la energia eléctrica, del despeje de caminos, etc.

b) Reconstruccion: Consiste en la reparacion y/o reemplazo, a mediano y
largo plazo, de la infraestructura dafiada y en la restauracion y/o perfeccionamiento de los
sistemas de produccion, por ejemplo a través de la construccion de viviendas y edificios
publicos, la reparacion de carreteras y aeropuertos, la reforestacion, la recuperacion

agricola, etc'®.

4° En cuarto lugar, en cuanto al tipo de competencias conferidas a los
organos administrativos, éstas también son diversas. Las hay autorizatorias, normativas,
fiscalizadoras, sancionatorias, etc.

En cuanto a las competencias o potestades autorizatorias, éstas consisten
en formulas en las que los organismos publicos, previa verificaciéon del cumplimiento de
exigencias y requisitos por parte del interesado, lo facultan para desarrollar determinada
actividad'’, v. gr. la elaboracion de un Estudio de Impacto Ambiental previo a la ejecucion
de una determinada actividad o proyecto estimado como contaminante, bajo la
administracion de la Comision Regional o Nacional del Medio Ambiente'®; 1a autorizacion
para el funcionamiento de instalaciones radioactivas que otorgan los Servicios de Salud'”;

la autorizacion de parte de la Comision Chilena de Energia Nuclear para el emplazamiento,

'8 Plan Nacional de Proteccion Civil de 12 de marzo de 2002, anexo N° 4.

'7 Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 20.

' Articulo 2° letra i) de la ley 19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente, en concordancia con el
articulo 11 del mismo cuerpo legal.

' Articulo 86 del Codigo Sanitario.
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construccion, puesta en servicio, operacion, cierre y desmantelamiento, en su céso, de
instalaciones nucleares™, etc.

Las competencias normativas consisten en la potestad atribuida por el
legislador a un 6rgano administrativo para regular o normar determinado sector o materia.
Esta regulacion, de origen administrativo, tiene por objeto normalmente complementar la
regulacion general establecida en la ley, al contemplar situaciones especificas y de detalle.
Sin perjuicio de lo sefialado, la autoridad administrativa se encuentra limitada fuertemente
en su actuar por el propio ordenamiento constitucional, que ha establecido un sometimiento
a legalidad en la mayoria de los derechos que consagra como garantias constitucionales’'.

Este sistema tiene la ventaja de otorgar a la normativa la necesaria
flexibilidad frente a una realidad siempre cambiante, puesto que originandose en un organo
administrativo, resulta posible su modificacion de acuerdo a las circunstancias de mérito o
conveniencia, no obstante el deber de resguardar los derechos que pudieren haber sido
validamente adquiridos®.

Finalmente, las competencias normativas pueden ser ejercidas directamente
por ¢l organismo de la Administracion, en virtud de una atribucion legal expresa, como
ocurre con los Servicios de Salud, la Direccion General del Territorio Maritimo, etc.; o
bien, indirectamente a través del respectivo Ministerio por el cual se relacionan con el
Gobierno, proponiendo la dictacion de la normativa que estimen conveniente para el
correspondiente sector, como es el caso de la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles en relacién con el Ministerio de Economia™ o de la Comision Chilena de
Energia Nuclear en relacién con el Ministerio de Mineria®".

En cuanto a las competencias fiscalizadoras o de control se aprecia una de
las mayores falencias del sistema, al no establecerse frente al incumplimiento de las
normas y exigencias técnicas, mecanismos adecuados para que los Organos encargados del

control puedan efectivamente llevarlo a cabo. El problema, en consecuencia, no es la

* Articulo 4° de la ley 18.302, Ley de Seguridad Nuclear.

*' Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit.,, pag. 21, en donde se sefiala como
ejemplo el articulo 19 N° 24 inciso 2° de la Constitucién Politica de la Republica, que establece que las
limitaciones al dominio encuentran su fuente sélo en la ley.

*? La doctrina, en todo caso, ha hecho notar que no obstante la conveniencia de establecer potestades
normativas, puede ello aparejar graves problemas en el orden econdmico si es que hace un ejercicio abusivo de
ellas, puesto que una frondosa e inestable regulacion, desincentiva las inversiones y hace odiosa la actitud del
Estado en el gjecucion de las respectivas actividades.

* Ley N° 18.410 que crea la Superintendencia de Electricidad y Combustibles.

* Ley N° 16.319 que crea la Comision Chilena de Energia Nuclear.
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ausencia de disposiciones, que, como se ha dicho, son abundantes y variadas, sino que el
incumplimiento de ellas®.

Como complemento de las competencias normativas y fiscalizadoras,
algunos de los organos con potestades en materia de proteccion civil poseen ademas
competencias para la aplicacién de sanciones frente a la transgresion de la normativa
legal o de aquella que el propio organismo dicta. En estos casos, normalmente la ley
contemplara un procedimiento para la aplicacion de las sanciones que correspondan, el que
invariablemente debera consultar las garantias minimas del debido procesozs, asegurandose
siempre la intervencion de los tribunales ordinarios de justicia para la revision de lo
obrado, en razon del principio de tutela jurisdiccional que consagra la Constitucion®’. A
este respecto cabe realizar la misma observacion hecha sobre las competencias
fiscalizadoras, puesto que si éstas no se cumplen ni se ejercen por los drganos respectivos,
es obviamente improbable que las potestades sancionatorias se lleguen a ejercer”.

Por ultimo, dentro de este esquema sobre las diversas competencias que el
ordenamiento confiere a los drganos administrativos integrantes del sistema de proteccion
civil, cabe mencionar a las competencias coordinadoras, esto es, aquellas indispensables
para obtener una vision global o de conjunto y cuya ausencia efectiva constituye, quizas, la
principal falla del actual sistema en nuestro pais. Lo anterior no significa la inexistencia de
competencias coordinadoras en el actual sistema, puesto que éstas, en teoria, estan
radicadas en la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, quien si bien
posee este tipo de atribuciones, carece, en la practica, de los necesarios complementos para

hacerla cumplir, al no habérsele atribuido potestades sancionatorias que las materialicen.

% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 22.

* En cumplimiento del articulo 19 N° 3 inciso 4° de la Constitucion Politica de la Republica.
*7 Articulo 73 de la Constitucién Politica de la Republica.

** Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag 23.
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CAPITULO I

ESTRUCTURA BASICA DEL SISTEMA NACIONAL DE PROTECCION
CIVIL.

Generalidades.

La Constitucion Politica de la Republica, al consagrar las Bases de la
Institucionalidad, dispone que es deber del Estado “dar proteccion a la poblaciéon y a la
familia”*’. De lo anterior se desprende que es el Estado, ente superior de la Nacion, el
encargado de la funcion publica denominada Proteccion Civil™.

Para la ejecucion y desenvolvimiento de las acciones derivadas o vinculadas
con la atencion de esta funcion publica, se han asignado competencias y otorgado
facultades y atribuciones a diversos érganos de la Administracion del Estado, de distinto
nivel y naturaleza juridica, mediante disposiciones dictadas en diferentes épocas, lo cual ha
ido estructurando un verdadero Sistema Nacional de Proteccion Civil que, en esencia,
tiende a lograr la efectiva participacion de toda la Nacion para mejorar las capacidades de
prevencion y respuesta frente a eventos destructivos o potencialmente destructivos de
variado origen y manifestaciones.

De este modo, este Sistema Nacional de Proteccion Civil se entiende como
aquel “régimen de gestion dotado de mecanismos especificos para el manejo de los
riesgos mayores, desastres y otras situaciones de emergencia que, integrando todos los
recursos que la ley coloca bajo la autoridad del Gobierno Central y de los Gobiernos
Regionales, permite mantener un grado razonable de seguridad frente a dichas
amenazas y una organizacion efectiva de accion y apoyo para la direccion y
administracion de la crisis, cuando éstas se presenten”’’.

Hasta ahora, han sido instrumentos normativos de este campo de accion, en

primer término, la ley 16.282, dictada el afio 1965, con ocasion del terremoto registrado ese

*” Articulo 1° inciso 5° de la Constitucion Politica de la Republica.

* Segin lo seialado por el D.S. N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que aprobo el Plan Nacional de
Proteccion Civil, se entiende a la proteccion civil como el “amparo de las personas de sus bienes y de su medio
ambiente ante una situacion de riesgo colectivo, sea éste de origen natural o generado por la actividad
humana”.

*! Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s.ed., afio 1996, pag.3.
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afio, que otorga en su Titulo I facultades para la adopcion, en caso de sismos o catastrofes -
previa dictacion de decreto supremo fundado que declare como zona afectada por
catastrofe a las comunas, localidades o sectores geograficos de las mismas que hayan
sufrido tal calamidad - de un cumulo de medidas que pueden ser aplicadas por un lapso de
doce meses contados desde la fecha del sismo o catastrofe, plazo que podra ser extendido
hasta por igual periodo. De igual forma, previene que sera el Ministerio del Interior quien
tendra a su cargo la planificacion y coordinacion de las actividades que establece esa ley y
la atencién de los eventos que originen la catastrofe’.

Luego, el decreto ley N° 369, de 1974, crea la Oficina Nacional de
Emergencia con el caracter de servicio publico centralizado y dependiente del Ministerio
del Interior, encargandole la planificacion, coordinacion y ejecucion de las actividades
destinadas a prevenir o solucionar los problemas de sismos o catastrofes, disponiendo,
ademas, que las funciones asignadas al Ministerio del Interior por el Titulo I de la ley
16.282, serian ejercidas por éste, a través de la mencionada Oficina, con excepcion,
actualmente, de aquellas a que se refieren los articulos 6° y 7° de la citada ley”.

La creacion de este organo técnico especializado refleja la permanente
preocupacion del legislador de velar por el desarrollo de la proteccion civil, incluidos sus
aspectos de prevencion de desastres y de coordinacion de las actividades de las entidades
publicas o privadas relacionadas con la tematica y del empleo de los recursos humanos y
materiales disponibles™.

En relacion a lo que se viene sefialando, preciso es tener en cuenta que la
Constitucion de 1980, en sus articulos 39 y siguientes, reguld entre los estados de
excepeion constitucional, el denominado “estado de catéstrofe”, el cual permite recurrir a
medidas o herramientas excepcionales ante la ocurrencia de una calamidad pablica,
debiendo haberse declarado previamente por el Presidente de la Repiblica, con acuerdo del
Consejo de Seguridad Nacional, a la zona afectada o a cualquiera otra que lo requiera como
consecuencia de la calamidad producida, en estado de catastrofe.

Por otro lado, la ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional, cuyo texto refundido fue fijado por D.S. N° 291, de Interior, ha

asignado expresamente a los Intendentes y Gobernadores la funcién de adoptar todas las

? Articulo 21 de la ley 16.282, que en su Titulo I fija disposiciones permanentes para casos de sismos o
catastrofes.

3 Articulos 1° y 2° del decreto ley N° 369.
* Oficina Nacional de Emergencia, “Anteproyecto de Plan Nacional de Proteccién Civil”, s. ed., 1999, pag. 4.
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medidas necesarias para prevenir y enfrentar situaciones de emergencia o catastrofe’, y,
al Gobierno Regional, la de adoptar las medidas necesarias para enfrentar situaciones de
emergencia o catastrofe en conformidad a la ley y desarrollar programas de prevencion y
proteccion ante situaciones de desastre, sin perjuicio de las atribuciones de la autoridades
nacionales competentes’’.

Por su parte, la ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades,
cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado fue fijado por D.F.L. N° 1-19.704,
publicado en el Diario Oficial de 3 de mayo de 2002, de Interior, dispuso que estas
corporaciones autonomas de derecho publico pueden desarrollar, directamente o con otros
organos de la Administracion del Estado, funciones relacionadas con la prevencion de
riesgos y prestacion de auxilio en situaciones de emergencia o catastrofe’’, debiendo
actuar, en todo caso, dentro del marco de los planes nacionales y regionales que regulen la
respectiva actividad™®,

Finalmente, resulta necesario sefialar que el reglamento para la aplicacion de
la ley organica de la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, decreto
supremo N° 509, de 1983, dando cumplimiento a lo dispuesto en la ley N° 16.282 y en el
decreto ley 369 del afio 1974, habia dispuesto la creacion de Comités de Emergencia
regionales, provinciales y comunales con el caracter de comisiones de trabajo permanente
presididos por el Intendente, Gobernador o Alcalde respectivo, y la constitucion de Centros
de Operaciones de Emergencia (C.0.E)", entendidos como el espacio fisico que debe ser
habilitado por la respectiva autoridad para que oportunamente se constituyan en él, las
personas encargadas de administrar las emergencias o desastres que se produzcan y de
adoptar o proponer segun proceda las medidas de solucion que de tales eventos se
deriven™’.

Sin embargo, el D.S. N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, mediante
el cual se aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil, publicado en el Diario Oficial de
13 de junio del mismo afio, derogo el titulo X del decreto supremo N° 509, referido a los

Comités de Emergencia y a los Centros de Operaciones de Emergencia. Es asi como en la

¥ Articulo 2° letra i) y 4° letra e) de la ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y
Administracion Regional.

% Articulo 16 letra f) de la ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional.
37 Articulo 4° letra i) de la ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

¥ Articulo 9° de la ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

¥ Articulos 27, 28 y 29 del D.S. N° 509, Reglamento para la aplicacion del decreto ley N° 369, de 1974

* Plan Nacional de Proteccion Civil de 12 de marzo de 2002, apartado N° V “Gestion en Proteccion Civil”.

22



actualidad, el Plan Nacional regula la constitucion de Comités de Proteccion Civil, como
organos de trabajo permanente, constituidos en dos instancias diferentes:

a.- El Comité de Emergencia, que representa los recursos del sistema a nivel
nacional, regional, provincial y comunal para la prevencion, mitigacion, preparacion y
cumplimiento de los planes y programas; y

b.- El Comité de Operaciones de Emergencia, que representa a las entidades,
organismos, servicios del sistema, cuyos recursos humanos, técnicos y materiales sean
necesarios de coordinar para la respuesta y rehabilitacion ante la ocurrencia de un evento

adverso o destructivo.

Constitucién Politica de la Republica.

Para poder referirse a un Sistema Nacional de Proteccion Civil, tal como ha
sido definido precedentemente, resulta necesario concebir su estructuracion a partir de los
preceptos constitucionales que lo describen como tal y que constituyen su fundamento
iltimo, en atencion a que es la Constitucion Politica la norma reguladora basica, esencial y
primordial del Estado mismo y de cada uno de los drganos que lo conforman, cualquiera
sea su naturaleza, funcion o jerarquia.

Es asi como la Constitucion Politica de la Republica del afio 1980 regula en
su capitulo I lo relativo a las “Bases de la Institucionalidad”, disponiendo el inciso 5° de su
articulo 1° que “es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar proteccion a la
poblacién y a la familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la integracion
armonica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de las personas a
participar en igualdad de oportunidades en la vida nacional”.

De este modo, el Estado por intermedio de los organismos encargados de
asegurar la proteccion de la poblacion debera ejercer las actividades que se consideren
necesarias para la consecucion de tal fin, ya sea desarrollando planes tendientes a la
prevencion de las catastrofes pl’lbliéas, o bien, si estas han llegado a producirse - habiendo
sido imposible precaverlas -, atendiendo las necesidades que de ellas se deriven.

En todo caso, el ejercicio por parte de los érganos del Estado de las
actividades destinadas a la prevencion de las calamidades publicas y a la atencién de sus
consecuencias, cuando €stas inevitablemente se han producido, supone siempre el respeto

al principio juridicidad que consagra el articulo 7° de nuestra Carta Fundamental y que
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guia todo el actuar de la Administracion, al disponer que los organos del Estado actuan
validamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro de su competencia y en la
forma que prescriba la ley, de modo que ninguna magistratura, ninguna persona ni grupo de
personas pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias extraordinarias, otra
autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan conferido en virtud de la
Constitucion o las leyes, sancionandose todo acto que contravenga este principio con
nulidad y originando las responsabilidades y sanciones que la ley sefiale. Asimismo, el
principio de supremacia constitucional, impone a los organos de la Administracion del
Estado el someter su accion a la Constitucion y a las normas dictadas conforme a ella,
obligando sus preceptos, tanto a los titulares o integrantes de dichos 6rganos como a toda
persona, institucion o grupo, de manera que su infraccion genera las responsabilidades y
sanciones que determine la ley*'.

Conforme a lo sefialado, se explica por la doctrina que las circunstancias
extraordinarias a que se refiere el articulo 7°, evidentemente cubren a las situaciones de
emergencias derivadas de catastrofes, por lo que éstas se encuentran “dentro” y no fuera
del derecho, de modo que también ellas implican sujecion a los principios reguladores

establecidos en el capitulo I del texto constitucional*’.

El Decreto Constitucional de Emergencia.

La Constitucion establece ademas, como una atribucion especial del
Presidente de la Republica, en su capitulo IV relativo al “Gobierno”, el denominado
decreto constitucional de emergencia, entendiéndolo como “aquel que puede dictar el
Presidente de la Republica, con la firma de todos los Ministros de Estado, en los casos y
cumpliendo con las condiciones que taxativamente sefiala el articulo 32 N° 22 de la Carta
Fundamental™"’,

A través de estos decretos de emergencia se faculta al Presidente de la
Republica para disponer pagos no autorizados por ley con el fin de atender necesidades
impostergables derivadas de calamidades publicas, de agresion exterior, de conmocion

interna, de grave dafio o peligro para la seguridad nacional o del agotamiento de los

*! Articulos 6° y 7° de la Constitucion Politica de la Republica.

*? Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 160.

* Silva Cimma, Enrique, “Derecho Administrativo chileno y comparado: principios fundamentales de derecho
publico y Estado solidario”, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1996, pag. 252.
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recursos destinados a mantener servicios que no puedan paralizarse sin serio perjuicio para
el pais. El total de los giros que se hagan con este objeto no podra exceder anualmente de
dos por ciento (2%) del monto de los gastos que autorice la Ley General de Presupuestos;
agregando el articulo 88 inciso final de la Carta, que la Contraloria “en ningun caso dara
curso a los decretos que excedan el limite sefialado en la Constitucion y remitira copia
integra de los antecedentes a la Camara de Diputados”“.

En cuanto al origen de los decretos constitucionales de emergencia, éstos
fueron establecidos en nuestra legislacion por medio de la Reforma Constitucional N°
7.727, de 23 de noviembre de 1943, que modificé la Constitucion de 1925, con excepcion
de la causal “grave dafio o peligro para la seguridad nacional” que fue incorporada por el
texto constitucional del afio 1980. El objetivo fundamental de su establecimiento fue
restringir los gastos ordenados por el Ejecutivo, quien a través del uso abusivo de los
decretos de insistencia habia producido un fuerte desequilibrio sobre las finanzas piblicas
al disponer la utilizacion de fondos extraordinarios, no contemplados por la ley, para ir en
atencidn de situaciones excepcionales producidas en el pais.

Precisamente por lo dicho y con el objeto de limitar su aplicacion, el
constituyente fue especialmente exigente al momento de reglamentar los requisitos de
procedencia de los decretos de emergencia, requiriendo para su dictacion:

a) Constatacion de alguna de las circunstancias sefialadas en el numeral 22
del articulo 32 de la Carta Fundamental.

b) Firma del Presidente de la Repiblica y de todos los Ministros de Estado.

¢) Que el gasto destinado a efectuar pagos no autorizados por ley, no exceda
anualmente del dos por ciento (2%) del monto autorizado por la Ley de Presupuestos.

d) Que cursado el decreto por la Contraloria, este organismo envie copia
integra de €l y de sus antecedentes a la Camara de Diputados, con el objeto de hacer

posible el ejercicio por parte de ésta de la labor fiscalizadora de los actos de gobierno™.

Conjuntamente con lo anterior, resulta fundamental sefialar que la existencia
de los decretos constitucionales de emergencia, que autorizan al Presidente de la Republica
para decretar pagos no autorizados por la ley, supone - en resguardo del estado de derecho -
el establecimiento de un riguroso sistema de responsabilidades, a fin de cuidar por el buen

uso de este sistema de excepcion. De este modo, la responsabilidad por la dictacién de los

* Silva Cimma, Enrique, op. cit., pag. 252 y 253.
. Op. cit., pag. 255.
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decretos de emergencia se extiende tanto a los Ministros de Estado como también a los
funcionarios que den curso a éstos, transgrediendo las disposiciones constitucionales
pertinentes. La responsabilidad es, por una parte, solidaria y personal y, por otra, de orden
civil, administrativa, penal y politica. Los dos primeros tipos de responsabilidades buscaran
el reintegro de las sumas giradas inconstitucionalmente; en lo que respecta a la
responsabilidad penal, ésta se traduce en la comision del delito de malversacion de
caudales piblicos y; por ultimo, la responsabilidad de orden politico, se hara efectiva por
medio del denominado juicio politico contemplado en los articulos 48 y 49 de la Carta

Fundamental*®.

Estados de Excepcion Constitucional.

La Constitucion actualmente vigente fue la primera en nuestra historia
republicana en dedicar un parrafo especial a los estados de excepcion constitucional
(articulos 39 a 41 inclusive), consagrandolos como un “derecho destinado a regir en
situaciones de anormalidad, ya sea politica, econémica o social, nacional o internacional, y
cuyo efecto incide principalmente en ampliar las facultades de la autoridad politica y
administrativa para restringir, limitar o suspender los derechos individuales o sociales™’.

Las situaciones de anormalidad que autorizan al Presidente de la Republica,
con acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional, para dictar un decreto supremo fundado
declarando el correspondiente estado de excepcion y, en consecuencia, afectar el ejercicio
de los derechos y garantias que la Constituciéon asegura a todas las personas, son los
siguientes®®:

1) Guerra externa, en cuyo caso el Presidente de la Repablica con acuerdo
del Consejo de Seguridad Nacional, podrd declarar todo o parte del territorio nacional en
estado de asamblea;

2) Guerra interna o conmocion interior, caso en el cual el Presidente de la

Republica con acuerdo del Congreso, podra declarar todo o parte del territorio nacional en

* Con respecto a este punto, la doctrina ha sefialado que, aun cuando el texto constitucional no lo dice, estas
responsabilidades se extenderian también al Presidente de la Republica, de acuerdo con los mismos preceptos
constitucionales citados.

" Verdugo Marinkovic, Mario y Pfeffer Urquiaga, Emilio, “Derecho Constitucional”, Editorial Juridica de
Chile, Santiago, 1994, pag. 345.

* El articulo 32 N° 7 de la Constitucion Politica de la Republica sefiala como una atribucion especial del
Presidente de la Republica, “declarar los estados de excepcion constitucional en los casos y formas que se
sefialan en esta Constitucion”.
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estado de sitio;

3) Casos graves de alteracion del orden publico, dafio o peligro para la
seguridad nacional, sea por causa de origen intemo o externo, situaciéon en la que el
Presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional podra declarar
todo o parte del territorio nacional en estado de emergencia; y

4) Calamidad piblica, en cuyo caso el Presidente de la Repiiblica con
acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional podra declarar la zona afectada o
cualquiera otra que lo requiera como consecuencia de la calamidad producida en

estado de catastrofe.

Considerando lo sefialado por la Carta Fundamental respecto del estado de
excepcion constitucional de catastrofe, resulta indispensable para su estudio el precisar
que se entiende por calamidad piblica. A este respecto se ha manifestado que constituyen
aquellos fenomenos que por causas naturales o humanas produzcan o puedan producir
grave dafio a la poblacion o a la seguridad nacional®’. De este modo, no se quiso limitar el
origen de la calamidad publica a causas unicamente naturales, pues era perfectamente
posible su existencia derivada de acciones humanas, como la provocacion de una peste por
obra de elementos quimicos, biologicos o bacterioldgicos; por efecto de un bloqueo

> = 5 .y . 50
economico; si se envenena el agua de una poblacion o si se hace volar una represa™.

La Constitucidn, por otra parte, sefialé que en caso de ocurrir una calamidad
publica, no solamente la zona afectada puede ser declarada en estado de catastrofe, sino
cualquiera otra que lo requiera como consecuencia de la calidad producida. En este
sentido, en la sesion N° 219 de la Comision de Estudio de Leyes Organicas
Constitucionales, se dejé constancia que en un momento dado la situacién de emergencia
que afecte a determinada region puede exigir colaboracion o sacrificios de otras regiones
que no hayan sido afectadas, en las que sera necesario imponer ciertas restricciones a los
derechos o garantias individuales, como al derecho de propiedad por ejemplo.

Tratdndose de la dﬁracién del estado de excepcion constitucional de
catastrofe, fue la ley N° 18.415, organica constitucional sobre estados de excepcion, en su

articulo 8°, inciso 1°, la que sefialé que podra decretarse por un lapso maximo de 90 dias,

* Verdugo Marinkovic, Mario y Pfeffer Urquiaga, Emilio, op. cit., pag. 356 y 357.
** Ejemplos citados para ilustrar la discusion en la Sesion de la Comisién de Estudios de Leyes Organicas
Constitucionales N° 27, de 19 de julio de 1983, pag. 22 y 23.
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pudiendo el Presidente de la Republica solicitar su prorroga o nueva declaracion si
subsisten las circunstancias que lo motivaron.

El estado de catastrofe regira desde que se publique en el Diario Oficial el
decreto supremo que lo declare, el que debera ser firmado, junto al Presidente de la
Republica, por los Ministros de Interior y de la Defensa Nacional.

En cuanto a las limitaciones o restricciones a las garantias individuales que
este estado de excepcion implica, el articulo 41 N° 5 de la Constitucion Politica, dispone
que “por la declaracion del estado de catastrofe ¢l Presidente de la Republica podra
restringir la circulacion de las personas y el transporte de mercaderias, y las libertades de
trabajo, de informacion y de opinidn, y de reunion. Podra asimismo, disponer requisiciones
de bienes y establecer limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad y adoptar todas las
medidas extraordinarias de caracter administrativo que estime necesarias”.

A su vez, el numeral 6° del mismo articulo 41 establece que declarado el
estado de catastrofe, las zonas respectivas quedaran bajo la dependencia inmediata del jefe
de la Defensa Nacional que el Gobierno designe, quien asumird el mando con las
atribuciones y deberes que la ley sefiale’’. El Presidente de la Republica estara obligado a
informar-al Congreso de las medidas adoptadas en virtud del estado de catastrofe.

Por ultimo, importa sefialar que los articulos 10 y 11 de la ley orgénica sobre
estados de excepcion constitucional, autorizan a los Comandantes en Jefe o jefes de la
Defensa Nacional a dictar los bandos que estimen convenientes; precisando, en cuanto a su

publicidad, que todas las medidas que se adopten deberan ser difundidas o comunicadas en

la forma que la autoridad determine.

Ley 16.282, cuyo Titulo I establece disposiciones permanentes para casos

de sismos o catastrofes.

La ley N° 16.282 fue publicada en el Diario Oficial de 28 de julio de 1965

con dos objetivos fundamentales:

5! El articulo 7° de la ley N° 18.415, organica constitucional sobre estados de excepcion, sefiala en diez
numerales las atribuciones que corresponden al designado jefe de la Defensa Nacional durante la vigencia del
estado de catastrofe.
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1° Establecer normas de caracter permanente para el evento de producirse en
el pais sismos o catastrofes que provoquen dafios de consideracion en las personas o en los
bienes, y;

2° Fijar disposiciones para la reconstruccion de las zonas afectadas por el

sismo de 28 de marzo de 1965, modificando para estos efectos la ley 16.250.

Posteriormente, el decreto con fuerza de ley N° 1 del Ministerio del Interior,
de 22 de febrero de 1971, publicado en el Diario Oficial de 15 de mayo del mismo afio,
introdujo una serie de modificaciones en la ley; afios mas tarde, el decreto supremo N° 104,
del 28 de enero de 1977, del Ministerio del Interior, fijo el texto refundido, coordinado y
sistematizado del titulo I de la ley 16.282, hoy en vigencia, texto definitivo que ha sufrido
sus principales modificaciones por medio de las leyes N° 18.091, 18.522 y 19.905.

La importancia de la ley 16.282 radica en haber sido el primer intento
legislativo en nuestro pais por reunir, en un solo cuerpo normativo, disposiciones que
configuraran un marco regulatorio en el tema de la proteccion civil, al establecer lo que
podria denominarse un “régimen legal para el manejo de las catdstrofes”, el que a partir
de la promulgacion de la Constitucion Politica de la Republica de 1980 entr6 a convivir
con el sistema establecido en la Carta Fundamental, relativo a la declaracion del estado de
excepeion constitucional de catastrofe, sin que el establecimiento de este altimo haya
significado la derogaciéon tacita del sistema establecido por la ley, tal como ha sido
sefialado por la Contraloria General de la Republica en su dictamen N° 032786, del afio
1989, el cual expresa:

“La ley 16.282 Tit/l, cuyo texto refundido, coordinado y sistematizado se
Jijo por decreto supremo N° 104/77, ha conservado su vigencia luego de la entrada en
vigor de la Constitucion Politica de 1980 y de la ley 18.415 *°, sin perjuicio de las
derogaciones puntuales que han afectado a determinadas disposiciones de ese cuerpo
legal, por razones especificas. Ello porque el Estado de Excepcién Constitucional
denominado de catdastrofe que el Presidente de la Republica puede declarar en las
situaciones previstas en la Constitucion Politica art. 39, art. 40 N° 4 y art. 41 N° 3,
consiste esencialmente en un régimen que autoriza al Primer Mandatario para adoptar

administrativamente medidas que afecten determinados derechos garantizados por la

2 Ley Organica Constitucional sobre Estados de Excepcion.
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Carta Fundamental, en la forma que esta misma establece. Por su parte, del examen de la
normativa del titulo I de la ley 16.282 se advierte que ella no contempla autorizaciones de
orden administrativo para que el Jefe de Estado restrinja o limite el ejercicio de derechos,
sino que consulta atribuciones tendientes a ampliar la esfera de beneficios de los
particulares para brindar ayuda o proteccioén extraordinaria a los damnificados por sismos
o catdstrofes, facultades que tienen cardcter excepcional solo en relacién con el marco
ordinario de las competencias y procedimientos de la Administracion del Estado, pero no
frente a las disposiciones que prevén las garantias constitucionales.

Asi, estas normas inciden en un ambito ajeno, si bien complementario, al de
los estados de excepcion indicados y especificamente al de catdstrofe regulada en la carta
politica, de la cual difiere no sélo por sus requisitos (no exige acuerdo del Consejo
Superior de Seguridad Nacional) sino también por sus consecuencias. Confirma este
criterio el que la ley comentada se dictd bajo el imperio de la Constitucién de 1925, que no
contemplaba el estado de catdstrofe, de modo que dicha ley no sefialé disposiciones
relacionadas con este régimen de excepcion, lo que ratifica que sus preceplos tienen una
naturaleza y alcance diversos y son, por ello, perfectamente compatibles con los articulos
39 y siguientes de la ley suprema en vigor y con la ley 18.415, sin que puedan estimarse
orgdnicamente abrogados por estos ultimos. La circunstancia que la ley 18.091 en su art. 3
derogara el art. 23 de la ley 16.282, en tanto que la ley 18.522 sustituyera el inc. 1° del
art. 19 del mismo ordenamiento, que regula las condiciones de aplicacion de los articulos
que lo preceden, corrobora la vigencia general de ese cuerpo legal, en cuya virtud se han

dictado diversos actos administrativos con ocasion del sismo de 3 de marzo de 1985

En consideracion a lo expuesto, el sistema instituido por la ley 16.282, que
como se ha dicho ha mantenido plena vigencia luego de la entrada en vigor de la actual
Carta Fundamental, requiere para su aplicacion de la dictacion de un decreto supremo
fundado del Presidente de la Republica, sefialando las comunas, localidades o sectores
geograficos determinados de las mismas que se hayan visto afectadas por sismos o
catastrofes que provoquen dafios de consideracién en las personas o en los bienes. Ahora
bien, en la eventualidad de que los sismos o catastrofes se hayan producido en pais
extranjero, el Presidente de la Republica podra, por decreto supremo fundado, disponer la
recoleccion de aportes y envio de ayudas al exterior, como un acto humanitario de

solidaridad internacional. Solo a contar de la fecha del decreto sefialado podran hacerse
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efectivas las disposiciones de la ley, en cuanto fueren compatibles”, respecto de quienes se
hayan visto damnificados™* por la calamidad producida.

La declaracion de una comuna, localidad o sector geografico como “zona
afectada” conlleva, en consecuencia, la aplicacion en dicho lugar de las disposiciones
“excepcionales” del Titulo I de la ley 16.282, las que segin el criterio de la Contraloria
General de la Repiiblica han mantenido plenamente su vigencia luego de la entrada en
vigencia de la Constitucion (11 de marzo de 1981).

Sin perjuicio de aceptar en términos genéricos la tesis del organismo
contralor, la doctrina ha hecho notar, en primer término, que la legislacion anterior a la
Carta Fundamental sélo mantiene su vigor en la medida que sea compatible con €sta, pues
si sus disposiciones la contrarian han quedado derogadas ticitamente ipso iure a partir de
dicha fecha, siendo competente para declarar esa derogacion tacita cualquier tribunal de
fondo, sin perjuicio de la Corte Suprema’’.

En efecto, si bien puede afirmarse que el Titulo I de la ley 16.282 ha
mantenido, como unidad normativa, vigencia una vez dictada la Constitucion, ello no
significa que no deba analizarse la constitucionalidad particular de las diversas
disposiciones legales que contiene, tomando siempre en consideracién que ellas se aplican
en un periodo de normalidad constitucional en el cual debe mantenerse el principio de
supremacia de la Constitucion y el pleno respeto de los derechos y garantias individuales
que se aseguran a todas las personas™.

En este orden de ideas, 1a ley en su articulo 3°, inciso 1°, ha autorizado al
Presidente de la Republica para, por medio de decreto supremo fundado, dictar normas de
excepcion del Estatuto Administrativo, de leyes organicas de los servicios piblicos y de
instituciones autonomas o semifiscales para resolver los problemas de las zonas afectadas o
hacer mas expedita la ayuda a los paises afectados por un sismo o catastrofe.

Teniendo presente que las disposiciones de la ley 16.282 referentes a las
atribuciones legales de los organismos publicos administrativos deben respetar en plenitud

el principio de juridicidad y muy especialmente el articulo 6° (inc. 1°y 2°) y el art. 7° (inc.

*¥ Articulo 1° de la ley N° 16.282.

* Para los efectos de la presente ley, el articulo 2° dispone que se entendera por damnificados quienes hayan
sufrido, en sus personas o en sus bienes dafios de consideracion provocados directamente por el sismo o
catastrofe y los familiares de éstos que vivan a sus expensas. También se consideraran damniticados los que por
la misma causa hayan perdido su ocupacion o empleo, sea por destruccion total o parcial de la empresa u
oficina o por la paralizacion de sus habituales faenas o trabajos.

** Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 162.

** En este punto radica la diferencia fundamental entre la declaracion del estado de excepcion constitucional de
catastrofe y la declaracion de zona afectada por catastrofe.
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1° y 2°), en cuanto sujecion plena a la Constitucion, y en ello al principio de la reserva
legal de la competencia y del procedimiento y a la exigencia de la previa y expresa
atribucion para actuar, puede constatarse la inconstitucionalidad flagrante de la disposicion
transcrita que faculta al Presidente para modificar, por medio de acto administrativo,
preceptos legales del llamado Estatuto Administrativo, de las leyes organicas de los
servicios publicos y de instituciones auténomas o semifiscales, lo que viola de modo
patente el texto constitucional. Por otro lado, debe considerarse que las disposiciones que
afectan las situaciones juridicas de los funcionarios deben conformarse a la Constitucion y
no pueden, por tanto, sin vulnerarla directamente, desconocer sus derechos, puesto que se
lesiona con ello su articulo 19 N° 24 °7 %,

Asimismo, el articulo 5° incisos 1° y 2° de la ley en andlisis consagra una
norma de orden penal que resulta también ser abiertamente inconstitucional, al disponer:

“Los productores o comerciantes y funcionarios de instituciones comerciales
del Estado que se negaren infundadamente a vender de contado al pablico para su consumo
ordinario alimentos, vestuarios, herramientas, materiales de construccion, productos,
medicamentos y articulos farmacéuticos de uso en medicina humana y veterinaria, menaje
de casa, combustibles, jabon y bienes que sirvan para el alhajamiento o guarnecimiento de
una morada, o condicionen la venta a la adquisicion de otras mercaderias; lo mismo que
cualquiera persona que a sabiendas comercie con bienes destinados a ‘ser distribuidos
gratuitamente en la zona afectada, sufriran la pena de presidio menor en sus grados minimo
a medio.

En la misma pena incurrirdn quienes, siendo o no comerciantes, vendan los
articulos a que se refiere el inciso anterior a precios superiores a los oficiales o con engafio
en la calidad, peso o medida, o los que se acaparen, oculten, destruyan o eliminen del
mercado”.

A su vez, el articulo 18 inciso 1° de la ley 16.282, sefiala que “...los
Intendentes y Gobernadores podran, en los casos a que se refiere el articulo 5°, ordenar la
clausura de los establecimientos comerciales e industriales hasta por treinta dias™.

Las disposiciones recientemente transcritas vulneran el principio del debido

procedimiento consagrado en el articulo 19 N° 3, incs. 4° y 5° de la Constitucion y,

57 Articulo que consagra el derecho de propiedad en sus diversas especies.
5% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 58.
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ademas, son contrarias a su articulo 7°, inciso 1° al no establecer la forma/procedimiento
que la autoridad debe respetar’ .

El inciso final del citado articulo 5° de la ley 16.282, resulta inconstitucional
al establecer como una facultad presidencial la dictacion de normas de excepcion respecto
de materias que se encuentran reguladas por ley, como los son las relativas a protestos de
letras de cambio y plazo de validez de los cheques.

Por la misma razén anterior, esto es, por importar una remision normativa a
la potestad reglamentaria del Primer Mandatario respecto de una materia que es regulada
por ley, es contraria a los preceptos constitucionales la norma del articulo 19 del texto
legal, referida a la duracion del sistema legal una vez declaradas por decreto supremo
presidencial las “zonas afectadas” por un sismo o catéstrofe, al disponer que “los articulos
anteriores tendran aplicacion por un plazo de doce meses, contado desde la fecha de
ocurrencia de la calamidad publica, y solo regiran en las zonas afectadas, pudiendo por
decreto supremo fundado del Presidente de la Republica extenderse este plazo hasta por
igual periodo™®.

No merece dudas, por su parte, la inconstitucionalidad del art. 46 de la ley
16.282, articulo final del Titulo I, que sefiala, “El Presidente de la Republica, en el decreto
supremo referido en el articulo 1° de esta ley®*', podra establecer por un lapso no superior a
treinta dias, por intermedio de las entidades piblicas que sefiale, el estanco de los
materiales de construccion, herramientas, alimentos y vestuarios existentes en la zona
afectada”, toda vez que infringe el articulo 19 N° 21, 19 N° 24 y 19 N° 26 de la
Constitucion, por cuanto, solo por ley se puede afectar el derecho de toda persona a
desarrollar una actividad econémica licita, de modo que si el Presidente a través de un
decreto supremo dispone el estanco de determinados bienes, estaria vulnerando con ello el

derecho de dominio en su esencia®™.

3% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 61, 62 y 66.

60 | a Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, en su obra “De Apoyo al Sistema Nacional
de Proteccion Civil”, ha hecho notar que lo manifestado es sin perjuicio de lo que en la practica opera, como
ejemplo sefala el articulo 1° del decreto supremo N° 942, del Ministerio del Interior, publicado en el Diario
Oficial de 21 de septiembre de 1992, que ordené extender hasta el 10 de agosto de 1993 el plazo establecido
originalmente por el D.S. N° 821, de 1991, del Ministerio del Interior, para atender las situaciones derivadas de
la erupcion del volcan Hudson en las comunas de Rio Ibafiez y Chile Chico de la Provincia del General Carrera
de la X1 Region del General Carlos Ibafiez del Campo, declaradas como afectadas por tal catastrofe.

5! Decreto supremo fundado del Presidente de la Republica que determina las comunas, localidades o sectores
geogréficos de las mismas que hayan sido afectados por sismos o catastrofes que provoquen dafios de
consideracion en las personas o en los bienes.

%2 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 84.
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Sin perjuicio de lo anterior, de lo que se dira en el capitulo IV y de la posible
derogacion ticita de los preceptos legales contrarios a la Constitucion, el régimen
establecido por la ley 16.282 mantiene su aplicacion integral, puesto que, como se ha
sefialado constituye la normativa basica en materia de proteccion civil al estructurar un
sistema tendiente al desarrollo de planes preventivos de emergencia, ademas de dotar a la
autoridad de una amplia gama de herramientas con el objetivo de ir en auxilio de los
damnificados por sismos o catastrofes de cierta magnitud.

Es asi como en esta aspiracion legislativa de estructurar un marco general
para el manejo de las emergencias derivadas de calamidades publicas, es posible encontrar
en la ley disposiciones del mas diverso contenido, como lo son normas de orden penal, de
orden civil, de orden laboral y de seguridad social, disposiciones sobre subastas piblicas,
sobre materias presupuestarias, sobre la organizacion de un plan organico para el manejo
de las emergencias, normas que de una u otra forma otorgan beneficios a los damnificados,
etc.

Con el objeto de ilustrar lo sefialado precedentemente, resulta util la

siguiente enumeracion relativa a algunos de los contenidos del Titulo I de la ley 16.282:

(1) Normas de orden laboral y de seguridad social.

El articulo 4° dispone que si alguna persona enviada al exterior, con
motivo de un sismo o catastrofe, se accidentare, éste se considerard, para todos los efectos
legales, como accidente del trabajo o en actos de servicio. Ademas, sefiala que el trabajador
afiliado a alguna institucion de socorro o beneficencia, que fuere enviado en misiéon con
motivo de sismo, catastrofe o calamidad por el Ministerio del Interior, conservara la

propiedad de su empleo mientras dure su mision.

(2) Normas de orden penal.
El articulo 5° inciso 3° establece la pena de presidio menor en sus grados
minimo a medio respecto de quienes, habiéndose declarado como zona afectada una
porcion del territorio nacional, vendan dentro de sus limites, articulos alimenticios

adulterados o en condiciones nocivas para la salud.
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(3) Normas sobre subastas puablicas.
El articulo 8° dispone que “los Tribunales podran suspender las subastas
plblicas en las zona afectada, que se encuentren decretadas o que se decreten en el futuro,

no pudiendo fijarse un plazo de suspensién superior a un afio”.

(4) Normas presupuestarias.

El articulo 10 autoriza al Presidente de la Republica para transferir de un
item a otro del Presupuesto de la Nacion las sumas necesarias para llevar a cabo las tareas
de reconstruccion y auxilio de los damnificados, debiendo la Contraloria General de la
Republica tramitar con caracter de urgente los decretos de traspasos que se dicten en virtud

de este articulo.

(5) Normas sobre organizacion del trabajo de las entidades publicas
encargadas de la atencién de las emergencias derivadas de catdstrofes.
El articulo 22 establece la constitucion de Comités Comunales de

Emergencia y el articulo 23 seifiala las atribuciones y obligaciones que les corresponden.

(6) Disposiciones tendientes a conceder beneficios directos o indirectos a
los damnificados.

a) Otorgamiento de préstamos especiales destinados a la construccion,
reconstruccion o reparacion de inmuebles, arts. 11 a 17 de la ley.

b) Afectacion de inmuebles fiscales al uso publico, mediante decreto
supremo fundado del Presidente de la Repiblica, con la firma de los Ministros de Interior y
de Bienes Nacionales, art. 28 de la ley.

¢) Otorgamiento, por el Presidente de la Republica, de un subsidio mensual
hasta por un monto de un sueldo vital de la provincia de Santiago®, a la familia de las
personas fallecidas a causa del sismo o catastrofe.

d) Concesion, por el Presidente de la Republica, de becas escolares a los
hijos de las personas fallecidas que carezcan de recursos, aun cuando no reinan los

requisitos establecidos en los reglamentos vigentes, siempre que cuenten con un informe

53 En la actualidad la autoridad no fija el sueldo vital, por lo que para determinar su cuantia debe establecerse
su equivalencia en ingresos minimos, segun lo dispuesto por el art. 8° de la ley 18.018.
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favorable del Departamento de Bienestar del Ministerio de Educacion Publica®, art. 35 de
la ley.

e) Prorroga de los subsidios de cesantia respecto de trabajadores del sector
piiblico o privado, que vivan en la comuna, localidad o sector geografico declarado como
“zona afectada”, arts. 36 y 37.

f) Condonacion por la Corporacion de Reforma Agran'aﬁs, previa
autorizacion del Presidente de la Republica, de las deudas originadas por la concesion de
créditos destinados a obras de infraestructura agricola, plantacion de frutales y adquisicion
o mantencion de ganado, cuando dichas obras, frutales y ganado se hayan perdido
definitivamente a raiz del sismo o catastrofe, art. 39 de la ley.

g) Aprobacion definitiva, por las Municipalidades respectivas, de planos de
loteos y subdivision de predios pertenecientes a cooperativas o comunidades legalmente
constituidas o en las cuales existan de hecho poblaciones de tipo popular, aun cuando
dichos predios no cuenten con la urbanizacién y demads requisitos exigidos por la
Ordenanza General de Construcciones y Urbanizacion o las ordenanzas municipales
respectivas, y aun cuando estas poblaciones se encuentren ubicadas fuera del radio urbano
de las respectivas comunas, todo ello sin perjuicio de la responsabilidad criminal
correspondiente, art. 43 de la ley.

h) Presuncion de dominio de inmuebles, para efectos del otorgamiento de
préstamos para reparacion o reconstruccion de los mismos que hayan sido dafiados por
sismo o catastrofe y que no cuenten con titulos de dominio o posean titulos irregulares,

cumpliendo para ello con ciertos requisitos que establece el articulo 44 de la ley 16.282.

Para concluir la resefla que se viene efectuando acerca de los contenidos de
la ley 16.282, resulta fundamental sefialar que su articulo 21 otorga competencia al
Ministerio del Interior para llevar a cabo las labores que implique la aplicacion y
desenvolvimiento de las actividades que la ley establece, al disponer que:

“El Ministerio del Interior tendra a su cargo la planificacion y coordinacion
de las actividades que establece esta ley y la atencion de sismos y catdstrofes.

En las provincias las labores de ayuda, ante sismos o catastrofes que ocurran

en territorio extranjero y cuando Chile concurra en auxilio de ese pais, seran organizadas

64 Actual Servicio de Bienestar del Magisterio y de los funcionarios dependientes del Ministerio de Educacion
Publica, establecido por el articulo 47 de la ley N° 16.617.

%% Actualmente la referencia debe entenderse hecha al Servicio Agricola y Ganadero (SAG), quien asumio tales
funciones en virtud del DFL 278 del afio 1979.
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por los Intendentes, a través de comités de emergencia, de acuerdo a las instrucciones que
imparta el ministerio del Interior.

En caso de sismos o catastrofes en pais extranjero, se comisionara a un
funcionario civil o de las Fuerzas Armadas, quien tendra a su cargo los recursos humanos y
materiales que se envien como ayuda chilena, y se pondra en contacto con el Gobierno
correspondiente, por intermedio del embajador respectivo. Ademés, podra delegar - en el

exterior - por si solo sus funciones cuando lo estime necesario”.

Decreto ley N° 369, de 1974, Ley Orgdnica de la_Oficina Nacional de

Emergencia del Ministerio del Interior.

EI D.L. 369 fue promulgado el 18 de marzo de 1974 y publicado en el Diario
Oficial N° 28.808, de 22 de marzo del mismo afio, con el objeto de establecer un
organismo técnico dependiente del Ministerio del Interior, denominado Oficina Nacional
de Emergencia, seftalar sus funciones y fijar las plantas de su personal.

De este modo, la Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI) nace por la
necesidad de crear un organismo que planifique y coordine el empleo de los recursos
humanos y materiales de las entidades y servicios piblicos o privados para evitar o
aminorar los dafios derivados de sismos, catastrofes o calamidades puablicas.

A este respecto, debe tenerse presente que la ley 16.282, en su art. 21, habia
dispuesto que el Ministerio del Interior tendria a su cargo la planificacién y coordinaciéon
de las actividades que establece la propia ley y la atencion de sismos y catastrofes. Pues
bien, el art. 1° del D.L. 369, crea la Oficina Nacional de Emergencia como un organismo
dependiente del Ministerio del Interior®, sefialando que en lo sucesivo sera el Servicio

encargado de planificar, coordinar y ejecutar las actividades destinadas a prevenir o
| solucionar los problemas derivados de sismos o catastrofes, agregando el art. 2° que las
funciones que competen al Ministerio del Interior en virtud de lo dispuesto en el Titulo I de
la ley 16.282 y sus modificaciones, seran ejercidas por éste a través de la Oficina Nacional

de Emergencia, con excepcion de aquellas a que se refieren los articulos 5° y 6° 2y

% Esto significa que la ONEMI carece de personalidad juridica y patrimonio propio.

%7 Los articulo 5° y 6° corresponden a los actuales arts. 6° y 7° del texto coordinado, refundido y sistematizado
de la ley, fijado por decreto supremo N° 194, de 1977, de Interior y se refieren, respectivamente a donaciones
o erogaciones que se efectien al Ministerio del Interior para ir en ayuda de las zonas damnificadas y a
donaciones que se efectien a personas naturales o juridicas de derecho publico o privado, con ocasion de una
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A su vez, el articulo 3° de la ley dispone que durante las situaciones de
emergencia, la mencionada Oficina coordinaré las actividades de cualquier otro organismo
piblico o privado que tenga relacion con la solucion de catastrofes publicas.

Por otro lado, la ley faculta al Supremo Gobiemo, en su art. 4°, para
declarar, por decreto supremo fundado, determinadas zonas en “estado preventivo de
catastrofe” en caso de que informes técnicos evacuados por organismos o Servicios
competentes determinen que alguna zona del pais esta amenazada por un riesgo inminente
de sufrir una catastrofe, de modo que desde ese momento puedan aplicarse las
disposiciones de la ley 16.282, importando ello una herramienta fundamental para el
Estado, en su tarea de disminuir al minimo los eventuales dafios que pudieren suffir las
personas o sus bienes como consecuencia de la calamidad producida.

En cuanto a su estructura organica, la Oficina Nacional de Emergencia,
estara a cargo de un Director designado por decreto supremo del Ministerio del Interior,
quien ser4 el Jefe Superior del Servicio, a quien correspondera la direccion, administracion
y representacion legal del mismo, pudiendo delegar una o mas de sus atribuciones en el
Subdirector o en el funcionario que el mismo Director designe®®.

Para llevar adelante su funcién, correspondera especialmente al Director de
ONEMI:

1.- Solicitar se envie en comision de servicio a cualquier funcionario
remunerado con fondos fiscales, municipales o de empresas en que tenga aportes el Estado,
sin ningan tipo de limitaciones de plazo.

2.- Disponer la creacién de Centros Regionales de Emergencia destinados al
almacenamiento de socorros.

3.- Promover convenios con determinados organismos a objeto de realizar
investigaciones cientificas que permitan pronosticar posibles catastrofes, prevenir sus

consecuencias y especializar personal idéneo en proteccion civil.
| 4.- Durante situaciones de emergencia, ademas, se le faculta especialmente
para por resolucion fundada:

a) Contratar personal a honorarios.

b) Enviar funcionarios en comision de servicio dentro del pais.

catastrofe o calamidad publica, cuestion que seré tratada con mayor detenimiento en el capitulo V del presente
trabajo.
® Articulos 5°, 6°y 7° del D.L. 369.
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¢) Celebrar directamente actos y contratos para atender necesidades de
abastecimiento y auxilio.
d) Efectuar giros globales con cargo a los items del Servicio, sin perjuicio de

la obligacién de rendir cuenta documentada de su inversion en la Contraloria.

Finalmente, sefiala el decreto ley que para los efectos de prevencién y
solucion de situaciones de emergencia, la Oficina Nacional de Emergencia, coordinara los
esfuerzos y colaboracion que presten en dichas labores organismos tales como, Cuerpos de
Bomberos, Cruz Roja, Defensa Civil, Red de Emergencia de Clubes de Radioaficionados,
Cuerpo de Socorro Andino, Federacion Aérea de Chile, Boys Scout y entidades voluntarias
similares®’, como asimismo, dispone la creacién, en el nivel local, de Comités Regionales
de Emergencia, entendidos como organos de trabajo permanente que representen y
coordinen el empleo de los recursos existentes, con el objetivo de prevenir la ocurrencia de
calamidades piblicas o de atender las necesidades derivadas de ellas, cuando no han
podido evitarse, y, de este modo, dar cumplimiento a los programas generales de

proteccion civil que se elaboren a nivel gubemamc:ntal70 ,

Decreto_supremo N° 509, de 1983, de Interior, Reglamento para la

aplicacion del decreto ley 369, ley orgdnica de la Oficina Nacional de Emergencia del
Ministerio del Interior.

El articulo 12 del decreto ley 369, de 1974, habia establecido que un
reglamento dispondria las normas necesarias para la aplicacion de las disposiciones de ese
cuerpo legal. El respectivo reglamento fue publicado en el Diario Oficial N° 31.717, de 11
de noviembre de 1983, por medio del decreto supremo N° 509, de Interior, estableciendo
que la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior tendria a su cargo la
planificacién, coordinacion y ejecucion de las actividades destinadas a prevenir o
solucionar los problemas derivados de catastrofes naturales o provocadas por el hombre,
siendo con ello la primera disposicion legal en reconocer expresamente que el origen de las

calamidades publicas podia encontrarse no solo en fendmenos de la naturaleza sino

% Articulo 10 del D.L. 369.
™ Articulo 11 del D.L. 369.
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también en la actividad humana, cuestién que ya habia entendido la doctrina desde la
dictacion de la ley 16.282.

El reglamento para la aplicacion del decreto ley 369, confiere a la Oficina
Nacional de Emergencia las labores de planificacion y coordinacién del empleo de los
recursos humanos y materiales de las entidades y servicios pilblicos y de aquellos
organismos de caracter privado que tengan relacion con cualqui¢r variable de catastrofe o
calamidad puiblica, a fin de evitar o aminorar los dafios derivados de dichos eventos,
pudiendo al efecto requerir de esos servicios o entidades la informacién necesaria, la que
debera serle proporcionada dentro del plazo que fije el Director del Servicio' . _

En este mismo aspecto, dispone el D.L. que deberd velar por el
cumplimiento del Plan Nacional de Emergencia, aprobado por decreto supremo N° 155, de
Interior, y sus modificaciones, publicado en el Diario Oficial N° 29.735 de 16 de abnl de
1977 %. Sin embargo, el mencionado decreto fue derogado por el D.S. N° 156, de Interior,
de 12 de marzo de 2002, que aprobé el Plan Nacional de Proteccién Civil y que fue
publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio, por lo que la referencia debe
entenderse hecha a este ultimo cuerpo legal, correspondiendo a la Oficina Nacional de
Emergencia dar cumplimiento a los siguientes objetivos:

1.- Disponer de un planificacién multisectorial en materia de Proteccién
Civil, de caracter indicativo, destinada al desarrollo de acciones permanentes para la
prevencion y atenciéon de emergencias y/o desastres en el pais, a partir de una vision
integral de manejo de riesgos.

2.- Disponer de un marco nacional de gestion en proteccion civil que, bajo
una perspectiva de administracion descentralizada, sirva de base estructurada para las
planificaciones regionales, provinciales y comunales, segin las respectivas realidades de
riesgos y de recursos.

3.- Establecer el ambito general de las coordinaciones entre los distintos
sectores y actores.

4 - Delimitar las responsabilidades tanto politicas, legales, cientificas,
técnicas, como operativas, del Sistema Nacional de Protecciéon Civil, en cada una de las
etapas del ciclo del manejo de riesgos.

5.- Establecer el marco de accion global para abordar sistematizadamente las

distintas etapas de ciclo de manejo del riesgo.

7' Articulo 1° inc. 2° del decreto supremo N° 509, de 1983, de Interior.
™ Articulo 3° inc. 1° del decreto supremo N° 509, de 1983, de Interior.
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6.- Normalizar los elementos basicos a considerar en un Plan de Respuesta

ante situaciones de emergencia o desastre.

A su vez, el articulo 4° del reglamento establece que durante las situaciones
de emergencia derivadas de sismos o catastrofes, la Oficina Nacional de Emergencia,
coordinara a nivel nacional las actividades de cualquier otro organismo piblico o privado
que cuente con recursos adecuados para la solucién de los problemas derivados de dichas
emergencias ¢ igualmente apoyara a las regiones afectadas por éstas que, atendida su
magnitud, adquieran la caracteristica de catastrofe nacional o cuyo territorio haya sido
declarado en “estado de catastrofe” por el Presidente de la Repiblica. Sin perjuicio de lo
anterior, la Oficina podra apoyar con recursos y acciones a las Intendencias Regionales,
cuando la capacidad de ayuda a la poblacion se haya visto sobrepasada, a juicio del
Ministro o Subsecretario del Interior, previa peticion calificada del Intendente Regional, o
bien, conforme al propio criterio del Director General de ONEMI, cuando las

circunstancias lo hagan necesario.

Seguidamente, el D.S. en su Titulo II se ocupa de reglamentar de modo
preciso la estructura orgdnica de la Oficina Nacional de Emergencia disponiendo la
existencia de una Direcciéon General, una Subdireccion, un Departamento Administrativo,
un Departamento de Coordinacion y Difusion, un Departamento de Proteccion Civil, un
Departamento de Abastecimientos, un Departamento de Transportes y un Departamento de
Presupuestos. Los Titulos III a VIII, ambos inclusive, se ocupan de sefialar detalladamente
las atribuciones de cada una de estas unidades.

El Titulo IX, por su parte, establece medidas de coordinacién destinadas a
regular el trabajo de ONEMI en su vinculacion con otros organos piblicos o privados que
tengan alguna relacion con la solucion de los problemas derivados de catastrofes publicas,
~ para lo cual deben observarse las siguientes pautas:

a) Cada Ministerio, con excepcion del de Interior, designaré un coordinador
ante la Oficina Nacional de Emergencia, a quien le correspondera servir de conducto
regular en la planificacion, coordinacion y ejecucion de las actividades que realicen los

servicios, organismos y empresas de su dependencia o que a través de €l se relacionen con

al Gobierno, y
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b) Cada uno de los organismos mencionados en el articulo 10 del D.L. 369,
de 1974 7, designara un delegado para la coordinacion de sus esfuerzos en la prevencion y
atencion en situaciones de sismos, catastrofes o calamidades publicas.

El Titulo X del decreto supremo, al igual como lo habia hecho la ley 16.282
y el D.L. 369, dispuso la creaciéon de Comités Regionales, Provinciales y Comunales de
Emergencia, sin embargo, el decreto supremo N° 156, de 12 de marzo de 2002, publicado
el 13 de junio del mismo afio, derogé dicho titulo y consagré la creacion en los distintos
niveles de los Comités de Proteccion Civil.

Para concluir, el titulo XI del reglamento, contempla lo relativo a los
recursos necesarios para el cumplimiento de las funciones asignadas a ONEMI, para lo cual
dispone de:

a) Fondos asignados al Servicio por la Ley Anual de Presupuesto;

b) Producto de donaciones, herencias, legados o erogaciones que se hagan
efectivas a su beneficio;

¢) Fondos que leyes especiales destinen al Servicio.”*

Ley N° 19.175, Ley Orginica Constitucional sobre Gobierno y
Administracién Regional. Texto refundido, coordinado vy sistematizado fijado por D.S.

N° 291, de 1993, de Interior.

La presente ley establece funciones en materia de proteccion civil respecto
de los Intendentes, los Gobernadores y los Gobiernos Regionales en los articulos 2°, 4° y
16, respectivamente.

El articulo 2° de la ley en sus letras b) y fi) expresa:

“Corresponderé al Intendente, en su calidad de representante del Presidente
de la Republica en la region:

b) Velar porque en el territorio de su jurisdiccion se respete la tranquilidad,
orden publico y resguardo de las personas y bienes;

fi) Adoptar todas las medidas necesarias para prevenir y enfrentar

situaciones de emergencia o catastrofe”.

™ Los organismos sefalados en el articulo 10 del D.L. 369 son los siguientes: Cuerpos de Bomberos, Cruz
Roja, Defensa Civil, Red de Emergencia de Clubes de Radioaficionados, Cuerpo de Socorro Andicno,
Federacion Aérea de Chile, Boys Scout y entidades voluntarias similares.

™ Articulo 30 del decreto supremo N° 509, de 1983, de Interior.

42



A su vez, el articulo 4° letras a) y e) dispone:

“El Gobernador ejercera las atribuciones que menciona este articulo
informando al Intendente de las acciones que ejecute en el gjercicio de ellas.

El gobernador tendré todas las atribuciones que el Intendente le delegue v,
ademas, las siguientes que este ley le confiere directamente;

a) Ejercer las tareas de gobierno interior, especialmente las destinadas a
mantener en la provincia el orden publico y la seguridad de sus habitantes y bienes;

e) Adoptar todas las medidas necesarias para prevenir y enfrentar situaciones
de emergencia o catastrofe.

Finalmente, la letra f) del articulo 16 de la ley N° 19.175 sefiala:

“Seran funciones generales del Gobierno Regional:

f) Adoptar las medidas necesarias para enfrentar situaciones de emergencia
o catastrofe, en conformidad a la ley, y desarrollar programas de prevencion y proteccion
ante situaciones de desastre, sin perjuicio de las atribuciones de las autoridades nacionales

competentes”.

Decreto con fuerza de ley N° 22, de 1959, Ley Orgénica del Servicio de

Gobierno Interior de la Republica.

El mencionado decreto con fuerza de ley fue promulgado el 2 de octubre de
1959 y publicado en el Diario Oficial N° 24.497, el 19 de noviembre del mismo afio.

Sus normas, en particular las referidas a funciones en el orden de la
proteccion civil, serian perfectamente aplicables puesto que no se encontrarian derogadas
tacitamente por la dictacion de la ley organica constitucional sobre Gobiemno y
Administracion Regional, atendido que las disposiciones del decreto con fuerza de ley

| tratan materias no reguladas especificamente por la ley N° 19.175 s

En este sentido, el articulo 20 del D.F.L. dispone que “en caso de ataque
exterior, conmocion interior, paralizacion colectiva de faenas, terremotos, inundaciones u
otras calamidades o en otros casos graves y urgentes, los Intendentes y Gobernadores estan
facultados para requerir de los jefes de los servicios sujetos a su fiscalizacion, la atencién

inmediata para proveer a tales emergencias. El funcionario requerido podra representar por

™ Oficina Nacional de Emergencia, “Normativa Legal aplicable al Programa de Formacion Profesional en
Proteccion Civil”, pag. 42.
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escrito la ilegalidad o inconveniencia de la orden, y si el Intendente o Gobernador
insistiere, también por escrito, deberd darle cumplimiento; tanto el Intendente o
Gobernador como el funcionario requerido deberan dar cuenta a la Contraloria General de
la Republica o al organismo fiscalizador que corresponda y a sus superiores jerarquicos
respectivos”.

A su vez, el articulo 26 letra b) de la ley organica del Servicio de Gobierno
Interior, sefiala que corresponde a los Gobernadores “procurar socorros en circunstancias
extraordinarias, graves o urgentes, como ataque exterior, conmocién interior, paralizacion
colectiva de faenas, o en casos de incendios, terremotos, inundaciones u otras

calamidades, en que no pueda retardase el auxilio sin grave dafio”.

Ley N° 18.695, Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades. Texto
refundido, coordinado y sistematizado fijado por D.F.L. N° 1-19.704.

La ley organica constitucional de Municipalidades confiere a estas
corporaciones auténomas de derecho publico, de un modo genérico, facultades en el
ambito de la proteccion civil, particularmente, en su articulo 4° letra 1).

En efecto, el articulo 4° de la mencionada ley sefiala, “las Municipalidades
podran desarrollar, directamente o con otros 6rganos de la Administracion del Estado,
funciones relacionadas con:

...1) La prevencién de riesgos y la prestacién de auxilio en situaciones de
emergencia o catistrofe.

Por su parte, hasta la publicacién en el Diario Oficial, con fecha 3 de mayo
de 2002, del D.F.L. N° 1-19.704, de Interior, el articulo 20 letra f) de la ley conferia a la
unidad encargada de obras municipales, la proposicion y ejecucion de medidas
relacionadas con la vialidad urbana y rural, la construccion de viviendas sociales e
infraestructuras sanitarias y la prevencion de riesgos y prestacion de auxilio en situaciones
de emergencia. Sin embargo, el texto refundido, coordinado y sistematizado de la ley,
eliminé lo referente a la prestacion de auxilios, al parecer con la intencion de ampliar el

campo de accién de los Comités Comunales de Emergencia.



CAPITULO 1III

ANALISIS PARTICULAR DE ALGUNOS TEXTOS LEGALES QUE CONFIEREN
ATRIBUCIONES EN MATERIA DE PROTECCION CIVIL.

Planteamiento del tema.

En el capitulo II se ha efectuado un analisis pormenorizado de aquellos
cuerpos normativos que estructuran el sistema bésico de la Proteccion Civil en nuestro
pais.

Decimos que aquellas disposiciones constituyen la estructura basica del
sistema, en atencidn a que, junto a los preceptos sefialados, existen un sinnimero de textos
de la mas diversa naturaleza, origen y contenidos en los cuales constatamos la existencia de
normas que, directa o indirectamente, inciden en el tema del manejo publico de las
catastrofes, tal como quedara establecido en el analisis que se efectuard en este capitulo.

Es por ello que a estas alturas resulta posible afirmar que la experiencia
chilena en materia de Proteccion Civil se ha caracterizado por la ausencia de sistematicidad
y organicidad en la dictaciéon de normas, desde que tradicionalmente se ha enfrentado el
fenomeno de la emergencia en forma separada, como si €sta, en la realidad, se presentara
afectando s6lo a un sector o materia, en circunstancias que normalmente, el desafio del

desastre es multisectorial.

Ley 19.300. Ley de Bases Generales del Medio Ambiente.

Con fecha 9 de marzo de 1994 fue publicada en el Diario Oficial la ley N°
19.300, sobre Bases Generales del Medio Ambiente, con el objetivo de estructurar en
nuestro pais un proceso ordenador de la normativa ambiental, inexistente hasta ese
momento. En esta intencion legislativa, muchos de sus preceptos se relacionan, con mayor
0 menor injerencia, con el tema de la Proteccion Civil, particularmente en lo relativo a tres
aspectos:

1.- El Sistema de Evaluaciéon de Impacto Ambiental, que se presenta como

una importante herramienta en el &mbito preventivo de la proteccion civil,
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2.- Las normas de cﬁlidad ambiental, sobre todo las primarias, en cuanto
definen los niveles en que una determinada situacion constituye un riesgo para la vida o la
salud de la poblacion.

3.- La declaracion de zonas latentes y saturadas y los planes de prevencion y

descontaminacion.

Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental:

En relacion al primero de estos aspectos, la ley dota al Estado de
mecanismos para administrar y regular el uso de los componentes del medio ambiente, a
través del establecimiento del denominado Sistema de Evaluacién de Impacto
Ambiental, definido por el articulo 2° letra j) de la ley 19.300 como “el procedimiento a
cargo de la Comisién Nacional del Medio Ambiente (Conama) o de la Comision Regional
respectiva (Corema), en su caso, que, en base a un Estudio o Declaracion de Impacto
Ambiental, determina si el impacto ambiental de una actividad o proyecto se ajusta a las
normas vigentes”.

La ley se ocupa, asimismo, de enumerar en su articulo 10 los proyectos o
actividades susceptibles de causar impacto ambiental”. Tal enumeracion resulta ser tan
extensa a la vez que amplia en sus términos, que practicamente cualquier actividad
econdmica relevante se encuentra incluida.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta posible efectuar una clasificacion de esas
actividades o proyectos susceptibles de causar impacto ambiental en los siguientes
términos’ :

a) Aquellas actividades o proyectos que previamente a su ejecucion o
modificacion requieren de la elaboracion de un Estudio de Impacto Ambiental, esto es, de
un documento que explique pormenorizadamente las caracteristicas del proyecto o
actividad que se pretenda llevar a cabo, que proporcione antecedentes fundados para la
prediccion, identificacion e interpretacion de su impacto ambiental y que describa la o las
acciones que se ejecutardn para impedir o minimizar sus efectos significativamente
adversos’®, y

b) Aquellas actividades o proyectos que previamente a su ejecucién o

modificacidn sdlo requieren la presentacion de una Declaracion de Impacto Ambiental, es

7 Por impacto ambiental entiende la ley la alteracion del medio ambiente, provocada directa o indirectamente
El_lor un proyecto o actividad en un area determinada. Art. 2° letra k) de la ley 19.300.

Distincion hecha a partir de lo dispuesto en el articulo 9° de la ley 19.300.
™ Articulo 2° letra i) de la ley 19.300.



decir, un documento descriptivo del proyecto o actividad, otorgado bajo juramento por el
respectivo titular, cuyo contenido permite al organismo competente evaluar si su impacto
ambiental se ajusta a las normas ambientales vigentes”.

Para determinar que proyectos o actividades implican desarrollar un Estudio
de Impacto Ambiental (E.LLA.) y en cuales basta la presentacién de una Declaracion de
Impacto Ambiental (D.I.A.), la ley establece en su articulo 11 una serie de criterios que
pretenden estimar el grado de riesgo ambiental implicito en dichas acciones. Si los
proyectos o actividades generan o presentan, a lo menos, uno de los efectos indicados,
deberan elaborar un E.LA., en caso contrario, s6lo deberan presentar una DIAY Estos
criterios son los siguientes:

a) Riesgo para la salud de la poblacion, debido a la cantidad y calidad de

efluentes, emisiones o residuos;

b) Efectos adversos significativos sobre la cantidad y calidad de los recursos
naturales renovables, incluidos el suelo, agua y aire;

¢) Reasentamiento de comunidades humanas, o alteracion significativa de
los sistemas de vida y costumbres de grupos humanos;

d) Localizaciéon proxima a poblacion, recursos y 4areas protegidas
susceptibles de ser afectados, asi como el valor ambiental del territorio en
que se pretende emplazar; |

e) Alteracion significativa, en términos de magnitud o duracion del valor
paisajistico o turistico de la zona, y

f) Alteracion de monumentos, sitios con valor antropolégico, arqueolégico,

histérico y, en general, los pertenecientes al patrimonio cultural®'.

El Estudio de Impacto Ambiental debera incluir la descripcion del proyecto
o actividad, la linea de base del entorno afectado®, y principalmente la descripcion de las
~ condiciones o criterios que dieron origen a la necesidad de efectuar un E.LA., los efectos

sobre los elementos contenidos en los criterios y las medidas que se llevaran a cabo para

™ Articulo 2° letra f) de la ley 19.300.

% Del Favero, Gabriel, “Ley de Bases Generales del Medio Ambiente”, Revista de Estudios Publicos N° 54,
1994, pags. 20y 21.

*! Por su naturaleza, en cuanto implican un riesgo directo o indirecto para la poblacion, cobran relevancia en el
orden del manejo de las calamidades publicas en la etapa preventiva, los criterios establecidos en las letras a) y
d1) del articulo 11 de la ley 19.300.

#2 Por linea de base debe entenderse la descripcion detallada del rea de influencia de un proyecto o actividad,
en forma previa a su ejecucion. Art. 2° letra I) de la ley 19.300.
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evitarlos o mitigarlos (art. 12). El Estudio de Impacto Ambiental debe ser aprobado por la
Corema o Conama respectiva, si cumple con la normativa de cardcter ambiental aplicable
al proyecto y si se hace cargo de las condiciones o criterios que dieron origen a la
necesidad de efectuarlo. En caso contrario sera rechazado (art. 16).

A su vez, la Declaracion de Impacto Ambiental se presenta bajo la forma de
una declaracion jurada, en la que se expresa, por parte del responsable (proponente), que el
proyecto o actividad cumple con la legislacion ambiental vigente (art. 18). Correspondera
pronunciarse positiva o desfavorablemente respecto de la D.I.A. a la Conama o Corema

rcspectiva”.

Normas de calidad ambiental:

Los instrumentos basicos mediante los cuales se define la calidad ambiental
de un pais, son precisamente las normas de calidad ambiental, las que pueden ser
primarias, si se refieren a la salud humana, o secundarias, si se refieren a otros
componentes del medio ambiente, como la flora, la fauna, etc.

En lo que respecta a su relacion con el tema de la proteccion civil, interesan
especialmente las normas primarias de calidad ambiental, pues son ellas las que establecen
“los valores de las concentraciones y periodos maximos o minimos permisibles de
elementos, compuestos, sustancias, derivados quimicos o bioldgicos, energias, radiaciones,
vibraciones, ruidos o combinacion de ellos, cuya presencia o carencia en el ambiente pueda
constituir un riesgo para la vida o la salud de la poblacién” (art. 2° letra n)™.

La misién fundamental de las normas de calidad ambiental se encuentra en
que a través de ellas el Estado define los objetivos ambientales que la sociedad chilena
desea alcanzar, junto con fijar limites para la ejecucion de determinadas acciones que
sefiala la ley, cuestion que constituye un importante instrumento en la funcion preventiva
de la proteccion civil, a lo menos en tres aspectos®:

| 1) Las normas primarias de calidad ambiental establecen las situaciones que
pueden constituir un riesgo para la vida o la salud de la poblacién (art. 2° letra n).

2) Por medio de las normas primarias se evalia el riesgo para la salud de la

¥ Del Favero, Gabriel, op. cit., pag. 24.

* Vale la pena sefialar en este punto que, formalmente, las normas primarias de calidad ambiental se promulgan
mediante decreto supremo, que debera llevar las firmas del Ministro Secretario General de la Presidencia y del
Ministro de Salud.

* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s.ed., 1996, pag. 218.
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poblacion de actividades o proyectos que causen impacto ambiental a efecto de exigir la
elaboracion de un Estudio de Impacto Ambiental (art. 11 inciso final en relacion con la
letra a) del mismo articulo).

3) Por su intermedio se definen los niveles en los cuales la gestion ambiental
normal origina situaciones de emergencia (art. 32 inc. 1°).

Sobre este Gltimo punto, cabe preguntarse si ademas de la “definicion de los
niveles que originan situaciones de emergencia”, las normas de calidad ambiental pueden
contener medidas o procedimientos para enfrentar estas situaciones de emergencia.

La ley alude en este aspecto a las “regulaciones especiales para situaciones
de emergencia”, v. gr. en sus articulos 55, 56, 50 y 52, dando a entender que su finalidad
seria, precisamente, la de enfrentar situaciones de emergencia. Sin embargo, no sefiala
expresamente cual seria el origen de tales regulaciones, ni menos sus caracteristicas y
limitaciones, lo que tampoco se desprende nitidamente del contenido implicito de la ley,
por lo que no resulta posible determinar a quien corresponde actuar frente a una
emergencia ambiental.

Con todo, parecer ser la Comisién Nacional del Medio Ambiente o la
respectiva- Comision Regional, segin la extension de la emergencia, la encargada de
coordinar y ejecutar las medidas necesarias para enfrentarla. De este modo se configuraria
un sistema de emergencia ambiental bastante completo, pues involucraria tanto aspectos

preventivos como ejecutivos™.

Zonas latentes y saturadas. Planes de prevencion y descontaminacién:
Los problemas de contaminacion de las zonas declaradas “latentes” deben
ser tratados mediante planes de “prevencion”, que, como su nombre lo indica, tienen por

objeto prevenir que los indices de contaminacion establecidos en las normas de calidad

ambiental sean sobrepasados. En el caso de las zonas declaradas “saturadas”, el mecanismo

es el plan de “descontaminacion”, cuyo propésito es descontaminar, esto es, lograr el
cumplimiento de los estiandares establecidos en las normas de calidad ambiental cuando
uno o mas de tales estandares hayan sido vulnerados.

Una zona es declarada “latente” desde el punto de vista de la contaminacion,
si la medicion de la concentracion de contaminantes en el aire, agua o suelo, se sitia entre

el 80 y el 100 % del valor de la respectiva norma de calidad ambiental, y es declarada

* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 219.
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“saturada” si una o mas normas de calidad ambiental se encuentran sobrepasadas. Esta
declaracion se debera hacer por decreto supremo del Ministro Secretario General de la
Presidencia y debera contener la determinacion precisa del area geografica que abarca y la
firma del Ministro de Salud si se trata de la aplicacién de una norma primaria.

La declaraciéon de saturacion o latencia tendra como fundamento las
mediciones realizadas o certificadas por los organismos publicos competentes. El
procedimiento estd a cargo de la Corema o de la Conama, en caso de que la zona en
cuestion abarque mas de una region® .

Ademas, corresponderd a la Conama la elaboracion de los planes de
prevenciéon o descontaminacion de cumplimiento obligatorio, siguiendo para ello las
mismas etapas existentes para la aprobacion de normas de calidad ambiental®™. Para la
aplicacion del plan se contemplan atribuciones tan amplias como la limitacion de las
actividades estimadas contaminantes, la reduccion de niveles de emision por parte de los

responsables, etc.

El Sistema Energético y la Emergencia.

Fuentes normativas:

1.- D.L. 2.224 de 8 de junio de 1978. Crea Comision Nacional de Energia.
2- DFL. 1 de Mineria, de 13 de septiembre de 1982. Ley General de
Servicios Eléctricos.

3.- Ley 18410 de 22 de mayo de 1985. Crea Superintendencia de
Electricidad y Combustibles.

4.- Ley 19.613 de 8 de junio de 1999. Introduce modificaciones en la ley
18.410 y enel D.F.L. N°1 de Mineria.

Ley N° 18.410:
En relacion al tema de la proteccion civil en el ambito de la electricidad y

los combustibles encontramos diversas normas en las cuatro fuentes enunciadas

%7 Del Favero, Gabriel, op. cit., pags. 30 y 31.

% Esto significa el desarrollo de analisis técnicos y economicos, la realizacion de estudios cientificos, la
ejecucion de consultas a organismos competentes, publicos y privados, el analisis de las observaciones
formuladas y una publicidad adecuada.
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precedentemente, pero en forma especial en la ley N° 18.410 que creo la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles.

La Superintendencia estd concebida como un Organo fiscalizador y
normativo de la actividad. Es un 6rgano personificado que se relaciona con el Gobierno a
través del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccion.

Como funcién de la Superintendencia el articulo 2° de la ley indica
“fiscalizar y supervigilar el cumplimiento de las disposiciones legales y reglamentarias y
las normas técnicas sobre generacion, produccion, almacenamiento, transporte y
distribucion de combustibles liquidos, gas y electricidad, para verificar que la calidad de
los servicios que se presenten a los usuarios sea la sefialada en dichas disposiciones y
normas técnicas y que las antes citadas operaciones y el uso de recursos energéticos no
constituyan peligro para las personas o cosas”.

De esta forma resulta claro que dentro de un esquema general de la
proteccion civil que distinga con claridad una fase de prevencion y una fase de emergencia
propiamente tal, a la Superintendencia se le ha asignado una funcion eminentemente
preventiva. Es asi como se le encomiendan distintas funciones en materias de seguridad,
control de calidad, verificacion de requisitos, inspeccion de instalaciones, etc.™

El articulo 3° de la ley 18.410 en varios de sus numerales encarga a la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles funciones de tipo preventivo, entre las
que, a modo de ejemplo, pueden sefialarse:

El articulo 3° N° 14, sefiala que correspondera a la Superintendencia
“autorizar a laboratorios o entidades de control de seguridad y calidad para que realicen o
hagan realizar bajo su exclusiva responsabilidad las pruebas y ensayos que la
Superintendencia estime necesarios con el objeto de otorgar un certificado de aprobacion a
las maquinas, instrumentos y materiales eléctricos, de gas y de combustibles liquidos que
cumplan con las especificaciones normales y no constituyan peligro para las personas o
cosas”.

El articulo 3° N° 24, dispone que es funciéon de la Superintendencia
“fiscalizar el cumplimiento de los requisitos de seguridad para las personas y bienes, en las
instalaciones destinadas al almacenamiento, refinacion, transporte y expendio de recursos
energéticos, cualquiera sea su origen y destino, conforme se establezca en los reglamentos

respectivos y en las normas técnicas complementarias”.

% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pags. 221 y 222.
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El articulo 3° N° 25, otorga a la Superintendencia la funcién de “verificar
que las caracteristicas de los recursos energéticos cumplan con las normas técnicas y no
constituyan peligro para las personas o las cosas’.

El articulo 3° N° 28, expresa que es funcion de la Superintendencia
“comprobar o fiscalizar que tanto las obras iniciales y de ampliacién de produccion,
almacenamiento de electricidad, gas y combustibles liquidos como la construccion y la
explotacién técnica de los mismos hechas por las empresas han sido o sean ejecutadas
correctamente, estén dotadas de los elementos necesarios para su explotacion en forma
continua y en condiciones de seguridad, y cumplan con las normas de construccion y
pruebas de ensayo vigentes respecto de las empresas”.

El articulo 3° N° 32, confiere la facultad a la Superintendencia para
“determinar la ubicacidn de las plantas generadoras de gas y gasémetros”.

Del mismo modo, otros numerales del citado articulo le atribuyen facultades
en al ambito preventivo de la proteccion civil a la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles, como lo son v.gr. los N° 22, 26 y 31 del art. 3° de la ley 18.410.

En lo que respecta a la funcion normativa de la Superintendencia, cabe
sefialar que ella también se inspira en un objetivo preventivo, pues tiene por finalidad
regular sobre condiciones de seguridad tanto para las personas como para las cosas. Esta
funcion normativa puede ser enfocada desde dos puntos de vista, tomando en consideracion
el caracter de las normas elaboradas, a saber, normas reglamentarias y normas técnicas”.

En lo referente a las normas reglamentarias es posible afirmar que el papel
de la Superintendencia es indirecto puesto que le corresponde proponer y participar en la
elaboracion de dichas normas, pero en definitiva, su dictacion corresponde a la autoridad
central, esto es, al Presidente de la Republica y al Ministerio de Economia, Fomento y
Reconstruccion.

Respecto a las normas técnicas que materialmente serian muy variadas y
especificas para cada una de las materias, se aprecia la intervencion de otro o6rgano,
colocado por el ordenamiento en una posicion superior a la Superintendencia, cual es, la
Comision Nacional de Energia. Este drgano se establece como un ente personificado que
se relaciona directamente con el Presidente de la Republica, en atencion a la calidad de sus

integrantes - Ministros de Estado -”".

* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 222.

*lEl articulo 5° inciso 1° del D.L. 2.224/78, sefiala que la Direccion Superior de la Comision correspondera a
un Consejo Directivo integrado por el Presidente de la Republica, quien, con el titulo de Presidente de la
Comision Nacional de Energia, lo presidira; por el Ministro de Mineria, por el Ministro de Economia, Fomento
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Lo sefialado, esto es, la afirmacion de que la Comisién Nacional de Energia
se encuentra en una posicion superior a la Superintendencia, se explica por cuanto
corresponde a la Comision “elaborar, coordinar y proponer al Gobierno las normas técnicas
aplicables al sector energia que sea necesario dictar para el cumplimiento de los planes y
politicas energéticas de caracter general asi como para la seguridad 'y adecuado
funcionamiento y desarrollo del sistema en su conjunto. Al efecto podrd requerir la
colaboracion de las instituciones y organismos que tengan competencia normativa, de
fiscalizacion o ejecucion en materias relacionadas con la energia”, entre los cuales se
encuentra, obviamente, la Superintendencia de Electricidad y Combustibles’.

Igualmente, le corresponde velar por el efectivo cumplimiento de esas
normas técnicas, sin perjuicio de las atribuciones de otros organismos, por ejemplo la
Superintendencia’.

En todo caso, vale la pena sefialar que no se ha establecido doctrinariamente
cual seria el limite entre la potestad normativa técnica de la Comisién y la potestad
normativa técnica de la propia Superintendencia, que ésta indudablemente tiene, segin se
desprende de varias normas de su ley organica™.

Finalmente, y complementando todo lo anterior en relacion a la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles, se dispone también la facultad de que
ésta solicite por razones fundadas, directamente del Intendente que corresponda, el auxilio
de la fuerza piblica, con facultades de allanamiento y descerrajamiento si fuere necesario,
en los casos en que se obstaculizare o impidiere el pleno ejercicio de las atribuciones
otorgadas a la Superintendencia para la proteccion y seguridad de las personas o para

evitar un grave daiio a la poblacién”.

D.F.L. 1 de Mineria, Ley General de Servicios Eléctricos:

Otra de las fuentes normativas del “Sistema Energético” en nuestro pais lo
constituye ¢l decreto con fuerza de ley N° 1, de Mineria, Ley General de Servicios
Eléctricos o simplemente “ley eléctrica”, publicada en el Diario Oficial con fecha 13 de

septiembre de 1982, que regula principalmente aspectos relativos al otorgamiento de

y Reconstruccion, por el Ministro de Hacienda, por el Ministro de Defensa Nacional, Ministro General de la
Presidencia y Ministro de Planificacion y Cooperacion.

* Articulo 4° letra d) del D.L. 2.224/78.

* Articulo 4° letra e) del D.L. 2.224/78.

** Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 223.

% Articulo 3° inciso 2° de la ley 18.410, modificado por la ley 19.613, publicada en el Diario Oficial de 8 de
junio de 1999.
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concesiones eléctricas, regulacion de tarifas, servidumbres eléctricas, etc. Sin embargo,
contiene algunas disposiciones atingentes a este trabajo que deben ser consideradas. Por
ejemplo, el articulo 82 de la ley, sefiala como deber de todo concesionario de servicio
publico eléctrico, de cualquier naturaleza, el mantener las instalaciones en buen estado y en
condiciones de evitar peligro para las personas o cosas de acuerdo a las disposiciones
reglamentarias correspondientes.

Pero sin duda el aspecto mas relevante, en el contexto de la proteccion civil,
lo regula el art. 143, que contempla las hipotesis de guerra externa o calamidad publica.
En estos casos, el Gobierno podra tomar a su cargo el uso de los servicios eléctricos,
abonando al concesionario una compensacién que se determinard tomando por base el
término medio de las utilidades que hubiera tenido la empresa en los ltimos tres afios.

Cabe por ultimo considerar que el articulo 9° del D.F.L originalmente
establecia que la aplicacion de la ley corresponderia al Ministerio del Interior a través de la
Superintendencia de Servicios Eléctricos y Gas, que era un o6rgano relacionado con el
Gobierno a través de dicho Ministerio. Sin embargo, dicho organismo fue sustituido por la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles en virtud de la ley 18.410. Actualmente,
el articulo 9° del D.F.L., modificado por el articulo 2° N° 1 de la ley 19.613, dispone:

“La aplicacion de la presente ley corresponde a la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles, en adelante la Superintendencia, sin perjuicio de las
atribuciones conferidas a la Comision; a las Municipalidades y al Ministerio de Economia,

Fomento y Reconstruccion”.

Sistema de Seguridad y Proteccién Nuclear.

Fuentes normativas:

1.- Ley N° 16.319, de 23 de octubre de 1965. Crea la Comision Chilena de

Energia Nuclear.

2.- Ley N° 18.302, de 2 de mayo de 1984. Ley de Seguridad Nuclear.

Ley N° 16.319. Crea la Comisién Chilena de Energia Nuclear:
La Comision Chilena de Energia Nuclear fue concebida como un organismo

de la Administracion Auténoma del Estado, dependiendo en sus origenes directamente del

Presidente de la Republica, con quien se relacionaria, segun el texto primitivo de la ley, a
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través del Ministerio de Economia, Fomento y Reconstruccién. Sin embargo, con
posterioridad, el articulo 37 del D.L. 1557 modificéd el articulo 1° de la ley 16.319,
seflalando, actualmente, que la Comision se relacionara con el Gobierno por intermedio del
Ministerio de Mineria.

El objeto de la Comision, segiin el art. 3° de la ley, “sera atender los
problemas relacionados con la produccion, adquisicion, transferencia, transporte y uso
pacifico de la energia atomica y de los materiales fértiles, fisionables y radioactivos”.
Dispone, asimismo, que es funcion de la Comision asesorar al Supremo Gobierno, entre
otras materias, en lo relativo a “los peligros de la energia nuclear”. Por otra parte, debera
“colaborar con el Servicio Nacional de Salud en la prevencion de los riesgos inherentes a la
utilizacion de la energia atomica, especialmente en los aspectos de higiene ocupacional,
medicina del trabajo, contaminacién ambiental, contaminacién de los alimentos y del
aire”. Debera mantener un sistema efectivo de control de riesgos para la proteccion de su
propio personal, y para prevenir y controlar posibles problemas de contaminacion
ambiental dentro y alrededor de sus instalaciones nucleares, controlando -en la forma que
determine el reglamento respectivo- la produccion, adquisicién, transporte, importacion y

exportacion, uso y manejo de materiales radioactivos.

Ley N° 18.302. Ley sobre Seguridad Nuclear.

El 4mbito de aplicacion del presente texto legal se encuentra establecido por
su articulo 1° que sefiala: “Quedaran sometidas a esta ley, por exigirlo el interés nacional,
todas las actividades relacionadas con los usos pacificos de la energia nuclear y con las
instalaciones y con las sustancias nucleares que s¢ utilicen en ellas, con el objeto de
proveer a la proteccién de la salud, la seguridad y el resguardo de las personas, los
bienes y el medio ambiente, y a la justa indemnizacién o compensacion por los dafios que
dichas actividades provocaren; de prevenir la apropiacion indebida y el uso ilicito de la
| energia, sustancias e instalaciones nucleares; y de asegurar el cumplimiento de los acuerdos
o convenios internacionales sobre la materia en que sea parte Chile”.

La regulacion, la supervision, el control y la fiscalizacién de las actividades
indicadas en el articulo 1° corresponderan a la Comision Chilena de Energia Nuclear y al
Ministerio de Mineria, en su caso. Articulo 2° de la ley 18.302.

El articulo 3° de la ley contiene un importante niumero de definiciones, entre

las cuales interesan en el aspecto central de este trabajo, las siguientes:
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- Seguridad Nuclear, art. 3° N° 2: “el conjunto de normas, condiciones y
practicas que tienen por objeto lu proteccién de las personas, los bienes y el medio
ambiente, contra riesgos radiologicos derivados del uso de la energia nuclear, de los
materiales radioactivos y de otras fuentes de radiaciones ionizantes’®”.

- Accidente Nuclear, art. 3° N° 13: “cualquier hecho o sucesién de hechos
que, teniendo un mismo origen, hayan causado dafios nucleares”.

- Dafio Nuclear, art. 3° N° 14:

“a) La pérdida de vidas humanas, las lesiones corporales, somaticas,
genéticas y siquicas que afecten a las personas, y los dafios y perjuicios que se produzcan
en los bienes como resultado directo o indirecto de las propiedades radiactivas o de la
combinacién de estas con las propiedades toxicas, explosivas u otras propiedades
peligrosas de los combustibles nucleares o de los productos o desechos radioactivos que se
encuentren en una instalacion o de las sustancias nucleares que procedan o se originen en
ella o se envien a ella.

b) La pérdida de vidas humanas, las lesiones corporales, somaticas,
genéticas y siquicas que afecten a las personas, y los dafios y perjuicios que se produzcan
como resultado directo o indirecto de radiaciones ionizantes que emanen de cualquier otra
fuente de radiaciones que se encuentren dentro de una instalacion nuclear”.

A su vez, de gran relevancia en el orden preventivo de la proteccion civil,
resultan las normas sobre seguridad nuclear a las que se refiere el articulo 4° de la ley
18.302 en los siguientes términos: “Para el emplazamiento, construccion, puesta en
servicio, operacion, cierre y desmantelamiento, en su caso, de las instalaciones, plantas,
centros, laboratorios, establecimientos y equipos nucleares se necesitara autorizacion de la
Comision, con las formalidades y en las condiciones que se determinan en esta ley y en sus
reglamentos. Las centrales nucleares de potencias, las plantas de enriquecimiento, las
plantas de reprocesamiento y los depdsitos de almacenamiento permanente de desechos
calientes de larga vida, deberan ser autorizados por decreto supremo, expedido por
intermedio del Ministerio de Mineria.

Para el otorgamiento de dichas autorizaciones deberén considerarse, en todo
caso, las condiciones que permitan preservar un medio ambiente libre de contaminacién”.

Agrega la ley, en materia de Seguridad Nuclear, que en cada instalacion,

planta, centro o laboratorio nuclear debera existir el nimero de personas con autorizacién

96 I o . i o &
Por radiaciones ionizantes entiende la ley en su art. 3° N°3, “la propagacion de energia de naturaleza
corpuscular o electromagnética que en su interaccion con la materia produce ionizacion”.
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especial para trabajar en ellos que determine la Comision, las cuales seran concedidas
tomando en cuenta las aptitudes fisicas, siquicas y profesionales que concurran en el
interesado’’.

Prohibe, el legislador en el articulo 9°, almacenar, depositar, guardar o
transportar sustancias nucleares junto con materiales combustibles, inflamables, corrosivos
o explosivos, siendo responsabilidad del explotador proveer los medios necesarios para el
tratamiento y almacenamiento definitivo de los desechos radiactivos. Asimismo, en cuanto
al transporte de sustancias nucleares, dispone que éste se hard en la forma mas segura,
directa y réapida posible, segun las condiciones que se establezcan en los reglamentos (Art.
10).

Directamente relacionado con lo anterior, de fundamental importancia
resulta el articulo 11 de la ley que se refiere a la preparacion y mantencién de planes de
emergencia por las instalaciones, plantas, centros y laboratorios, para los casos de
accidentes nucleares que pudieren ocurrir, debiendo contemplar para ello la participacion
de todos los organismos que, directa o indirectamente, intervengan en tales emergencias.

Otra trascendental medida, en lo relativo a la seguridad nuclear, lo
constituyen las disposiciones en materia de responsabilidad a que hace referencia el art. 16,
que expresa que las autorizaciones que se otorguen para instalar y operar instalaciones,
plantas, centros, laboratorios, establecimientos y equipos nucleares sefialaran la persona o
personas que en calidad de explotador asumen la responsabilidad por los dafios nucleares
que ellos produjeren.

La ley contempla la obligacién para toda persona de informar de cualquier
noticia de accidente o anormalidad en el funcionamiento de instalaciones, equipos o
actividades relacionadas con el uso de la energia nuclear y de materiales nucleares, dentro
de las 24 horas siguientes al conocimiento de la circunstancia. Igual obligacion se
contempla para el caso de detectar abandono, pérdida o hurto de materiales de la naturaleza
indicada (arts. 17 y 18).

Ahora bien, en conocimiento de estos hechos la Comision debe adoptar, de
inmediato, todas las medidas necesarias, pudiendo solicitar la cooperacion y asistencia de
cualquier otra autoridad o institucion publica o privada (art. 19).

Es la propia Comision Chilena de Energia Nuclear, la que a través de

inspectores de su planta, ejerce las facultades de supervision, control, fiscalizacion e

%7 Articulo 5° de le ley N° 18.302.
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inspeccion de las actividades relacionadas con los usos de la energia nuclear. Deben
comprobarse a través de las inspecciones, entre otros, los siguientes hechos: el correcto
estado de instalacion, operacion y manejo de los equipos, materiales, locales y vehiculos
(art. 20 N° 4); la situacion del personal en orden a su seguridad (art. 20 N° 5); la existencia
y aplicacion de las medidas de seguridad y de los planes de emergencia (art. 20 N° 6); la
denuncia de toda infraccion de las normas legales y reglamentarias, de las instrucciones y
autorizaciones dadas por la Comision y de las medidas de seguridad, prevencion y
reparacion que ella adoptare (art. 20 N° 11); todo hecho, irregularidad o circunstancia que
afecte la normalidad y seguridad de las personas, de los bienes, de los recursos naturales y
del medio ambiente (art. 20 N° 13).

En el cumplimiento de sus funciones inspectivas, la Comision “podra
colaborar con otras entidades publicas, especialmente con aquellas que desempefian
funciones en aspectos analogos; v, a la vez, solicitar la colaboracion de esas entidades en el
ejercicio de sus facultades propias” (art. 31).

Por dltimo, en lo relativo a las facultades sancionatorias con que goza la
Comision, el articulo 33 de la ley 18. 302, dispone que “corresponde a la Comision conocer
y sancionar las infracciones de las normas legales y reglamentarias sobre seguridad y
proteccion nuclear, y el incumplimiento de las condiciones y exigencias de las
autorizaciones que otorga o de las instrucciones y medidas que adopta”.

En todo caso, el Director Ejecutivo de la Comision debe librar, “todas las
providencias necesarias y oportunas para evitar que las sustancias nucleares, equipos €
instalaciones puedan causar dafio a las personas, a los bienes, a los recursos naturales o al

medio ambiente” (art. 39 inc. 3°).

Servicios Sanitarios y la Emergencia.

Fuentes normativas:

1.- Ley 18.902, publicada en el Diario Oficial con fecha 27 de enero de
1990. Crea la Superintendencia de Servicios Sanitarios.

2.- DF.L. 382 del Ministerio de Obras Publicas, publicado en el Diario
Oficial con fecha 21 de junio de 1989. Ley General de Servicios Sanitarios.
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En esta materia es posible observar un sensible vacio en cuanto a normas
que regulen o se refieran a aspectos de seguridad, prevencion, emergencia, etc.

Solo indirectamente y en relacion a otros aspectos existen algunas
disposiciones que pueden vincularse al tema del presente trabajo, v. gr. el articulo 11 letra
b) de la ley 18.902 que contempla la imposicion de multas a beneficio fiscal, cuando se
trate de infracciones que pongan en peligro o afecten gravemente la salud de la
poblacién, o que afecten a la generalidad de los usuarios de los servicios. Por otro lado, el
articulo 19 de la ley contempla como facultad de la Superintendencia de Servicios
Sanitarios, la de adoptar las “medidas necesarias para garantizar la seguridad del piblico y
resguardar los derechos de los usuarios de servicios sanitarios, pudiendo requerir el auxilio
de la fuerza piblica para el cumplimiento de sus resoluciones”.

Dentro del contexto general de la ley se observa que junto a las atribuciones
propias de la Superintendencia, éstas se complementan con las atribuciones que en la

materia les corresponden a los Ministerios de Obras Publicas, Economia y Salud.

En lo relativo a la Ley General de Servicios Sanitarios, D.F.L. 382, es
posible anotar algunas disposiciones que establecen obligaciones y prohibiciones a los
prestadores y usuarios de servicios sanitarios, por ejemplo, su articulo 34 que obliga al
prestador “a controlar permanentemente y a su cargo, la calidad del servicio suministrado,
de acuerdo a las normas respectivas, sin perjuicio de las atribuciones de la entidad
normativa y del Ministerio de Salud”. Por su parte, el articulo 45 prohibe a los usuarios de
servicio de alcantarillado de aguas servidas descargar a las redes del prestador sustancias
que puedan dafiar los sistemas de recoleccion o interferir en el proceso de tratamiento de
las aguas servidas. Asimismo, dispone el articulo 52, que “los prestadores, a solicitud de la
Municipalidades y con cargo a éstas, deberdn instalar y abastecer arranques publicos de
caracter provisional, pilones, en campamentos de emergencia, debidamente calificados

“como tales por éstas”.
Junto a lo anterior, el inciso 4° del articulo 35 del D.F.L. 382 de 1988,
faculta a la Superintendencia de Servicios Sanitarios para ordenar a las concesionarias la
suscripcion de contratos, que aseguren la provision de agua cruda, cuando su ausencia, por

negligencia o imprevision, afecte la continuidad del servicio.
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Normas en materia de riego vy su relacion con la emergencia.

Fuentes normativas:

1.-D.L. 1.172 de 1975. Crea la Comision Nacional de Riego.

2.- D.F.L. N° 7 de 1983, de Economia. Fija texto refundido del D.L. 1.172 de
1975.

3.- Ley N° 18.450, publicada en el Diario Oficial N° 32.309. de 30 de
octubre de 1985. Aprueba normas para el fomento de la inversion privada en
obras de riego y drenaje. .
4.-Ley N° 19.061, de 31 de mayo de 1991. Establece normas sobre fomento

a obras de riego en zonas afectadas por sismos o catastrofes.

Decreto con fuerza de ley N° 7 de 1983, de Economia, que fija texto
refundido del D.L. 1.172/75.

La Comision Nacional de Riego fue creada por medio del D.L. 1.172 de
1975. Su naturaleza juridica se encuentra sefialada por el art. 1° del D.F.L. N° 7, que
conceptua a la Comision como una persona juridica de derecho publico que se relaciona
con el Presidente de la Republica por medio del Ministerio de Economia.

La Comision se compone por un Consejo y por una Secretaria Ejecutiva. A
su vez, el Consejo se integra por el Ministro de Economia, como su presidente, y por los
Ministros de Hacienda, de Obras Publica, de Agricultura y de Planificacion Nacional. Es
funcién del Consejo designar al Secretario Ejecutivo de la Comision Nacional de Riego.

Seran funciones del Consejo, en lo que dice relacion con el tema de la
proteccion civil de la poblacion, las siguientes:

a.- Planificar, estudiar y elaborar proyectos integrales de riego (art. 3° letra
a);

| b.- Supervigilar, coordinar y complementar la accién de los diversos
organismos publicos y privados que intervienen en la construccion, destinacion y
explotacion de obras de riego (art. 3° letra d);

c.- Proporcionar antecedentes a los organismos que corresponda para la
asignacion de recursos y gestionar su obtencion (art.3° letra e),

d.- Implementar las funciones que estime convenientes por intermedio del

Secretario Ejecutivo, de los servicios dependientes o de los que se relacionen con el



Gobierno a través del Ministerio de Economia, Obras Publicas y Agricultura (art. 3° letra
h);

e.- Evaluar y aprobar obras de riego que se ejecuten con fondos fiscales (art.
5°),

f.- Fiscalizar la inversién de recursos que el presupuesto contemplé para
riego y los créditos otorgados para ese objeto (art. 6°).

A su vez, toca a la Secretaria Ejecutiva de la Comision, requerir la
informacion de todos los ministerios, servicios dependientes y descentralizados, que sea

necesaria para cumplir sus funciones, quienes deberan proporcionarsela.

Ley 18.450.

El mencionado texto legal aprobo las normas para el fomento de la inversion
privada en obras de riego y drenaje, disponiendo en su articulo 1° la bonificacién estatal,
durante catorce afios a partir de la vigencia de la ley (afio 1985), hasta en un 75% del costo
de estudios, construccion y rehabilitacién de obras de riego y drenaje, respecto de
proyectos que hayan sido seleccionados y aprobados en la forma que establece la propia
ley.

El mecanismo para la obtencion de la anterior bonificacion, se manifiesta en
el llamamiento a concurso publico por la Comision Nacional de Riego, realizandose la
seleccion de las propuestas en base al puntaje otorgado por factores como el aporte estatal,
la superficie implicita y el costo total del proyecto. Articulos 4° y 5° de la ley.

Todo lo relativo a la determinacién de las bases, el llamado a concurso, la
recepcion y revision de los antecedentes, la admision de los proyectos a concurso, la
seleccion de los mismos, la adjudicacion de las bonificaciones a los proyectos aprobados y
la inspeccién y recepcion de las obras bonificadas, corresponde a la Comision. Art. 6° de la
ley.

Por 1ultimo, cabe destacar que las funciones que por esta ley se encomiendan
a la Comisidn Nacional de Riego, podrén ser ejercidas por medio de servicios dependientes
o que se relacionen con el Gobierno a través del Ministerio de Economia, Obras Puablicas y
Agricultura. Art. 8° de la ley en relacion con el articulo 3° letra h) del D.F.L. N° 7, de
1983).
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Ley 19.061.

De gran trascendencia en lo referente a la mitigacion de las consecuencias
derivadas de la ocurrencia de calamidades publicas resulta el articulo Gnico de la ley
19.061, que establece normas sobre fomento a obras de riego en zonas afeéta_das por sismos
o catastrofes, al disponer:

“Articulo tdnico.- En las zonas, declaradas afectadas por sismos o
catdstrofe por el Presidente de la Republica conforme a la ley N° 16.282, o en sectores
territoriales que limiten directamente con ellas, regados en comin, la Comision Nacional
de Riego podrd llamar a concursos especiales para obras de riego o relacionadas con éste,
y sus respectivos proyectos, que se disefien y se construyan para mitigar los efectos de
sequias, o reponer y reparar obras destruidas total o parcialmente por sismos, avenidas u
otros eventos naturales dafinos. Los interesados podran optar a la bonificacion
establecida en la ley N° 18.450 por obras de un valor de hasta 50.000 unidades de
fomento, si son obras que beneficien un predio individual, y hasta 150.000 unidades de
fomento, las que beneficien a sistemas de riego sometidos a la jurisdiccién de
Comunidades de Agua, Asociaciones de Canalistas, Juntas de Vigilancia u otras
organizaciones de usuarios.

El porcentaje de bonificacion sera resuelto por el Consejo de la Comision
Nacional de Riego, si sélo hubiere una postulacion en esta situacion de excepcion. Si
hubiere mds de una, se resolverd de acuerdo con las normas generales de concursos de la

ley N° 18.450”.

Cruz Roja Chilena y su labor ante la emergencia.

Fuentes normativas:
1.- Ley N° 3.924 de 14 de abril de 1923.
2.- D.S. N° 12 de la Subsecretaria de Guerra, de 6 de enero de 1956.

Reglamento para la aplicacion de la ley 3.924.
La naturaleza juridica de la Cruz Roja ha sido discutida por la doctrina.

Autores como Patricio Aylwin y Olga Morris han sefialado que corresponderia a una

persona juridica de derecho publico; en cambio el profesor Silva Cimma estima que se
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trata de una persona juridica de derecho privado, puesto que la ley sélo se ha limitado a
reconocer su existencia”.

Seran funciones de la Cruz Roja:

a.- Auxiliar a las autoridades sanitarias respectivas, en tiempos de paz, al
alivio de las calamidades publicas (art. 2° de la ley).

b.- Atenuar los sufrimientos humanos; proporcionar en caso de catastrofes o
calamidades publicas los socorros de urgencia a los damnificados por medio de accion
rapida y eficaz y; mantener estrechas relaciones con los Poderes Publicos asi como también
con instituciones que persiguen fines similares a la Cruz Roja (art. 2° del reglamento).

Por su parte, la funciéon del Comité Central como méaxima autoridad de la
Cruz Roja sera, entre otras, organizar el stock de emergencia y establecer un parque de
ambulancias y elementos de transporte para atender las necesidades eventuales de paz y
guerra (art. 11 del reglamento).

Territorialmente, la Cruz Roja puede constituir Comités Regionales, segun
lo resuelva el Comité Central, siendo una de las funciones de estos Comités Regionales,
segun ¢l articulo 40 del reglamento, tomar resoluciones de caracter extraordinario frente a
situaciones de emergencia debiendo solicitar de inmediato un pronunciamiento al Comité
Central.

En cuanto a las relaciones que mantiene la Cruz Roja con la Administracion
del Estado, pueden efectuarse las siguientes afirmaciones:

1) El Comité Central tendra las atribuciones que determinen los reglamentos
que dicte el Presidente de la Republica (art. 3° inciso 3° de la ley).

2) Los reglamentos de Asociaciones y Comités de Cruz Roja deben ser
sometidos a la aprobacion del Presidente de la Republica por intermedio del Ministerio de
Defensa, previo informe del Comité Central (art. 4° de la ley).

3) El nombramiento de diez de los “miembros representantes” del Comité
Central, de un total de veintidés, se efectia del modo que indica el articulo 4° del
reglamento, en los siguientes términos:

El Comité Central de la Cruz Roja se integraré por:

a) El Director del Servicio Nacional de Salud”.

b) Tres Jefes de Servicios de Sanidad de las Fuerzas Armadas.

** Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op., cit., pag. 237.

* La conformacion del Comité en este punto no se encuentra resuelta desde que el articulo 17 del D L. 2.763,
reorganizo el Ministerio de Salud y creo los servicios de salud, asignando las funciones que la ley N° 10.383
conferia al Servicio Nacional de Salud, a los servicios de salud respectivos.
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¢) Tres Jefes en retiro de las Fuerzas Armadas nombrados por el Ministerio

de Defensa.

d) Un representante del Ministerio de Relaciones Exteriores.

e) Un representante del Ministerio de Educacion.

f) Un representante de Carabineros.

4) El control de los fondos utilizados por la Cruz Roja en el cumplimiento
de sus funciones se efectiia por la Contraloria General de la Republica, a través del
mecanismo de la rendicion de cuentas (art. 11 letra o y 74 letra b del reglamento).

5) La Cruz Roja se relacionara con los servicios de salud conforme a los
siguientes criterios:

a) La Cruz Roja es auxiliar de las autoridades sanitarias respectivamente en

tiempo de paz y de guerra (art. 2° de la ley).

b) Es funcion de los Comités Regionales colaborar con el Servicio Nacional

de Salud, hoy Servicios Regionales personificados (art. 40 letra h del

reglamento).

La Defensa Civil v su funcion ante la emergencia.

Fuentes normativas:
1.- Ley N° 8.059 de 16 de febrero de 1945.
2.-D.S. N° 1.250 de Defensa, de fecha 4 de julio de 1947.

La Defensa Civil se organiza como una Corporacion de Derecho Puablico
creada por ley, siendo sus principales funciones, en lo relativo a la atencion de emergencias
derivadas de calamidades publicas, las siguientes:

a.- Prevenir, evitar, reducir y reparar los efectos de cualquier catastrofe sea
que provenga de conflictos armados o de fenémenos sismicos, incendios, inundaciones,
ruinas, epidemias u otros siniestros y calamidades publicas (art. 1° de la ley y art. 1° del

D.S.).



b.- En general, ocuparse de la prevencion y reparacion de situaciones de
emergencia o catastrofe'”.

Las relaciones de la Defensa Civil con la Administracion del Estado se
llevan adelante conforme a las siguientes normas:

1.- El jefe superior de la Defensa Civil es el Ministerio de Defensa (art. 2°
de la ley).

2.- Existe un 6rgano asesor llamado Consejo Nacional, cuyos integrantes son
designados por el Presidente de la Republica, directamente o a proposicion de algun organo
como v. gr. el Ministerio de Defensa, el de Interior, el de Educacion, el de Salud, la
Direccion General de Carabineros, etc. (art. 6° del D.S.)

3.- El Director General de la Defensa Civil (representante legal y organo
ejecutivo de la Defensa Civil) es miembro del Consejo y como tal, es designado por el
Presidente de la Republica (art. 6° letra b del D.S.).

4 .- Los Comités Locales (art. 44 a 60 del D.S.) son integrados por vocales
constituidos por el Intendente, el Gobernador, el Alcalde, ¢l Jefe de Carabineros y el o los
Jefes de las Fuerzas Armadas de la Guarnicion. Estos vocales designan o proponen el
nombramiento de otros vocales.

El méas alto jefe de las FF.AA. o Carabineros actia como delegado del
Consejo de la Defensa Civil ante el Comité Local. En el momento de la emergencia este
jefe militar toma por derecho propio el mando de la Defensa Civil y la direccion del
Comité Local (art. 51 del D.S.).

Los Comités Locales deben rendir cuenta de su actuar ante la Intendencia
respectiva. A su vez, los Intendentes, Gobernadores y demas funcionarios con atribuciones
extendidas a otras localidades, supervigilan a los Comités locales (art. 57 del D.S.).

5.- La Defensa Civil debe rendir cuenta anualmente de todos sus ingresos y
egresos ante la Contraloria General de la Republica (art. 63 del D.S).

6.- El Presidente de la Republica designa a funcionarios administrativos de
la Defensa Civil, tales como el Secretario General y el Jefe del Departamento de
Instruccion.

Finalmente, serd funcion del Director General de la Defensa Civil,

correlacionar la labor de esta institucion con la de otros organismos publicos que tengan a

19 El articulo 5 del D.S. N° 1.250 de Defensa, de 1947, establece en cincuenta y seis numerales las materias en
las cuales la Defensa Civil desarrollara su accion, de los cuales la mayoria se refiere a la prevencion y
reparacion de situaciones de emergencia o catastrofe.
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su cargo servicios vitales'”', a fin de preparar con ello las medidas que sea necesario

adoptar en casos de emergencia para el pronto restablecimiento de dichos servicios.

Los Cuerpos de Bomberos y la atencion de las emergencias.

Los Cuerpos de Bomberos estdn organizados como corporaciones de
derecho privado. Como tales le son aplicables las disposiciones del Codigo Civil sobre
personas juridicas (Titulo XXXIII del Libro I). Para la obtencion de personalidad juridica
por estas instituciones existe un Reglamento especial, cual es el D.S. 4.625, de 22 de
diciembre de 1943 '*.

En virtud de lo dicho, cada Cuerpo de Bomberos se presenta como un
persona juridica distinta, sin perjuicio de haberse constituido una Junta Nacional de
Cuerpos de Bomberos de Chile, que también es una corporacion, cuyos estatutos fueron
aprobados por el D.S. 815 de 30 de junio de 1975.

La junta es el supraorganismo que agrupa a todos los Cuerpos de Bomberos
del pais que gozan de personalidad juridica y ejerce respecto de ellos funciones de
coordinacién y supervigilancia'”.

La Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos esta compuesta de tres érganos:

a) La Asamblea Nacional.

b) Los Consejos Regionales, que agrupan a todos los cuerpos de Bomberos

de la region y que son los drganos por medio de los cuales la Junta ejerce
sus funciones de coordinacion y supervigilancia. Conforme al articulo 40
del Estatuto de la Junta Nacional, corresponde a los directores regionales
de los Consejos Regionales establecer los vinculos y canales expeditos de
comunicacion con los Centros Regionales de Emergencia dependientes
de la Oficina Nacional de Emergencia.

c¢) El Directorio, encargado de distribuir los recursos fiscales entre los

Cuerpos de Bomberos del pais y ejercer labores de supervigilancia.

"1 por servicios vitales entiende la ley el agua potable, el alcantarillado, el gas, el alumbrado, la energia
eléctrica, los postales telefonicos, telegraficos y radiotelefonicos y el transporte.

"2 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op., cit., pag. 245.

19 Op. cit., pag 245.
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Los Cuerpos de Bomberos se relacionan con el Gobierno, en primer término,
por intermedio del Ministerio del Interior, tal como lo sefiala el D.F.L. 7912 de 30 de
noviembre de 1927 '®. Asimismo, se vinculan con el Ejecutivo a través del Ministerio de
Justicia, en lo relativo a la obtencion de personalidad juridica, y con el Ministerio de
Hacienda por intermedio de la Superintendencia de Valores y Seguros, quien canaliza y
entrega los fondos que les asigna la Ley de Presupuesto.

Es justamente en el aspecto presupuestario en el que se ve la relacion mas
estrecha entre el Estado y los Cuerpos de Bomberos, dado que el principal ingreso de ¢stos
lo constituye la asignacion de fondos en la Ley de Presupuesto, atendida la calidad de
servicio de utilidad publica que le reconocio la ley N° 17.328, de 1970. Dicha asignacion,
como se ha dicho, la realiza el Ministerio de Hacienda por intermedio de la
Superintendencia de Valores y Seguros y se distribuye entre todos los Cuerpos del pais
segun un porcentaje calculado por la Junta Nacional'®.

Otra fuente de ingresos lo constituye el aporte que efectua la Polla Chilena
de Beneficencia, uno de cuyos beneficiarios son los Cuerpos de Bomberos. Ademas, es
preciso sefialar que la ley N° 10.262 autoriz a esta institucion para efectuar rifas anuales.

Por otra parte, la ley de Sociedades Anonimas, ley N° 18.046, de 1981,
establece beneficios en favor de los bomberos, como ocurre con su articulo 18, que
dispone:

“Las acciones inscritas a nombre de personas fallecidas cuyos herederos o
legatarios no las registren a nombre de ellos dentro del plazo de cinco afios, contado desde
el fallecimiento del causante, seran vendidas por la sociedad en la forma, plazos y
condiciones que determine el Reglamento.

...los dineros que se obtengan permaneceran a disposicion de los herederos
y legatarios de las respectivas sucesiones, por el término de cinco afios contado desde la
fecha de la venta correspondiente y durante este plazo devengardn reajustes e
intereses... Vencido este plazo, los dineros pasaran a pertenecer a los Cuerpos de

Bomberos de Chile y se pagaran y distribuiran en la forma que determine el Reglamento™.

'™ No debe olvidarse que el articulo 10 del D.L. 369, Ley Organica de la Oficina Nacional de Emergencia,

asigna como funcion de ONEMI la planificacion y coordinacion de los recursos economicos de determinados
organismos, entre ellos, los Cuerpos de Bomberos. Ademas, se debe considerar el art. 40 de los Estatutos de la
Junta Nacional de Cuerpos de Bomberos de Chile, que comete a los directorios de los Consejos Regionales el
establecer vinculos expeditos con los Centros Regionales de Emergencia.

1% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 246.
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Asimismo, los bomberos gozan de variadas formas de exenciones tributarias
contempladas en la Ley de Renta, de Impuesto Territorial, de Impuesto al Valor Agregado,
de Rentas Municipales, etc.

Finalmente, la ley confiere a los Cuerpos de Bomberos una serie de
franquicias en el uso liberado de servicios como el consumo de energia eléctrica, agua

potable, teléfono, etc.

Funciones de Bomberos:

En el ejercicio de labores propias de la proteccion civil, los Cuerpos de
Bomberos cumplen a lo menos dos funciones de suma importancia en el ambito preventivo
del manejo de las emergencias, como lo son:

1.- El control de normas de seguridad en edificios.

El art. 57 de la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, sefiala
que los Cuerpos de Bomberos tienen la facultad de inspeccionar, con la autorizacién del
propietario o administrador, las condiciones de seguridad contra incendios y el
funcionamiento de instalaciones de emergencia de determinadas construcciones. Si se
detectan anomalias deberan dar cuenta al Director de Obras Municipales, lo mismo que
cuando se les negare el acceso al lugar.

2.- La fiscalizacion de medidas de seguridad en relacion al control de armas
y explosivos.

El D.S. N° 77, de 29 de abril de 1978, Reglamento Complementario de la
Ley de Control de Armas, dispuso que los Cuerpos de Bomberos deberan comprobar que
las instalaciones donde se elaboren especies de esta naturaleza, cumplan las normas
minimas de seguridad contra incendios y verificar el grado de peligrosidad de edificios
vecinos y el servicio interno para atacar incendios. Sin el certificado de Bomberos los
interesados no pueden requerir la inscripcion de las autoridades respectivas para desarrollar

la actividad indicada.

Carabineros vy la atencion de las emergencias.

En la ley N° 18.961, organica constitucional de Carabineros, publicada en el

Diario Oficial el 7 de marzo de 1990, es posible advertir algunas normas vinculadas al tema
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de la proteccion civil, si bien como ley organica su objeto es regular su sistema interno,
esto es, su personal, las calificaciones, los ascensos, la prevision, etc.

Puede considerarse el articulo 1° de la ley que define a la institucion y le
sefiala como finalidad “garantizar y mantener el orden pitblico y la seguridad piblica
interior en todo el territorio de la Republica y cumplir las demas funciones que le
encomienden la Constitucion y la ley”.

Este es, en definitiva, el fundamento ultimo de la intervencion de
Carabineros en el amplio ambito de la proteccion civil y la emergencia.

Por otro lado, el art. 3° faculta a Carabineros para “establecer los servicios
policiales que estime necesarios para el cumplimiento de sus finalidades especificas,
siempre que no interfieran con servicios de otras instituciones dependientes del Ministerio
de Defensa Nacional”.

En cuanto a la relacion con autoridades administrativas y las maltiples
situaciones que se pueden dar en una situacion de emergencia, el art. 4° dispone que
Carabineros debera prestar a dichas autoridades el auxilio de la fuerza publica que éstas

soliciten en el ejercicio legitimo de sus atribuciones.

Disposiciones sobre proteccion civil en el Cédigo Sanitario.

Contiene el Cédigo Sanitario diversas disposiciones que en mayor 0 menor
medida se relacionan con aspectos de la proteccion civil, como por ejemplo, aquella que
confiere facultades al Servicio Nacional de Salud para velar porque se eliminen o controlen
todos los factores, elementos o agentes del medio ambiente que afecten la salud, la
seguridad y el bienestar de los habitantes en conformidad a las disposiciones del Codigo
Sanitario y sus reglamentos (art. 67).

Por su parte, el articulo 89 establece que el reglamento para la aplicacion del
Codigo Sanitario comprendera normas relativas a los siguientes aspectos:

a) la conservacion y pureza del aire y evitar en €l la presencia de materias u
olores que constituyan una amenaza para la salud, seguridad o bienestar del hombre o que
tengan influencia desfavorable sobre el uso y goce de los bienes.

b) la proteccion de la salud, seguridad y bienestar de los ocupantes de
edificios o locales de cualquier naturaleza, del vecindario y de la poblacion en general, asi

como la de los animales domésticos y de los bienes, contra los perjuicios, peligros e
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inconvenientes de caracter mental o material que provengan de la produccion de ruidos,
vibraciones o trepidaciones molestos, cualquiera que sea su origen.

Finalmente, el articulo 178 del Codigo dispone como sancién, en casos de
sumarios sanitarios, la clausura, prohibicion de funcionamiento de casas, locales o
establecimientos, paralizacion de faenas, decomiso, destruccion y desnaturalizacion de
productos, lo que puede llegar a constituir una importante herramienta en cuanto a prevenir

la ocurrencia de eventos catastréficos o potencialmente catastroficos.

Disposiciones sobre proteccion civil en el Cédigo de Aguas.

Sefiala el Codigo de Aguas en el Titulo I del Libro Tercero, articulo 294, que
la construccion de embalses y acueductos de cierta magnitud requieren de aprobacion
previa del Director General de Aguas. La Direccion General de Aguas otorgara la
autorizacion una vez aprobado el proyecto definitivo y siempre que haya comprobado que
la obra no afectara la seguridad de terceros ni producird la contaminacion de las aguas
(art. 295 inciso 1° del Codigo).

Del mismo modo, la Direccidn vigilara las obras de toma en causes naturales
con el objeto de evitar perjuicios en las obras de defensa, inundaciones o el aumento del
riesgo de futuras crecidas, pudiendo ordenar que se modifiquen o destruyan aquellas obras
provisionales que no den seguridad ante las creces y, por otra parte, estara facultada para
exigir a los propietarios de los canales la construccion de las obras necesarias para proteger
caminos, poblaciones u otros terrenos de interés general (arts. 304 y 305).

Junto a lo anterior, el Presidente de la Republica, en épocas de
extraordinaria sequia, a peticion o con informe de la Direccion General de Aguas, podra,
declarar zonas de escasez por periodos maximos de seis meses, no prorrogables, para
efectos de que la Direccion redistribuya las aguas existentes en las zonas respectivas (art.
314).

Otros ejemplos de normas de importancia relativas a la proteccién civil.

1) D.S. N° 294, de 1984, del Ministerio de Obras Publicas. Contiene el texto

refundido de la ley orginica del Ministerio de Obras Publicas. El art. 86 le otorga
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facultades especiales para la contratacion de obras en casos de emergencia calificados por
decreto supremo.

2) D.S. N° 119, de 1984, del Ministerio de Transportes 'y
Telecomunicaciones. Reglamento del servicio de aficionados a las Radiocomunicaciones.
Su Titulo X, arts. 70 y sgtes., contienen normas sobre Redes de Emergencia.

3) D.S. N° 298, de 1994, del Ministerio de Transportes y
Telecomunicaciones. Contiene el Reglamento del Transporte de Cargas Peligrosas por
Calles y Caminos.

4) D.S. N° 733, de 1982, del Ministerio del Interior. Reglamento sobre
prevencion y combate de Incendios Forestales.

5) D.S. N° 26, de 1996, del Ministerio de Defensa Nacional. Designa al
Instituto Hidrografico de la Armada (denominado actualmente Servicio Hidrografico y
Oceanografico de la Armada de Chile, conforme a la ley N° 19.002) ante el Sistema
Internacional de alarma Tsunami del Pacifico y crea un Sistema Nacional de Alarma de
Maremotos.

6) D.S. N° 708, de 1989, del Ministerio de Defensa Nacional. Reorganiza el
Servicio de Busqueda y Salvamento Aéreo (SAR) que tiene por mision efectuar la
busqueda de aeronaves y salvamento de sus ocupantes, que se hallen en peligro o perdidos
dentro de su drea jurisdiccional. Ademas, en la medida que su funcion primaria y medios lo
permitan, prestara ayuda en la bisqueda y salvamento de personas en otro tipo de
emergencias.

7) D.S. N° 753, de 1975, del Ministerio de Defensa Nacional. Actualiza
normas y métodos recomendados por la Organizacion de Aviacion Civil Internacional

(O.A.C.1) sobre busqueda y salvamento' ™.

1% Decreto Supremo N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, aprueba Plan Nacional de Proteccion Civil,
publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio, anexo N°l.
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CAPITULO IV

ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LA EMERGENCIA.

Planteamiento del tema.

En la actualidad en nuestro pais es posible referirse a un “sistema nacional
de proteccion civil”, que emana y se consagra como deber del Estado al tenor del articulo
1° inciso 5° de la Constitucién Politica de la Republica, al disponer que es deber del
Estado, dar proteccion a la poblacion. Otra manifestacion de este hecho subyace, tanto en
el articulo 7° inciso 2° como en los articulos 39 y siguientes del texto constitucional, que
en definitiva dan cuenta que, frente a determinadas circunstancias que precisa ¢l
constituyente, se pueden afectar los derechos individuales, afectacion que debe ser reflejo
de circunstancias extraordinarias.

Dicho sistema es unico, conformado por herramientas de rango
constitucional y legal y su aplicacion depende del criterio exclusivo del Presidente de la
Republica, que es quien sopesando las circunstancias materiales debe decidir como
enfrenta la emergencia producida. Es asi como la operatividad del sistema de proteccion
civil se puede analizar desde el punto de la autoridad central, en cuanto a si es necesario,
para su actuacion y conformacion ante la emergencia, afectar o no los derechos y garantias

constitucionales, pudiendo distinguirse al respecto tres situaciones:

1) Si para superar la emergencia se requiere la afectacion de los derechos y
garantias constitucionales, se empleara la normativa constitucional, esto es, se aplicaran
las normas relativas al estado de excepci6n constitucional de catéstrofe.

2) Si para superar la emergencia no se requiere la afectacion de los derechos
y garantias constitucionales, se empleara la normativa legal, esto es, las disposiciones de la
ley N° 16.282, que en su titulo I establece disposiciones permanentes para casos de sismos
o catastrofes, declarandose las comunas, localidades o sectores geograficos donde ha

ocurrido la emergencia como zona afectada por catastrofe.
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e 3) Por ultimo, si es que las circunstancias lo requieren, podran utilizarse

ambos recursos mencionados

107

Tomando en consideracion las hipotesis descritas es posible efectuar un

- paralelo entre el estado constitucional de catistrofe y la declaracion de zona afectada

por catastrofe, en base a los siguientes criterios:

A - Su fuente legal.

Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Constitucion Politica
de la Republica, articulos 39 y siguientes y ley N° 18.415 sobre Estados
de Excepcion Constitucional.

Zona afectada por catastrofe> Ley N° 16.282. Titulo I, disposiciones

permanentes para casos de sismos o catastrofes.

B.- Su naturaleza juridica.

Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Estado de excepcion
constitucional. Faculta para afectar derechos y garantias constitucionales,
en la forma sefialada expresamente por la Constitucion (Art. 39 y 40 N° 4
Constitucion Politica).

Zona afectada por catastrofe> No constituye un estado de excepcion
constitucional, de modo que no pueden restringirse ni limitarse los

derechos o garantias constitucionales (Art. 39 Constitucion Politica).

C.- El presupuesto para su declaracion.

Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Debe haberse
producido una calamidad publica. Se requiere conformidad del
Presidente de la Republica con acuerdo previo del Consejo de Seguridad
Nacional (Art. 40 N° 4 Constitucion Politica).

Zona afectada por catastrofe> Deben haberse producido en el pais sismos
o catastrofes que provoquen dafios de consideracion en las personas o en

los bienes (Art. 1° ley N° 16.282).

197 Eundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s. ed., pag. 158.

73



~ D.- Su forma de declaracion.

Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Mediante decreto
supremo del Presidente de la Republica, firmado ademas por los
Ministros de Interior y de Defensa Nacional (Art. 8° ley N° 18.415).

Zona afectada por catastrofe> Por medio decreto supremo fundado del

Presidente de la Republica (Art. 1° ley N° 16.282).

E - La determinacion de las zonas afectadas.

Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Pueden declararse en
estado de catastrofe la zona afectada o cualquiera otra que lo requiera
como consecuencia de la calamidad producida (Art. 40 N° 4 Constitucion

Politica).

e Zona afectada por catastrofe> El decreto correspondiente sefialara las

comunas, localidades o sectores geograficos que hayan sido afectadas por

la catastrofe (Art. 1° ley N° 16.282).

F.- Su duracion.

e Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Rige desde la fecha de

publicacion del decreto en el Diario Oficial y puede declararse por un
plazo maximo de 90 dias. El Presidente podra solicitar su prorroga o
nueva declaracion si subsisten las circunstancias que lo motivan (Art. 8°

inc. 1° ley N° 18.415).

e Zona afectada por catastrofe> Las disposiciones de la ley 16.282 solo

pueden ser aplicadas a contar de la fecha del decreto que sefiala las zonas
afectadas por la catastrofe. No tiene un plazo determinado, pero si un
plazo maximo de 12 meses desde la fecha del sismo o catastrofe,

renovables por una vez por igual periodo (Art. 1°y 19 ley N° 16.282).

G.- Sus consecuencias.

» Estado de excepcion constitucional de catastrofe> Se restringen y limitan

derechos y garantias constitucionales. Las zonas declaradas en estado de
catastrofe quedan bajo la dependencia inmediata del Jefe de la Defensa

Nacional que el Gobierno designe (Art. 6° ley N° 18.415).
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e Zona afectada por catastrofe> No se restringen los derechos y garantias
constitucionales. Permite aplicar las normas especiales de la ley 16.282.
El manejo de la situacion corresponde al Ministerio del Interior ¢
intervienen ademas los otros organismos integrantes del Sistema de

Proteccion Civil (Art. 21 ley N° 16.282)'™

Constitucién Politica de la Repiiblica v ley N° 16.282.

Nuestra Constitucion dispone en su capitulo I, articulo 1°, inciso 4°, que es
fin del Estado la busqueda del bien comin. Sin embargo, la promocion del bien comun,
que es fin del Estado, ha de hacerse con pleno respeto a los derechos de las personas, ya
que de lo contrario, si éstos son vulnerados, no se tratara de un bien sino de un “mal”
comun.

Ahora bien, la propia Constitucion dispone en su articulo 1° inciso final que
es deber del Estado dar proteccion a la poblacién y a la familia. Al referirse a esa
proteccion de la poblacion, se estd sefialando precisamente el precaver dafios que se
produzcan, o si éstos se han producido, dada la no posibilidad de evitarlos, procurar las
debidas reparaciones y ayudas a quienes han sufrido situaciones de dafios o perjuicios
ocasionados por catéastrofes'””.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta fundamental tener presente que la
actuacion de los 6rganos estatales encargados de la atencion de las catastrofes, debera
sujetarse en todo caso a los principios que constituyen las bases fundamentales de la
institucionalidad, esto es, a las disposiciones contenidas en el capitulo I de la Constitucion,
que en su articulo 6°, inciso 1°, sefiala “los 6rganos del Estado deben someter su accion a
la Constitucion y a las normas dictadas conforme a ella”, ordenamiento que obliga tanto
a los titulares de esos 6rganos como a todos sus integrantes (inc.2°), y que complementa su
articulo 7° al prescribir que esos 6rganos “actian vilidamente™ en la medida que posean
“investidura regular” y que actien “dentro de su competencia y en la forma que
prescriba la ley” (inc.1°), no teniendo “ni aun a pretexto de circunstancias

extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan

1% Documento preparado por la seccion de Asesoria Juridica de la Oficina Nacional de Emergencia del
Ministerio del Interior.
1% Eundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 159,
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conferido en virtud de la Constitucion o las leyes” (inc.2°), por su parte, todo acto
dictado “en contravencién a este articulo es nulo y originara las responsabilidades y
sanciones que la ley seﬂale”(inc.3°)I B

En relacién a los estados de excepcion constitucional, la Constitucion
Politica de la Republica los contempla en el capitulo TV, referido al “Gobierno”, articulos
39 a 41, entendiéndolos como el derecho destinado a regir en situaciones de anormalidad,
ya sea politica, econdmica o social, nacional o internacional, y cuyo efecto incide
principalmente en ampliar las facultades de la autoridad politica y administrativa para
restringir, limitar o suspender los derechos individuales o sociales'".

Pues bien, uno de estos estados o situaciones de excepcion que establece el
constituyente es el de “calamidad piiblica”, en cuyo caso el Presidente de la Republica,
con acuerdo del Consejo de Seguridad Nacional, “podra declarar la zona afectada o
cualquiera otra que lo requiera como consecuencia de la calamidad producida, en estado

35112

de catastrofe Para estos efectos, se entiende por calamidad publica “aquellos

fenémenos que por causas naturales o humanas produzcan o puedan producir grave dafio a
la poblacion o a la seguridad nacional™'",

La Constitucion no sefiald un plazo determinado de vigencia para este estado
de excepeion, puesto que, por lo general, se desconoce cuanto puede durar una calamidad
publica. No obstante, la ley organica 18.415 sobre estados de excepcion constitucional,
establecio que podra decretarse por un plazo maximo de 90 dias, pero el Presidente de la
Repiiblica podra solicitar su prérroga por el mismo plazo o su nueva declaracion si
subsisten las circunstancias que lo motivan (Art. 8° inc.1° L.O.C. sobre estados de
excepcion). El estado de catastrofe regira desde que se publique en el Diario Oficial el

decreto supremo que lo declare, el cual deberé ser firmado por los Ministros del Interior y

de Defensa Nacional.

10 Eyndacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 160, expresa que las situaciones o
circunstancias extraordinarias también se encuentran sujetas a la Constitucion y, por ende, se encuentran
“dentro” y no fuera del derecho, debiendo someterse a la supremacia constitucional y al principio de
juridicidad, asi como a la aplicacion imperativa e ineludible de todas las disposiciones de las Bases de la
Institucionalidad.

""" Verdugo Marinkovic, Mario y Pfeffer Urquiaga, Emilio, “Derecho Constitucional”, Editorial Juridica de
Chile, Santiago, 1994, pag. 345.

"2 Articulo 40 N° 4 de la Constitucion Politica de 1a Republica.

"% verdugo Marinkovic, Mario y Pfeffer Urquiaga, Emilio, op. cit., pag. 356 y 357, quienes expresan que
atendiendo a esta idea de calamidad publica, no se limita su origen a causas unicamente naturales, pues es
perfectamente posible la existencia de catastrofes derivadas de acciones humanas; como la provocacion de una
peste por obra de elementos quimicos, biolégicos o bacteriologicos, por efectos de un bloqueo econdmico; si
se envenena el agua de una poblacion o si se hace volar una represa.
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Durante este régimen de excepcion el Presidente de la Repiblica queda
facultado para: a) restringir la circulacion de las personas y el transporte de mercaderias; b)
restringir las libertades de trabajo, de informacion, de opinion y de reunion; ¢) disponer
requisiciones de bienes y establecer limitaciones al ejercicio del derecho de propif:dadll4 y
d) adoptar las medidas extraordinarias de caracter administrativo que estime necesarias' .

Declarado el estado de catastrofe, las zonas respectivas quedaran bajo la
dependencia inmediata del Jefe de la Defensa Nacional que el Gobierno designe, quien
asumira el mando con las atribuciones y deberes que le sefiala el articulo 7° de la ley N°
18.415, organica constitucional sobre estados de excepcion.

Lo anterior es sin perjuicio de la facultad del Presidente de la Republica para
delegar, total o parcialmente, las facultades que la Constitucion le confiere, en los jefes de
la Defensa Nacional que €l designe (art.6° L.O.C.).

Finalmente, la ley organica constitucional establecio en su articulo 22 un
precepto general destinado a derogar todas las normas que autoricen para suspender,
restringir o limitar los derechos constitucionales en situaciones de excepcion, lo que
reafirma el principio de que el ejercicio de los derechos y garantias establecidos por la
Constitucion, solo podra suspenderse o restringirse en los casos, por las autoridades y con

las formalidades que aquella establece' .

Contempla también la Constitucion, en su articulo 32 N° 22, los
denominados “decretos constitucionales de emergencia”, en cuya virtud se autoriza al
Presidente de la Republica para “decretar pagos no autorizados por la ley para atender
necesidades impostergables derivadas de calamidades publicas, de agresion exterior, de
conmocion interna, de grave dafio o peligro para la seguridad nacional o del agotamiento
de los recursos destinados a mantener servicios que no puedan paralizarse sin serio
perjuicio para el pais”, no pudiendo exceder anualmente el total de los giros que s¢ hagan
con este objeto del 2% del monto de los gastos que autorice la ley de presupuesto.

Los decretos constitucionales de emergencia pueden ser conceptuados como

aquellos que puede dictar el Presidente de la Republica, con la firma de todos los Ministros

"% Segun se ha sefialado por la Fundacion de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, en la obra
“De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion Civil”, las requisiciones de bienes daran siempre lugar a la
indemnizacion y las limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad implicaran indemnizacion en cuanto
signifiquen privacion de algun atributo o facultad esencial y con ello se cause dafio.

'3 Articulo 41 N° 5 de la Constitucion Politica de la Republica.

1" Verdugo Marinkovic, Mario y Pfeffer Urquiaga, Emilio, op. cit., pag 359.
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de Estado, en los casos y cumpliendo las condiciones establecidas en la propia

Constitucion, a saber:

a) Constatacion de algunas de las situaciones especificas que contempla el
numeral 22 del articulo 32 de la Constitucion (calamidad publica, agresion exterior,
conmocién interna, grave dafio o peligro para la seguridad nacional y agotamiento de
recursos destinados a mantener servicios que no pueden paralizarse sin serio perjuicio para
el pais);

b) Firma del Presidente de la Republica y de todos los Ministros de Estado;

¢) Que el gasto no exceda, anualmente, del 2% del monto de los gastos
autorizados por la Ley Anual de Presupuesto,

d) Que una vez cursado el decreto por la Contraloria, este organismo envie
copia integra de él y de sus antecedentes a la Camara de Diputados, por exigirlo
expresamente el art. 88 de la Constitucion'".

Con respecto a la causal calamidad publica, que es la que interesa en este
punto, se ha resuelto que existe en el caso de un terremoto, por lo que ha sido posible girar
fondos para atender a los damnificados, como asimismo para proveer al restablecimiento
de las comunicaciones rotas entre dos 0 mas localidades a raiz de la erupcion de un volcan.

En relacion a esta misma causal se ha permitido girar fondos para construir
obras publicas, a fin de evitar la calamidad publica que significaria la cesantia proveniente
de la paralizacion de la industria del cobre.

La sola mencion de estos ejemplos nos demuestra que el sentido que el
Poder Administrador ha dado al texto constitucional es amplio, entendiéndose que se
produce calamidad publica cuando el hecho es general a una region, provincia, comuna, 0 a
un sector de una ciudad, sin que sea necesario que su generalidad se extienda a todo el
territorio de la Republica'"®.

Por dltimo, vale la pena destacar que el Presidente no esta obligado a usar de
este arbitrio extraordinario, ya que puede enfrentarse la calamidad publica que se presente
con los fondos autorizados y previstos por la ley; solo si no es posible encarar la situacion
con los fondos existentes se hara uso de esta atribucion constitucional que, ciertamente,

hace responsables a los Ministros de Estado y funcionarios por la contravencion a lo

''7 Silva Cimma, Enrique, “Derecho Administrativo chileno y comparado: principios fundamentales de derecho
publico y Estado solidario”, Editorial Juridica de Chile, Santiago, 1996, pag. 255.
18 Op. cit., pag. 257.
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prescrito por el articulo 32 N° 22, solidaria y personalmente de su reintegro y, ademas,

culpables del delito de malversacion de caudales publicos'"”.

Como se ha sefialado, junto a este régimen constitucional para el manejo de
las catastrofes, existe un régimen de origen legal, constituido por la ley N° 16.282, que en
su titulo I establece disposiciones permanentes para casos de sismos o catastrofes y cuyo
texto refundido, coordinado y sistematizado fue fijado por D.S. N° 104, de 1977, de
Interior.

Para que las disposiciones de la ley 16.282 tengan aplicacion, es requisito
indispensable que el Presidente de la Republica haya dictado un decreto supremo fundado,
sefialando las comunas, localidades o sectores geograficos determinados de las mismas que
hayan sido afectados por sismos o catastrofes que provoquen dafios de consideracion en las
personas o en los bienes, pasando éstas a considerarse como “zonas afectadas”.

Una vez que una determinada porcion del territorio nacional ha sido
declarada como “zona afectada”, cobran plena vigencia las disposiciones de la ley 16.282,
las que analizadas en su contexto develan la variedad de contenido a que éstas se refieren.
Es asi como se contemplan materias tales como la afectacion de los derechos de las
personas, la regulacion de competencias de los organos publicos administrativos y los
derechos y deberes de sus funcionarios, la contratacion administrativa, los bienes del

Estado, los fondos publicos, etc.

Teniendo presente la existencia de un régimen constitucional y de un
régimen legal para el manejo de las calamidades publicas, cabe preguntarse si las
disposiciones contenidas en la ley resultan ser compatibles con los preceptos
constitucionales, ya que, como se dijo, la norma legal tiene aplicacion en un estado de
normalidad constitucional, en el que tienen plena aplicacion los contenidos de la carta
fundamental.

Para resolver el problema de la constitucionalidad de las disposiciones de la
ley 16.282, la doctrina ha elaborado criterios en base a los cuales poder conformar la

realidad constitucional de nuestro pais con los preceptos legales que rigen la materia'*’:

':9 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 162.
"2 Op. cit., pags. 164 y 165.
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1.- En primer término se debe tener presente, que la afectacion de los
derechos de las personas mantiene vigencia en cuanto las disposiciones de la ley no
vulneren las disposiciones constitucionales que rigen en la normalidad, puesto que la
aplicacion de la ley 16.282, no supone ni requiere la declaracion previa de estado de
excepeion constitucional de catastrofe.

Tomando en consideracién lo sefialado, vemos que existen normas en la ley
que no se avienen con la carta fundamental, como ocurre v. gr. con el articulo 18 que
faculta a Intendentes y Gobernadores para ordenar la clausura de establecimientos
comerciales e industriales hasta por 15 dias, cuando los productores o comerciantes se
nieguen infundadamente a vender de contado al publico para su consumo ordinario,
determinados articulos; todo ello sin que exista ni siquiera un atisbo de debido
procedimiento, exigencia imperativa minima consagrada en los articulos 19 N° 3, incisos
4°y 5° y articulo 7°, inciso 1° de la Constitucion Politica de la Republica, que exigen para
toda decision de autoridad el respeto de las formalidades y de los procedimientos que la ley
establece.

Por su parte, el articulo 23 letra h) permite a los Comités Comunales de
Emergencia solicitar de la autoridad respectiva el estanco de materiales de construccion,
herramientas, alimentos y vestuarios existentes en la comuna. A su vez, el articulo 46
otorga atribuciones al Presidente de la Republica para establecer por decreto supremo
estanco sobre los mismos bienes, por un lapso no superior a treinta dias. Ambas
disposiciones resultan ser contrarias a la Constitucion, tanto al articulo 19 N° 21, que
establece el derecho de toda persona a desarrollar cualquier actividad econémica licita,
como al articulo 19 N° 24, al vulnerar el derecho de propiedad y, finalmente, al articulo 19

N° 26, por cuanto afectan al derecho de propiedad en su esencia.

2.- En segundo lugar, todas las disposiciones de la ley 16.282 referentes a
atribuciones legales de Organos publicos administrativos deben respetar en plenitud el
principio de juridicidad y, muy especialmente, los incisos 1°y 2° de los articulos 6° y 7° de
la Constitucion, esto es, la exigencia de los organos del Estado de actuar previa y expresa
atribucion legal y el principio de la reserva legal de la competencia y del procedimiento.
De alli la inconstitucionalidad flagrante de normas como el articulo 3° inciso 1°, que
faculta al Presidente de la Republica, por medio de decreto supremo fundado, para dictar
normas de excepcion al Estatuto Administrativo, a las leyes organicas de los servicios

publicos, de instituciones autonomas o semifiscales, con el fin de resolver los problemas de
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las zonas afectadas o hacer mas expedita la ayuda a los paises afectados por un sismo o
catastrofe''.

Asimismo, resultaria inconstitucional la disposicion que permite al
Presidente de la Republica, por medio de un decreto supremo, dictar normas de excepcion,
facultando a los servicios publicos para que efectien donaciones a los paises afectados por
un sismo o catastrofe (articulo 3° inciso 2° letra i) de la ley 16.282); como también, la letra
c) del articulo 3°, que faculta al Presidente para dictar normas excepcionales tendientes a
reglamentar las condiciones por las cuales las instituciones semifiscales, de administracion
autonoma, las empresas en que el Estado haya aportado capitales o tenga representacion y
las Municipalidades, procedan a vender, entregar, dar en uso, arrendamiento o concesion, o

en cualquier forma o condicion juridica, casas, sitios, locales o parcelas con prescindencia

de las exigencias legales o reglamentanas vigentes.

3.- En tercer lugar, las disposiciones que afectan las situaciones juridicas de
los funcionarios deben conformarse a la Constitucion y no pueden, por lo tanto, desconocer
sus principios. En este sentido, aparecen contrarias al articulo 7° de la carta fundamental,
preceptos como el articulo 3° inciso 2° letra a) de la ley 16.282, que faculta al Presidente
de la Republica para dictar, mediante decreto supremo, normas de excepcion tendientes a
la designacion de autoridades y determinacion de sus atribuciones o facultades.

En efecto, si la Constitucion Politica de la Repuiblica dispone que los
organos del Estado actian validamente previa investidura regular de sus integrantes, dentro
de su competencia y en la forma que prescriba la ley, agregando que ninguna magistratura,
ninguna persona ni grupo de personas pueden atribuirse, ni aun a pretexto de circunstancias
extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expresamente se les hayan conferido
en virtud de la Constitucion o las leyes, aparece a todas luces inconstitucional la
disposicion legal antes sefialada, que permite al Presidente por medio de decreto supremo
designar autoridades y, mas aun, sefialarle sus atribuciones o facultades.

[gualmente contraria a la Constitucion resultard la norma del articulo 3°

inciso 2° letra g) de la ley, que permite al Presidente disponer las comisiones de servicio al

12l Cabe tener presente en este punto, que no existe delegacion de facultades legislativas en la persona del
Presidente de la Republica, del modo que lo establece el articulo 61 de la Constitucion Politica de la Republica,
dado que ello seria enteramente improcedente, puesto que la facultad presidencial de dictar disposiciones con
fuerza de ley es esencialmente temporal, en cambio, la hipotesis legal se refiere a disposiciones permanentes
dictadas para casos de sismos o catastrofes.
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extranjero de empleados piblicos, de instituciones autonomas o semifiscales, de las

Fuerzas Armadas o del Cuerpo de Carabineros.

4.- En cuarto término, en lo relativo a la contratacion administrativa, no
debe olvidarse que algunas disposiciones de la ley 16.282 pueden vulnerar la igualdad ante
la ley (19 N° 2 de la Constitucion), derecho que es asegurado, amparado y protegido por la
carta fundamental de modo muy directo, e incluso especificado en el igual trato que debe
dar el Estado en materia economica (como es el caso de la contratacion en cuestion), como
incluso en materia tributaria, y de cargas publicas en general' 2. Esta vulneracion se
produce en el articulo 3° inciso 2° letra b) frase primera, que permite al Presidente de la
Republica dictar normas de excepcion con el objeto de decretar la exencion del tramite de
propuesta o subasta publica a las reparticiones fiscales, semifiscales, de administracion
autonoma, a las empresas en que el Estado haya aportado capitales o tenga representacion y

a las Municipalidades.

Vale la pena destacar en este punto que las remisiones normativas que
pudiera hacer la ley 16.282 a la potestad reglamentaria presidencial son directamente
inconstitucionales, puesto que si se trata de materias que en la actualidad son de reserva
legal, como v. gr. las que inciden en el ejercicio de derechos fundamentales de las
personas, no pueden ser reguladas por actos administrativos, ya que infringe ello de modo
directo el articulo 60 N° 2. Mas aun, si se afirmara que se trata de delegaciones legislativas,
con el objeto de que el Presidente dicte decretos con fuerza de ley, resultaria ser ello
doblemente inconstitucional, ya que, ademas de vulnerarse el principio de reserva legal, se
atentaria en contra de la norma contenida en el articulo 61 inciso 2° que dispone que la
autorizacion para dictar disposiciones con fuerza de ley no puede extenderse a materias
comprendidas en las garantias constitucionales, cuestion que evidentemente abarcan los
preceptos de la ley 16.282, como por ejemplo su articulo 5° inciso final que faculta al
Presidente de la Republica para fijar normas excepcionales relativas a protestos de letras de
cambio y plazos de validez de los cheques, o su articulo 3° inciso 2° letra f) que lo autoriza

para rebajar las presunciones de renta de la propiedad raiz contenidas en la Ley de

122 Articulos 19 N° 22 y N° 20 de la Constitucién Politica de la Repiblica.
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= Impuesto a la Renta, respecto de los inmuebles agricolas o no agricolas situados dentro del

. . . 3
area del sismo o catastrofe' .

A modo de conclusion, resulta necesario sefialar que en nuestro pais existe
~ un régimen constitucional y uno legal para enfrentar la emergencia; el constitucional

determina que derechos y garantias pueden afectarse y hasta que grado pueden restringirse;

i
! por su parte, el legal no puede afectar los derechos y garantias constitucionales, por lo que
‘ no existe impedimento alguno para que los mismos se dicten coetaneamente 0 uno en pos

de otro, segun las necesidades lo ameriten.

123 Conclusién a la que llega el estudio elaborado por la Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de
Chile, denominado “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion Civil”, pag. 165.
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CAPITULO V

SISTEMA LEGAL DE LA PROTECCION CIVIL.

De la Oficina Nacional de Emergencia.

La Oficina Nacional de Emergencia fue creada por medio del decreto ley N°
369, de 18 de marzo de 1974, publicado en el Diario Oficial el 22 de marzo de 1974, con la
finalidad de satisfacer la “necesidad de crear un organismo llamado a planificar y
coordinar el empleo de los recursos humanos y materiales de las entidades y servicios
publicos o privados para evitar o aminorar los dafios derivados de sismos, catdstrofes o
calamidades piblicas™™.

En efecto, el citado decreto ley N° 369, que crea la Oficina Nacional de
Emergencia dependiente del Ministerio del Interior, establece en su articulo 1°:

“Créase la Oficina Nacional de Emergencia, dependiente del Ministerio del
Interior, que sera el Servicio encargado de planificar, coordinar y ejecutar las actividades
destinadas a prevenir o solucionar los problemas derivados de sismos o catastrofes™.

Se consagra de este modo un organismo que, en principio, se encargara de
gjercer las funciones de prevencion o solucion de problemas derivados de calamidades
publicas, que competen al Ministerio del Interior conforme a lo establecido en el Titulo I
de la ley 16.282, con excepcion de aquellas a que se refieren los articulos 5° y 6° de la

123126 sonforme se establecié mediante decreto ley N° 1.080, de 1975.

citada ley

De este modo, la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del
Interior, también conocida por su sigla “ONEMI”, es concebida como un servicio piblico
dependiente del Ministerio del Interior, sin personalidad juridica ni patrimonio propio, lo

que significa que su patrimonio sera de origen fiscal y que, como todo servicio publico de

124 Mensaje del decreto ley N° 369.

125 Articulo 2° del decreto ley N° 369.

2% La referencia a los articulos 5° y 6° de la ley N° 16.282, debe entenderse efectuada a los articulos 6° y 7°
del texto refundido, coordinado y sistematizado del titulo 1 de la misma ley, que se refieren respectivamente a
la autorizacion al Ministerio del Interior para recibir donaciones o erogaciones que se hagan para ayudar a la
zonas damnificadas y a la exencion de pago o gravamen respecto de donaciones que se hagan con ocasion de
una catastrofe o calamidad pablica, al Estado, a personas naturales o juridicas de derecho publico, a
fundaciones o corporaciones de derecho privado y a las Universidades reconocidas por el Estado o a las que
Chile realice con ocasion de ellas.
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la Administracién Central del Estado, deberd comparecer en juicio representada por el
Consejo de Defensa del Estado'”’.

Por su parte, en lo relativo a las funciones asignadas a ONEMI, si bien se
encuentran establecidas fundamentalmente en el mencionado decreto ley N° 369 de 1974,
no es menos cierto que, con posterioridad, este cuerpo legal ha sido objeto de variadas
modificaciones y complementaciones que han fijado su contenido actual, entre las cuales

es posible citar:

a.- Decreto ley N° 519, de 10 de junio de 1974, publicado en el Diario
Oficial de 15 de junio de 1974, que reglamentd “Disposiciones sobre Poblaciones de
Emergencia”, y que en su Titulo II, bajo el epigrafe “De la Oficina Nacional de
Emergencia”, articulos 2° y 3°, asignaba a este organismo una serie de funciones a fin de
elaborar un plan de accion destinado a dar solucion transitoria, a nivel nacional, al
problema de las poblaciones de emergencia. A su vez, el Decreto Ley N° 1.088, publicado
en el Diario Oficial de 7 de julio de 1975, y luego, el Decreto Ley N° 2.552, publicado en
el Diario Oficial de 23 de febrero de 1979, precisaron cuales eran las atribuciones de la
Oficina Nacional de Emergencia en estas materias.

b.- Decreto ley N° 546, publicado en el Diario Oficial de 29 de junio de
1974, que fijo la ubicacion en la Escala Unica a los trabajadores de la Oficina Nacional de
Emergencia.

c.- Decreto ley N° 1.080, de 1975, por el cual las funciones asignadas al
Ministerio del Interior por los articulos 5 y 6 de la ley 16.282 (actual 6 y 7, relativos a
donaciones), no pueden ser ejercidas por la ONEMI.

d.- Decreto ley N° 1.135, publicado en el Diario Oficial de 11 de agosto de
1975, que en su articulo unico, agrega tres nuevos incisos al articulo 7° del decreto ley N°
369, referente a las funciones que corresponden al Director de la Oficina Nacional de
Emergencia de manera especial.

e.- Decreto ley N° 1.143, publicado en el Diario Oficial de 20 de agosto de
1975, que asignd nuevos recursos a la ONEMI, de modo que le permitieran cumplir
cabalmente las funciones asignadas.

f.- Decreto con fuerza de ley N° 3.551, publicado en el Diario Oficial de 15

de junio de 1981, del Ministerio del Interior, a través del cual se suprimio los cargos de

"2 Articulo 3° N°I, del D.F.L. N° 1, de 28 de julio de 1993, del Ministerio de Hacienda, que fija el texto
refundido, coordinado y sistematizado de la Ley Organica del Consejo de Defensa del Estado.
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inspector visitador de almacenes y técnico mecanico en la planta de la Oficina Nacional de
Emergencia.

g.- Decreto supremo N° 509, de Interior, publicado en el Diario Oficial de
11 de noviembre de 1983, el que contiene el reglamento para la aplicacion del decreto ley

N° 369 12,

Conforme a lo sefialado hasta el momento, es posible establecer que las
funciones que se encargan a la Oficina Nacional de Emergencia, se encuentran
especificadas en el decreto ley N° 369, que crea la Oficina Nacional de Emergencia
dependiente del Ministerio del Interior, en el decreto supremo N° 509, que contiene el
reglamento para la aplicacion del decreto ley N° 369, en la ley N° 16.282, que contiene
disposiciones permanentes para casos de sismos o catastrofes y, finalmente, en el decreto
ley N° 519, que reglament6 las “disposiciones sobre poblaciones de emergencia” y sus

posteriores modificaciones.

Funciones asignadas a la Oficina Nacional de Emergencia, en virtud del

decreto ley N° 369. de 1974 v del decreto supremo N° 509, de 1983.

Las funciones de ONEMI se encuentran especificadas en el titulo [ del D.S.
N° 509, articulos 1° al 4°, complementando de este modo, el D.L. 369, organico de la
Oficina Nacional de Emergencia, que igualmente las habia sefialado en sus cuatro primeros
articulos.

En efecto, dispone el articulo 1° del D.S. N° 509, de 1983: “La Oficina
Nacional de Emergencia (ONEMI) es un servicio publico dependiente del Ministerio del
Interior, el cual tiene a su cargo la planificacion, coordinacion y ejecucion de las
actividades destinadas a prevenir o solucionar los problemas derivados de catastrofes
naturales o provocadas por el hombre.

Le correspondera también la planificacion y coordinacion del empleo de los
recursos humanos y materiales de las entidades y servicios publicos, y de aquellos
organismos de caracter privado, que tengan relacion con cualquier variable de catastrofe o

calamidad publica, a fin de evitar o aminorar los dafios derivados de dichos eventos,

'2% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s.ed, 1996, pag. 86 y 87.
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pudiendo al efecto requerir de esos servicios o entidades la informacion necesaria, la que
debera serle proporcionada dentro del plazo que fije el Director del Servicio™

A su vez, el decreto ley 369 comienza su articulado disponiendo la creacion
de la Oficina Nacional de Emergencia, dependiente del Ministerio del Interior,
concibiéndola como el servicio encargado de planificar, coordinar y ejecutar las
actividades destinadas a prevenir o solucionar los problemas derivados de sismos o
catastrofes.

Por su parte, el articulo 2° del reglamento establece que “las funciones que
competen al Ministerio del Interior, de acuerdo con lo previsto en el Titulo I de la Ley
16.282 y sus modificaciones, seran ejercidas por éste a través de la Oficina Nacional de
Emergencia”. En igual sentido se habia pronunciado el articulo 2° del decreto ley N 369,
haciendo este ultimo referencia, ademas, a las limitaciones de ONEMI para ejercer las
funciones establecidas en los articulos 6° y 7° de la ley 16.282, relativos a donaciones, las
que, por ende, seguirian siendo ejercidas por el Ministerio del Interior de manera directa.

A continuacion, el articulo 3° del D.S. 509 dispone: “La Oficina Nacional de
Emergencia velara por el cumplimiento de los objetivos previstos en el Plan Nacional de
Emergencia, aprobado por decreto supremo N° 155, de Interior, y sus modificaciones™'%.

El D.L. 369, en su articulo 3°, se habia referido a las actividades de
coordinacion entre los diversos organismos, fueren éstos publicos o privados, de un modo
genérico al establecer lo que sigue: “Sin perjuicio de la planificacion previa que le
corresponde a este organismo en virtud de lo dispuesto en el articulo 19 bis de la ley N°
16.282"°, correspondera a la Oficina Nacional de Emergencia durante las situaciones de
catastrofes, sismos o calamidades publicas, la coordinacion de las actividades de cualquier
otro organismo publico o privado que tenga relacion con la solucion de los problemas
derivados de estas emergencias”.

Posteriormente, el articulo 4° del decreto supremo 509, que aprueba el
reglamento para la aplicacion del decreto ley 369, que crea la Oficina Nacional de
Emergencia, estipula: “Durante las situaciones de catastrofes o calamidades publicas,

correspondera a este Servicio la coordinacién, a nivel nacional, de las actividades de

12 Debe recordarse que el D.S. N° 156, de 12 de marzo de 2002, de Interior, aprobo el Plan Nacional de
Proteccion Civil y derogd el Plan Nacional de Emergencia, de 1977, por lo que en la actualidad la Oficina
Nacional de Emergencia debe velar por el cumplimiento de los objetivos previstos en el actual Plan de
Proteccion Civil.

1% Actual articulo 20 del mismo cuerpo legal, que se refiere a la participacion del Ministerio del Interior y de
la Defensa Nacional en la elaboracion de un plan tendiente a obtener de las Fuerzas Armadas y de Carabineros
el desarrollo de un programa para el manejo organico de las emergencias.
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cualquier otro organismo publico o privado que cuente con recursos adecuados para la
solucion de los problemas derivados de dichas emergencias.

Le correspondera igualmente apoyar a las regiones afectadas por catastrofes
que, por su magnitud, adquieran la caracteristica de una catastrofe nacional, o cuyo
territorio haya sido declarado en “estado de catastrofe” por el Supremo Gobierno.

Sin perjuicio de lo anterior, la Oficina Nacional de Emergencia, podra
apoyar con recursos y acciones a las Intendencias Regionales, cuando la capacidad de
ayuda a la poblacion de éstas haya sido sobrepasada, a juicio del Ministerio del Interior, o
del Subsecretario del Interior; a peticion calificada del Intendente Regional respectivo, o
bien conforme al propio criterio del Director General de ONEMI, cuando las circunstancias
lo hagan necesario, fundado en los antecedentes del caso™.

Finalmente, para concluir con esta resefia, es necesario sefialar que dentro
del cuadro de funciones de la ONEMI dadas por el D.L. 369, se encuentra la norma
contenida en su articulo 4°, de gran importancia, dado que regula el denominado “estado
preventivo de catdstrofe”, al establecer: “En los casos en que informes técnicos evacuados
por organismos o servicios competentes determinen que alguna zona del pais esta
amenazada con riesgo inminente por alguna catastrofe natural o causada por el hombre, a
peticion de la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior, el Supremo
Gobierno podra, por decreto supremo fundado, declarar dichas zonas en estado preventivo
de catdstrofe, pudiendo aplicarse a partir de ese momento, todas las disposiciones
establecidas en el Titulo I de la ley 16.282 y sus modificaciones”.

En cuanto a la declaracion de zona en estado preventivo de catistrofe, se
encuentra cuestionada su constitucionalidad desde que la Constitucion Politica reconoce y
establece, en su articulo 40 N° 4, el estado de catastrofe, como un estado de excepcion
constitucional y como tal, con su dictacion, se pueden ver afectados los derechos y
garantias constitucionales. La Constitucion no prevee, ni reconoce, un estado de excepcion
constitucional en el grado preventivo, por lo que muchos han visto en ello la imposibilidad
de declarar a una zona determinada, en estado preventivo de catastrofe; sin embargo,
parece no ser esa la conclusion acertada, dado que el constituyente al establecer los estados
de excepcion constitucional, persigue determinar en que circunstancias se pueden afectar
los derechos y garantias constitucionales, cuales se pueden afectar y hasta que grado se
pueden limitar o restringir; por su parte, el legislador al establecer el estado preventivo de

catastrofe, no persigue la afectacion de derechos o garantias constitucionales, sino que su
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intencién es que en una zona determinada del territorio nacional se puedan aplicar las
disposiciones de la ley 16.282.

Por lo anterior, se estima que no existe una derogacion tacita de la norma
legal, fundada en el hecho de haberse consagrado constitucionalmente el estado de
catastrofe como un estado de excepcion constitucional, por cuanto los efectos del estado
constitucional de excepcion son distintos que los efectos del estado preventivo de

2 o — : o 131
catastrofe, no existiendo contradiccion entre la normativa constitucional y la legal .

Funciones asignadas a Oficina Nacional de Emergencia, en virtud de la ley

N° 16.282, de 1965.

Como va se dijo, el articulo 2° del D.L. 369 y el articulo 2° del D.S. 509,
establecen que las funciones que segun el Titulo [ de la ley 16.282 competen al Ministerio
del Interior, seran ejercidas por éste a través de la Oficina Nacional de Emergencia.

En primer término, debe tenerse presente que en principio la Oficina
Nacional de Emergencia ejerce todas las facultades que el Titulo 1 de la ley 16.282 confiere
al Ministerio del Interior, segin se establecio en el texto original del D.L. 369. Sin
embargo, el decreto ley 1.080 de 1975, en su articulo 7°, vino a complementar al decreto
ley 369, en el sentido de agregar en el articulo 2° la siguiente frase: “con excepcion de
aquellas a que se refieren los articulos 5° y 6° de la citada ley”. Como se sefialo, la
referencia hecha a los articulos 5° y 6° de la ley 16.282, debe entenderse efectuada a los
articulos 6° y 7° del texto coordinado, refundido y sistematizado del Titulo I de la citada
ley, aprobado por D.S. N° 104, de Interior, publicado en el Diario Oficial de 25 de junio de
1977.

En efecto, corresponde al Ministerio del Interior directamente y no a través
de la Oficina Nacional de Emergencia, la recepcion de donaciones o erogaciones que se
hagan para ayudar a las zonas damnificadas. Estas erogaciones o donaciones cualquiera que
sea su condicion, podran ser puestas por el Ministerio a disposicion de cualquier institucion
fiscal, semifiscal, de administracion autonoma o empresa en que el Estado haya aportado
capitales o tenga representacion, a las Municipalidades o a las entidades privadas que

estime mas adecuadas para su distribucion y aprovechamiento.

3! Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s.ed, 1996, pag. 90y 91.
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Se autoriza, ademas, al Ministerio del Interior para enajenar las especies
donadas para los damnificados y destinar el producto de dicha enajenacion a los fines para
los cuales fueron donadas. Sin embargo, para cambiar de destino de una donacion
condicionada sera preciso que el donante consienta en ello.

En cuanto a las formalidades requeridas, el Ministerio queda exento de €stas
en todo cuanto se refiera a la recepcion de las donaciones o erogaciones a la zona
damnificada para su enajenacion, distribucion y aprovechamiento.

En todo caso, el Ministerio del Interior debera dar cuenta a la Contraloria
General de la Republica de la inversion de los dineros que haya recibido como
donaciones'**.

Por otra parte, se establece que las donaciones que se efectiien con ocasion
de una catastrofe o calamidad publica, al Estado, a personas naturales o juridicas de
derecho publico o fundaciones o corporaciones de derecho privado, a las Universidades
reconocidas por el Estado, o las que Chile haga a un pais extranjero, estaran exentas de
todo pago o gravamen que las afecten.

Asimismo, las importaciones o exportaciones de las especies donadas
estaran liberadas de todo tipo de impuestos, derecho, tasa u otro gravamen que sea
percibido por Aduanas, como también estaran liberadas estas importaciones o
exportaciones de las tarifas de carga o descarga, movilizacion, almacenaje, operaciones
complementarias u otras, ya sea en puertos, aeropuertos o estaciones de ferrocarriles, y se
entenderan también eximidas de las prohibiciones, limitaciones y depoésitos aplicables al
régimen general de importaciones o exportaciones.

Para estos efectos, el Ministerio del Interior acreditara y calificara el
caracter de la donacion y su destino, emitiendo un certificado en que consten tales hechos,
el que debera ser exigido por la Aduana'®,

Ahora bien, en cuanto a otras funciones atribuidas al Ministerio del Interior
por el titulo I de la ley 16.282 vy, que en virtud de lo dispuesto en el D.L. 369 y en el D.S.
509, son ejercidas por éste a través de la Oficina Nacional de Emergencia, se encuentran
disposiciones como el articulo 20, el cual establece que corresponde al Ministerio del

Interior, en conjunto con el Ministro de Defensa, la elaboracion de un plan tendiente a

B2 Articulo 6° de la ley N° 16.282, titulo I, que establece disposiciones permanentes para casos de sismos o
catastrofes.
3 Articulo 7° de la ley N° 16.282, titulo I, que establece disposiciones permanentes para casos de sismos o
catastrofes.
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obtener que las Fuerzas Armadas y el Cuerpo de Carabineros desarrollen un programa
destinado a: 1) la preparacion de un plan orgénico para la atencion de las emergencias; 2)
la coordinacion de los recursos humanos y materiales de los servicios publicos y de las
instituciones asistenciales publicas y privadas para la atencion de las catastrofes y; 3) la
elaboracion de informes dirigidos a las autoridades competentes relativos a los problemas
criticos que deban ser objeto de medidas preventivas.

Por su parte, el articulo 21 dispone: “/I Ministerio del Interior tendrd a su
cargo la planificacién y coordinacion de las actividades que establece esta ley y la
atencion de sismos y catastrofes.

Iin las provincias las labores de ayuda, ante sismos o catdstrofes que
ocurran en territorio extranjero y cuando Chile concurra en auxilio de ese pais, serdn
organizadas por los Intendentes, a través de comités de emergencias, de acuerdo a las
instrucciones que imparta el Ministerio del Interior.

En caso de sismos o catdstrofes en pais extranjero, se comisionard a un
funcionario civil o de las Fuerzas Armadas, quien tendra a su cargo los recursos humanos
v materiales que se envien como ayuda chilena, y se pondra en contacto con el Gobierno
correspondiente, por intermedio del Embajador respectivo. Ademas, podrd delegar -en el
exterior- por si solo sus funciones cuando lo estime necesario”.

La disposicion transcrita precedentemente constituye una norma organica
de vital importancia al establecer tres principios fundamentales en relacion al manejo de
las emergencias, a saber:

1° La planificacion y coordinacion de actividades destinadas a la prevencion
y mitigacion de las calamidades piblicas y en general, la atencion de las emergencias
derivadas de sismos y catastrofes, corresponde al Ministerio del Interior, quien ejerece
estas funciones por medio de la Oficina Nacional de Emergencia'**.

2° Las labores de ayuda ante sismos o catastrofes que ocurran en el
extranjero y en las que Chile concurra en auxilio, serdn organizadas por los Intendentes
Regionales, a través de los “comités de emergencia”, de acuerdo a las instrucciones que

imparta la Oficina Nacional de Emergencia .

13 Debe tenerse presente en este punto, lo dispuesto por el articulo 3° del DL 369 que sefiala que corresponde
a ONEMI, durante las situaciones de catastrofes, sismos o calamidades publicas, la coordinacion de las
actividades de cualquier otro organismo piblico o privado que tenga relacion con la solucién de los problemas
derivados de estas emergencias.

133 La organizacion y atribuciones de los mencionados “comités de emergencia”, fueron reguladas inicialmente
por los articulos 27, 28 y 29 del decreto supremo 509, sin embargo, tales disposiciones han sido derogadas por
el D.S. N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil, por lo
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3° Un funcionario civil o de las Fuerzas Armadas tendra a su cargo los
recursos humanos y materiales que se envien como ayuda chilena para enfrentar sismos o
catastrofes en pais extranjero, debiendo para ello, ponerse en contacto con el Gobierno en
cuestion, a través del Embajador respectivo.

En otro aspecto, de acuerdo al articulo 4° de la ley 16.282, es funcion del
Ministerio del Interior el adoptar todas las medidas necesarias para que las personas
enviadas al exterior con motivo de un sismo o catastrofe y que sufrieren algun tipo de

accidente, sean trasladadas al lugar de su domicilio.

Sin perjuicio de lo sefialado, no existen en el titulo I de la ley 16.282 otras
disposiciones que de un modo especifico y directo asignen funciones al Ministerio del
Interior en materia de emergencias, debido a que la presente ley mas que establecer deberes
y atribuciones, tuvo por objetivos fundamentales:

a) Establecer normas de caracter permanente para el evento de producirse
en el pais sismos o catastrofes que provoquen dafios de consideracion en las personas o en
los bienes y;

b) Fijar normas para la reconstruccion de las zonas afectadas por el sismo de

28 de marzo de 1965, modificando con ello la ley N° 16.250 .

Funciones asignadas a la Oficina Nacional de Emergencia, en virtud del

decreto ley N° 519, de 1974.

El decreto ley 519 fue publicado en el Diario Oficial de 15 de junio de 1974,
estableciendo “disposiciones sobre poblaciones de emergencia”, y en su Titulo II bajo el
epigrafe “De la Oficina Nacional de Emergencia”, articulos 2° y 3°, entregaba a este
organismo un cumulo de atribuciones a objeto de remediar el problema de las denominadas
“poblaciones de emergencia”.

Posteriormente, dicho decreto ley fue objeto de dos importantes
modificaciones que restringieron casi totalmente las primitivas funciones de ONEMI en
esta materia. En efecto, en primer término, el decreto ley 1.088, publicado en el Diario

Oficial de 7 de julio de 1975, suprimi¢ las facultades que tenia la Oficina Nacional de

que tal referencia debe entenderse hecha a los “Comités Regionales de Proteccion Civil”, a que se refiere el
D.S. en cuestion.

% Conviene tener presente que el decreto supremo N° 104, del 28 de enero de 1977, fijo el texto refundido,
coordinado y sistematizado del titulo | de la ley 16.282, hoy en vigencia.
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Emergencia del Ministerio del Interior para adquirir y expropiar terrenos con el objeto de
dar cumplimiento a sus funciones; y, luego, el decreto ley N° 2.552, publicado en el Diario
Oficial de 23 de febrero de 1979, refundié toda la normativa sobre la materia, derogando el
D.L. 1.088 y transfiriendo al Ministerio de Vivienda y Urbanismo los programas de
“viviendas sociales”, con lo que quedo definida la competencia de la ONEMI en estos
asuntos'”’.

Como se ha sefalado, el decreto ley 2.552 de 1979 radicé en el Ministerio
de Vivienda y Urbanismo la tarea de dar solucién al problema de la marginalidad
habitacional en nuestro pais, confiriéndole a ONEMI la mision de la construccion de las
viviendas de emergencia que se especifican por el propio texto del decreto ley.

Es por lo dicho que resultaria mas exacto hablar de las facultades que el
decreto ley 2.552 confiere a la Oficina Nacional de Emergencia; sin embargo, no puede
olvidarse que el cuerpo legal que originalmente trataba esta materia era el decreto ley 519,
de 1974, por lo que no constituye un despropésito el enunciar a este ultimo texto legal
como fuente de las funciones que ejerce ONEMI en materia de viviendas sociales'*®.

A modo ilustrativo, es posible sefalar que el articulo 2° del D.L. 519
disponia: “La Oficina Nacional de Emergencia debera elaborar un plan de accion destinado
a dar solucion transitoria, de emergencia, a nivel nacional, al problema de las poblaciones
de emergencia, para lo cual le corresponderan las siguientes funciones...”

Como se ha sefialado, actualmente la normativa vigente se encuentra
establecida por el decreto ley 2.552, de 1979, que en su articulo 2° sefiala que a partir de la
derogacion del decreto ley 1.088, de 1975, las funciones de erradicacion de campamentos y
poblaciones marginales, la construccion de viviendas sociales y la adquisicion o
expropiacion y urbanizacion de terrenos para levantar tales viviendas, corresponderan al
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el que ejecutara sus planes y programas por
intermedio de los Servicios Regionales de Vivienda y Urbanismo (SERVIU), los cuales
aplicaran al respecto la legislacion y reglamentacion que les es propia; la funcion de
determinar las necesidades de viviendas sociales correspondera a las Municipalidades.

Por su parte, el articulo 3° del decreto ley en comento clarifica qué debe
entenderse por viviendas sociales, al establecer: “Para todos los efectos legales se

entendera por vivienda social la vivienda econdomica de caracter definitivo, destinada a

137 Compendio legal elaborado por el Departamento de Asesoria Juridica de la Oficina Nacional de Emergencia
del Ministerio del Interior.
¥ Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit, pag. 93.
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resolver los problemas de la marginalidad habitacional, financiada con recursos publicos o
privados, cualesquiera sean sus modalidades de construccién o adquisicion, y cuyo valor de
tasacion no sea superior a cuatrocientas Unidades de Fomento™.

Ahora bien, en lo concerniente a las funciones asignadas a la Oficina
Nacional de Emergencia por el decreto ley 2.552, el articulo 5° dispone:

“La Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior no podrd
construir o encomendar la construccion de otro tipo de viviendas que no sean las viviendas
de emergencia a que se refiere el inciso siguiente.

Serdn viviendas de emergencia aquellas cuyo valor no exceda del
equivalente en pesos a treinta Unidades de FFomento, puestas en bodega de la Oficina
Nacional de Emergencia.

Cuando el grupo familiar a que esté destinada la referida vivienda sea mds
de cinco personas, se podrdn agregar cinco Unidades de I'omento al valor de ella por
cada persona que exceda de dicho numero.

Por decretos supremos expedidos a través del Ministerio del Interior, se
reglamentard la forma de asignar, dar en comodato o arrendar las construcciones hechas
para soluciones habitacionales de emergencia.

Corresponderd a la Oficina Nacional de Emergencia, en coordinacion con
la Municipalidad respectiva, atender los casos de emergencia habitacional, derivados de
hechos tales como terremotos, inundaciones u otras calamidades semejantes; y los casos
de urgente necesidad social, tales como incendios, lanzamientos, demoliciones,
expropiaciones, insalubridad, hacinamiento, etc. Sin embargo, correspondera a los
SERVIU atender las necesidades sociales ocasionadas por expropiacion o remodelacion
que efectien estos mismos servicios.

La Oficina Nacional de Emergencia no podrd expropiar inmuebles ni

adquirir terrenos para el cumplimiento de las funciones que le encomienden”.

Estructura organica de la Oficina Nacional de Emergencia.

El D.S. N° 509, de 1983, de Interior, reglamento para la aplicacion del
decreto ley 369, ley organica de la Oficina Nacional de Emergencia, establece en su Titulo
I1, articulo 5°, lo siguiente:

“La estructura de la Oficina Nacional de Emergencia es la siguiente:
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a) Direccion General:
1.- El Director General
2.- Secretaria de la Direccion

3.- Asesoria Juridica

b) Subdireccion:

1.- El Sudirector

2.- Secretaria de la Direccion
3.- La Unidad de Control

4.- La Unidad de Telecomunicaciones

¢) Departamento Administrativo:
1.- Seccion Oficina del Personal y Adiestramiento
2.- Seccion Inventario Fisico

3.- Seccion Oficina de Partes y Archivo

d) Departamento de Coordinacién y Difusion:
1.- Seccion Coordinacion

2.- Seccion Difusion

¢) Departamento de Proteccion Civil:
1.- Seccién Planeamiento y Evaluacion de Darios
2.- Seccion Estudios

3.- Seccion Capacitacion

/) Departamento de Abastecimientos:
1.- Seccion Adquisiciones

2.- Seccion Bodega General

g) Departamento de Transportes:
1.- Seccion Operaciones
2.- Seccién Mantencion

3.- Seccion Control de Vehiculos e Informes
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h) Departamento de Presupuestos:

1.- Seccién Administracion Presupuestaria

2.- Seccion Remuneraciones”.

Los Jefes de Departamentos, de Unidades y de Secciones son los encargados

de dirigir, coordinar, evaluar y controlar la labor de sus respectivos equipos de trabajom.

A su vez, el Titulo 11T del reglamento para la aplicacion del decreto ley N°
369, en sus articulos 7° y 8°, se ocupa de asignar funciones al Director General de ONEMLI,
distinguiendo entre atribuciones generales y aquellas que le corresponde ejercer de modo
especial. Asimismo, el articulo 9° lo faculta para disponer la adquisicion directa de todos
aquellos articulos que no pueda proporcionar la Direccion de Aprovisionamiento del
Estado o entregarlos en el lugar en que se requieran. Los articulos siguientes establecen las
atribuciones del Director General en relacion con el cumplimiento del Plan Nacional de
Emergencia'* y el modo de subrogarlo en caso de ausencia, inhabilitacion o impedimento
para el desempeiio de su cargo'*!.

El Titulo 1V se refiere al Asesor Juridico de la Oficina Nacional de
Emergencia, sefialando el articulo 12 del decreto supremo en cuestion, las funciones que le
corresponde ejercer, entre las que pueden mencionarse: la de informar al Director General
y a los Jefes de Departamentos que lo requieran sobre las materias de caracter juridico que
se sometan a su consulta; la de mantener al dia la legislacion y reglamentacion aplicable al
Servicio; la de redactar proyectos de leyes y decretos supremos; la de redactar escrituras y
contratos que correspondan a las actividades propias del Servicio; etc.

Seguidamente, los articulos 13, 14 y 15, correspondientes a los titulos V,VI
y VII del decreto supremo, asignan atribuciones al Subdirector, al Jefe de la Unidad de
Control y a la Unidad de Telecomunicaciones, respectivamente.

Por altimo, el Titulo VIII, bajo el epigrafe “De los Departamentos”, regula
las atribuciones que corresponde ejecutar a éstos dentro de la Oficina Nacional de
Emergencia, subdividiéndose en seis parrafos referidos sucesivamente al Departamento
Administrativo, al Departamento de Coordinacion y Difusion, al Departamento de
Proteccion Civil, al Departamento de Abastecimientos, al Departamento de Transportes y

al Departamento de Presupuestos.

7 Articulo 6° del decreto supremo N° 509, de 1983, del Ministerio del Interior, que ademas sefiala las

funciones especificas que corresponden a los Jefes de Departamentos, de Unidades y de Secciones.
'* Entiéndase Plan Nacional de Proteccion Civil de 12 de marzo de 2002.
"' Articulos 10 y 11 del decreto supremo N° 509, respectivamente.
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Medidas de Coordinacion entre la Oficina Nacional de Emergencia y los

otros organismos responsables de la atencion de las emergencias.

Con el objeto de facilitar la coordinacion de las actividades de ONEMI con
las de cualquier otro organismo, sea éste publico o privado, que tenga relacion con la
solucion de los problemas derivados de catastrofes, sismos o calamidades piblicas, el

Titulo IX del decreto supremo 509, de 1983, de Interior, establece los siguientes principios:

1° Cada Ministerio, con excepcion del de Interior, designara un coordinador
ante la Oficina Nacional de Emergencia, a quien le corresponderd servir de conducto
regular en la planificacion, coordinacion y ejecucion de las actividades que realicen los
servicios, organismos y empresas de su dependencia, o que a través de €l se relacionen con
el Gobierno, y que tengan por objeto el cumplimiento de los fines perseguidos por el
decreto ley 369, de 1974, incluida, asimismo, la planificaciéon y coordinacion de los

recursos humanos y materiales que para ello dispongan;

2° A fin de dar cumplimiento a lo previsto en el “Plan Nacional de
Emergencia”'**, respecto de los organismos e instituciones voluntarias nombradas en el
articulo 10 del decreto ley 369, de 1974 143 cada uno de ellos designara ante la Oficina
Nacional de Emergencia un delegado para la coordinacion de sus esfuerzos en la
prevencion y atencion de situaciones de sismos, catastrofes o calamidades puablicas. En
caso que estas organizaciones voluntarias estén agrupadas en entidades representativas de

nivel superior, la coordinacion se hara con estas Gltimas;

3° El Director General del Servicio, por resolucion fundada, podra disponer
el funcionamiento de Comités Cientifico-Técnicos Asesores, integrados por especialistas
de los sectores publico o privado que, por la naturaleza de sus funciones y recursos
humanos o materiales disponibles, tengan relacion con la prevencion o solucion de los
problemas derivados de catastrofes. En la misma resolucion se establecera la composicion

y forma de funcionamiento de los Comités aludidos'**.

'*2 Entiéndase Plan Nacional de Proteccion Civil.

' La citada disposicion hace referencia a los siguientes organismos o instituciones: Cuerpo de Bomberos,
Cruz Roja, Defensa Civil, Red de Emergencia de Clubes de Radioaficionados, Cuerpo de Socorro Andino,
Federacion Aérea de Chile, Boys Scout y entidades voluntarias similares.

1% Articulos 25 y 26 del decreto supremo 509, de 1983, de Interior.
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De los Comités de Proteccion Civil y de los Comités de Emergencia.

El Titulo X del reglamento para la aplicacion del D.L. 369 establecio que en
cada Region del pais se constituirian Comités Regionales, Provinciales y Comunales de
Emergencia, con asiento en la ciudad capital o cabecera de region o de provincia, y en las
comunas respectivas.

Sin embargo, el decreto supremo N° 156 de Interior, de 12 de marzo de
2002, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio, derogo el Titulo X del
D.S. 509, modernizando la normativa sobre la materia al disponer para cada nivel
jurisdiccional - comuna, provincia, egion o pais - la constitucién de Comités de Proteccion
Civil en dos instancias diferentes, el Comité de Emergencia, con una mision esencialmente
preventiva, y el Comité de Operaciones de Emergencia, tendiente a coordinar las labores de

respuesta y rehabilitacion.

Patrimonio de la Oficina Nacional de Emergencia.

Este aspecto se ha contemplado en el Titulo XI, del D.S. N° 509, del afio
1983, articulos 30 y 31, bajo el epigrafe “De los Recursos”.

La primera de las disposiciones sefialadas establece:

“La Oficina Nacional de Emergencia, para el cumplimiento de sus
funciones, dispondra de los siguientes recursos:

a) De los fondos asignados al Servicio en la Ley Anual de Presupuestos;

b) Del producto de las donaciones, herencias, legados o erogaciones que se
hagan efectivas en su beneficio, sean de origen nacional, extranjero o internacional, y

¢) De los fondos que leyes especiales destinen al Servicio”.

Con respecto a lo dispuesto a proposito de las donaciones en la letra b) de la
disposicion transcrita, es necesario precisar que ONEMI no esta autorizada para recibir
donaciones o erogaciones que se hagan para ayudar a zonas damnificadas, en razon de lo
dispuesto por el decreto ley 1.080, que modificé el articulo 2° del D.L. 369, en
concordancia con los actuales articulos 6° y 7° de la ley N° 16.282. Sera, en consecuencia,
el Ministerio del Interior el organismo habilitado para recibir tales donaciones, todo ello
delegado en la actualidad en los Intendentes Regionales a excepcion de la Region

Metropolitana, segin se establecié por decreto supremo N° 1471, de 1975, de Interior.
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Ahora bien, si las donaciones se efectuaren a ONEMI, fuera de situaciones de emergencia,
ellas pasan a su consideracion'*’.

Por su parte, el articulo 31 del precitado texto reglamentario, dispone:

“Cuando el Presidente de la Republica, en uso de sus facultades
constitucionales, decrete pagos no autorizados por ley, para atender necesidades
impostergables de un drea declarada en estado de catdstrofe, y siempre que esos recursos
no hubieren sido asignados especificamente a otros Servicios Publicos en el decreto
supremo respectivo, corresponderd al Ministerio del Interior, a través de la Oficina
Nacional de Emergencia, resolver su distribucion o asignarlos a los Intendentes de la

o : w " : ; 146
region o regiones afectadas, en proporcion a los dafios sufridos por éstas”.

De los Intendentes, de los Gobernadores, de los Gobiernos Regionales y

de las Municipalidades ante la emergencia.

El articulo 3° de la Constitucion Politica de la Republica se refiere a la
forma juridica del Estado, sefialando: “El Estado de Chile es unitario, su territorio se divide
en regiones...”, dejando con ello establecido que la base de la estructura politico
administrativa del Estado lo constituyen las regiones.

A su vez, el articulo 99 de nuestra Constitucion, prescribe: “Para el gobierno
y administracion interior del Estado, el territorio de la Republica se divide en regiones y
éstas en provincias. Para los efectos de la administracion local, las provincias se dividiran
en comunas’.

Posteriormente, el capitulo XIIT del texto constitucional, sobre Gobierno y
Administracion Interior del Estado, regula sucesivamente lo relativo al Gobierno y
Administracion Regional, al Gobierno y Administracion Provincial y a la Administracion
Comunal.

En consecuencia, nuestro texto constitucional organiza la estructura politica
administrativa del Estado chileno en base a regiones, las que se dividen en provincias y

éstas, a su vez, en comunas, disponiendo el constituyente, que en cada region y provincia

'** Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s.ed, 1996, pag. 117y 118.

1% El tema de los recursos con que cuenta la Oficina Nacional de Emergencia para el cumplimiento de sus
funciones, sera tratado con mayor detenimiento en el capitulo “Recursos econémicos destinados al manejo de
la Emergencia”.



existiran funciones separadas de gobierno y administracion, y que, al interior de cada
comuna, la administracion residird en una Municipalidad, que estara constituida por el
Alcalde, que sera su maxima autoridad y por el Concejo'*’.

La funcion de gobierno al interior de cada region, segin el inciso 1° del
articulo 100 de la Constitucion, corresponde al Intendente, quien es un funcionario de la
exclusiva confianza del Presidente de la Republica. Esta funcion se mantiene centralizada y
jerarquizada en la perspectiva clasica del estado unitario'**. En este sentido, el Intendente
ejercera sus funciones de gobierno “con arreglo a las leyes y a las 6rdenes e instrucciones
del Presidente de la Repiblica, de quién es su representante natural e inmediato en el
territorio de su jurisdiccion”'*’.

Por su parte, la administracion superior de la region es asumida por un
érgano denominado “Gobierno Regional”, que se concibe como un ente de naturaleza
constitucional, con personalidad juridica de derecho publico y patrimonio propio,
constituido por el Intendente y por el Consejo Regional. Dicho Gobierno Regional tiene
como objetivos el desarrollo social, cultural y econémico de la region, tal como se sefiala
en los incisos 2° y 3° del articulo 100 de la Constitucion Politica y en el articulo 13 de la
ley organica constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, ley N° 19.175.

Como puede apreciarse, dentro del sistema de gobierno y administracion
interior del Estado en nuestro pais, la figura del Intendente asume un doble rol o funcion;
por una parte, el de gobierno en la region en cuanto agente del Presidente de la Republica
en su territorio jurisdiccional, y, por otra, el de organo ejecutivo del Gobierno Regionallso.

En cuanto al Consejo Regional, el articulo 102 de la Constitucion establece
que es un organo encargado de hacer efectiva la participacion de la ciudadania regional y

131 El Consejo

ejercer las atribuciones que la ley organica constitucional le encomienda
Regional desarrolla competencias normativas, resolutivas y fiscalizadoras, dentro del
ambito de competencias del Gobierno Regional.

Por otro lado, dentro de esta estructura, el gobierno y la administracion
provincial, es ejercida por la Gobernacion como 6rgano administrativo y por el Gobernador

como agente encargado de dicho érgano administrativo' >,

"7 Articulos 100,105 y 107 de la Constitucion Politica de la Republica.

¥ Nogueira Alcala, Humberto, “El Gobierno Regional en Chile y la experiencia comparativa”, Cuadernos
Universitarios, Universidad Nacional Andrés Bello, Serie Debates N° 2, 1993, pag. 36.

' Articulo 100 inciso 1° de la Constitucion Politica de la Republica.

1% Nogueira Alcala, Humberto, op. cit., pag 66.

! Articulo 36 de la Ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional.

"2 Nogueira Alcala, Humberto, op. cit., pag. 159.
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La Gobernacion, al tenor del articulo 105 de la Constitucion Politica, sera un
6érgano territorialmente desconcentrado del Intendente que estara a cargo de un
Gobernador, quien es nombrado y removido libremente por el Presidente de la
RepL’lblica]5 3 Las Gobernaciones son asi entes desconcentrados del Intendente,
dependiendo jerarquicamente de este ultimo, aun cuando su nombramiento y remocion
corresponde al Presidente de la Republica, respecto del cual son funcionarios de su
exclusiva confianza.

Finalmente, dentro de este régimen politico administrativo que se viene
describiendo, encontramos a las Municipalidades, que se constituyen como “corporaciones
auténomas de derecho publico, con personalidad juridica y patrimonio propio, cuya
finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local y asegurar su participacion en
el progreso econdmico, social y cultural de las respectivas comunas™. Las Municipalidades
se constituyen por el Alcalde, que es su autoridad maxima, y por el Concejo ™.

Ahora bien, en relacion a las atribuciones y facultades con que cuentan los
Intendentes, los Gobernadores, los Gobiernos Regionales y las Municipalidades, ante una
situacion de emergencia, éstas deben ser analizadas conforme a las disposiciones legales
que los rigen. Asi, las competencias de Intendentes y Gobernadores se regulan en la ley N°
19.175, Orgénica Constitucional sobre Gobierno y Administracién Regional y en el D.F.L.
22 del afio 1959, Ley Organica del Servicio de Gobierno Interior y sus modificaciones' .
Por su parte, las atribuciones de los Gobiernos Regionales se encuentran establecidas en la
mencionada ley N° 19.175 vy, finalmente, los Municipios son regidos por la ley N° 18.695,

Organica Constitucional de Municipalidades'®.

Por Gltimo, previo a analizar la funcién que corresponde a cada uno de los
organismos descritos dentro del sistema de proteccion civil, vale la pena destacar que,
particularmente en el caso de las Municipalidades y de los Gobiernos Regionales, ha
existido una tendencia del legislador en atribuirles un cimulo de funciones, tanto en cuanto
a su tipo (autorizatorias, fiscalizadoras, normativas, preventivas, etc), como en cuanto a su

materia (urbanismo, salud, educacion, inversion, etc) que, en la mayoria de los casos, no

153 En el mismo sentido se pronuncia el articulo 3° de la ley N° 19.175, Orgénica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional.

134 Articulos 1° y 2° de la ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades.

135 Atendido que la ley N° 19.175, no derogo expresamente el D.F.L. 22. Pese a ello, debe tenerse presente
que la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional prima en su contenido respecto
del D.F.L. 22.

1% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pags. 169 y 170.
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estan en condiciones de cumplirm, tal como quedara establecido al tratar de las

competencias que corresponden a cada uno de los 6rganos sefialados.

De los Intendentes ante la emergencia en la ley N° 19.175.

De conformidad a lo preceptuado por el articulo 1° de la Ley Organica
Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, el gobierno interior de cada
region reside en el Intendente, quien es el representante natural e inmediato del Presidente
de la Republica. En dicha calidad, corresponde al Intendente, entre otras materias, adoptar
las medidas necesarias para prevenir y enfrentar situaciones de catastrofe. La funcion
mencionada, emana de lo prescrito en el articulo 2° letra i) que dispone:

“Correspondera al Intendente, en su calidad de representante del Presidente
de la Republica en la region: fi) Adoptar todas las medidas necesarias para prevenir y

enfrentar situaciones de emergencia o catistrofe”.

De los Gobernadores ante la emergencia en la ley N° 19.175.

El articulo 3° de la ley organica, reiterando lo dispuesto en el articulo 105
inciso 1° de la Constitucion Politica de la Republica, establece que “en cada provincia
existira una Gobernacién, que serd un organo territorialmente desconcentrado del
Intendente. Estara a cargo de un Gobernador, quien sera nombrado y removido libremente
por el Presidente de la Republica™.

Las funciones asignadas al Gobernador, se encuentran establecidas por el
articulo 4° de la citada ley, que en su letra e) dispone:

“El Gobernador ejercera las atribuciones que menciona este articulo
informando al Intendente de las acciones que ejecute en el ejercicio de ellas.

El Gobernador tendra todas las atribuciones que el Intendente le delegue vy,
ademas, las siguientes que esta ley le confiere directamente: e) Adoptar todas las medidas

necesarias para prevenir y enfrentar situaciones de emergencia o catastrofe”.

7 Op. cit., pag. 169.
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Del Gobierno Regional ante la emergencia en la ley N° 19.175.

Como ya se sefialo, el Gobierno Regional cuenta con personalidad juridica
de derecho publico, con patrimonio propio y estd constituido por el Intendente y por el
Consejo Regional'™®,

La ley otorga al Gobierno Regional variadas funciones, entre las que se
encuentra la regulada en el articulo 16 letra f) de la ley orgénica, que dispone:

“Seran funciones generales del Gobierno Regional: f) Adoptar las medidas
necesarias para enfrentar situaciones de emergencia o catdstrofe, en conformidad a la
ley, y desarrollar programas de prevencién y proteccién ante situaciones de desastre,
sin perjuicio de las atribuciones de las autoridades nacionales competentes”.

Con respecto a este punto, debemos considerar que el Intendente es el
organo ejecutivo del Gobierno Regional y preside el Consejo Regional, por lo que en
definitiva el Intendente actia, ya sea en virtud de las facultades que le otorga el Titulo
primero de la ley organica o en virtud del ser el organo ejecutivo del Gobierno Regional, lo

; ; o . 159
que se manifestara en la motivacion del acto respectlvols "

Si bien, segin se ha sefalado, la Ley Organica Constitucional sobre
Gobierno y Administracion Regional, encarga a Intendentes, Gobernadores y Gobierno
Regional el adoptar las medidas necesarias para enfrentar situaciones de emergencia, no
establece claramente las potestades para ejercer dichas atribuciones, por lo que, para
determinar como éstas se ejercen, podemos remitirnos, primeramente, al decreto supremo
N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que establece los denominados “Comités de

Proteccion Civil”'®

, Yy, asimismo, a las demas disposiciones de la ley organica
constitucional, en especial, a las normas sobre el “Fondo Nacional de Desarrollo
Regional”, establecido en los articulos 69 a 80 de la mencionada ley.

Es asi como el decreto supremo N° 156, del Ministerio del Interior, de 12 de
marzo de 2002 "¢, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio, establece

la constitucion de Comités de Proteccion Civil, como o6rganos de trabajo permanente

¥ Articulos 13 inciso 2° y 22 de la Ley Orgéanica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional.
% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 171.

10" Articulo 11 del Decreto Ley N° 369, que crea la Oficina Nacional de Emergencia dependiente del
Ministerio del Interior, de 18 de marzo de 1974, publicado en el Diario Oficial N° 28.808, de 22 de marzo de
1974,

'*! Decreto supremo mediante el cual se aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil.
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destinados a prevenir la ocurrencia de catastrofes, atender sus consecuencias y dar
cumplimiento a los programas de proteccion civil, integrados, a su vez, en dos instancias
diversas, el Comité de Emergencia y el Comité de Operaciones de Emergencia.

El Comité de Emergencia representa los recursos del Sistema de Proteccion
Civil para la prevencién, mitigacion, preparacion y cumplimiento de planes y programas.

Su convocatoria es amplia, por lo tanto, deben participar en él, 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 prevencién,
mitigacion y preparacion y que respondan a una gestion integral de Proteccion Civil,
incorporados al proceso de desarrollo de su drea jurisdiccional.

A nivel nacional, regional, provincial y comunal, en el Comité deben estar
representadas las instancias sectoriales, técnicas, cientificas, de servicios y comunitarias,
bajo la direccion de la autoridad respectiva.

A su vez, el Comité de Operaciones de Emergencia representa a las
entidades, organismos y servicios del Sistema de Proteccion Civil, cuyos recursos humanos,
técnicos y materiales sean necesarios de coordinar para la respuesta y la rehabilitacion ante
la ocurrencia de un evento adverso o destructivo.

Este Comité se estructura en torno al Centro de Operaciones de Emergencia
(C.O.E.), que corresponde al lugar fisico de su funcionamiento, el cual debe contar con las
facilidades necesarias para centralizar la recopilacion, andlisis y evaluacion de la
informacion de modo que permita, de acuerdo al tipo de evento destructivo, tomar
decisiones oportunas y precisas, diseminar la informaciéon procesada a los servicios
técnicos ejecutores, a las autoridades superiores y a los medios de comunicacion social.

En este Centro de Operaciones deben reunirse los representantes operativos
de los organismos e instituciones integrantes del Comité de Operaciones de Emergencia
que tengan directa relacion con las actividades a desarrollar para la atencién y recuperacion
de la poblacion ante la ocurrencia de una emergencia o desastre.

En las reuniones de trabajo y actividades que se desarrollen como Comités
de Proteccion Civil, la presidencia la asume el Ministro del Interior, Intendente,
Gobernador o Alcalde, en sus correspondientes niveles, cada uno asesorado técnicamente
por el Director de Proteccion Civil o Emergencia respectivo, como coordinador ejecutivo
de todo el proceso.

Las organizaciones ¢ instituciones convocadas por el Comité de Proteccion

Civil, en las instancias de Comité de Emergencia o Comité de Operaciones de Emergencia,
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mantienen su propia estructura y tienen plena libertad para adecuar su organizacion, con el

objetivo de lograr maxima eficiencia en el cumplimiento de sus tareas.

En conclusion, la atribucién de Intendentes y Gobernadores ante las
catastrofes publicas, puede entenderse referida a la calidad de presidente del respectivo
Comité Regional de Proteccion Civil que tiene el Intendente, y del Comité Provincial que
tiene el Gobernador, y a sus obligaciones de establecer los sefialados Centros de
Operaciones de Emergencia (C.O.E.) en la forma indicada'®*.

Este actuar de las autoridades regionales y provinciales, a través de los
respectivos Comités, permite estructurar un sistema de proteccion civil que de respuesta
efectiva a la ocurrencia de una emergencia-catastrofe, manteniéndose el principio de
unidad de accion, dado que la normativa de ONEMI, a través del Decreto Ley N° 369 en
relacion con el D. S. N° 156, de Interior, permitiria la concrecion de las facultades de los
Intendentes y Gobernadores, reguladas por la Ley N° 19.175, puesto que es la Oficina
Nacional de Emergencia el organo encargado de planificar, coordinar y ejecutar las
actividades destinadas a prevenir o solucionar los problemas derivados de catéstrofes
naturales o provocadas por el hombre, correspondiéndole también la planificacion y
coordinacion del empleo de los rtecursos y materiales de las entidades y servicios
pﬁblicosm.

Por su parte, la implementacion de los sefialados comités regionales,
provinciales y comunales de proteccién civil, requiere de la existencia, en los distintos
niveles, de recursos econéomicos destinados al manejo de las catastrofes, constituidos
fundamentalmente por un porcentaje del denominado “Fondo Nacional de Desarrollo
Regional”, concebido como un programa de inversiones piblicas, destinado al
financiamiento de acciones en los distintos ambitos de la infraestructura social y
economica de la region, con el objeto de obtener un desarrollo armonico y equitativo. En
efecto, sefiala el articulo 76 de la Ley Orgéanica Constitucional sobre Gobierno y

Administracion Regional, que un 5% de este fondo, se utilizard para gastos de

emergencia ',

12 Centro de Estudios y Asistencia Legislativa de la Universidad Catolica de Valparaiso, “Manual de Gestion
Regional”, Ediciones Universitarias de Valparaiso, 1994, pag. 107.

'®} Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag 173.

' Aspecto que se analizara con mayor detalle en el capitulo sobre el manejo economico de la emergencia.
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Sin perjuicio de lo anterior, el sistema presupuestario regional en Chile, se
integra del modo que disponen los articulos 104 de la Constitucion Politica de la Republica
y 67 de la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional.

Finalmente, resulta fundamental para el manejo de las catastrofes publicas,
el actuar que los Intendentes, Gobernadores y Gobierno Regional puedan llevar a cabo en
la etapa previa, a través del desarrollo de proyectos de inversion que tengan por objeto
prevenir situaciones de emergencia o mejorar la infraestructura regional para que la misma
ofrezca mayor seguridad, como una forma de precaver la ocurrencia de tales catastrofes. En
este sentido, el articulo 16 de la ley N° 19.175 establece como funciones del Gobierno
Regional entre otras: a) elaborar politicas, planes y programas de desarrollo de la region,
asi como su presupuesto; b) resolver la inversién de los recursos que a la region
correspondan en la distribucién del Fondo Nacional de Desarrollo Regional; c) decidir la
destinacion a proyectos especificos de los recursos de los programas de inversion sectorial
de asignacién regional. Por su parte, el articulo 17 dispone otro serie de funciones que se
pueden emplear para los efectos de la prevencién de las emergencias, como: establecer
politicas y objetivos para el desarrollo integral y arménico del sistema de asentamientos
humanos; participar coordinadamente con las autoridades nacionales y comunales en
programas y proyectos de dotacion y mantenimiento de obras de infraestructura y de
equipamiento; fomentar y velar por la proteccion, conservacion y mejoramiento del medio
ambiente; fomentar y propender al desarrollo de areas rurales y localidades aisladas de la
region'®. '

Asimismo, cobra relevancia la atribucion de los Gobiernos Regionales de
aprobar los planes reguladores comunales e intercomunales y de emitir opinién respecto de
los planes reguladores regionales'®, instrumento de planificacion que bien empleado,
puede tener un rol de prevision fundamental, siempre y cuando los mismos se realicen
tomando en consideracion las variantes preventivas y una vez dictados, las autoridades

respectivas los respeten y los hagan respetarm.

195 En los articulos 18 y 19 de la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional,
también se establecen funciones que pueden ser aplicadas para los efectos de la prevencion de las emergencias.
1% Articulo 20 letra f) de la ley N° 19.175.

'67 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, ob. cit., pag. 173 y 174.
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De los Intendentes y Gobernadores ante la emergencia en el D.F.L. N° 22 de

1959.

La ley N° 19.175, Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion
Regional, no derogé expresamente las disposiciones del decreto con fuerza de ley N° 22 del
afio 1959, “Ley Organica del Servicio de Gobierno Interior”, por lo que sus disposiciones,
incluyendo sus modificaciones posteriores, se encuentran vigentes'68 :

La Ley Organica del Servicio de Gobierno Interior, en su articulo 20, otorga
a los Intendentes y Gobernadores la facultad de requerir a los jefes de servicios sujetos a su
fiscalizacion, la atencién inmediata para proveer a las emergencias derivadas de: ataque
exterior, conmocién interior, paralizacién colectiva de faenas, terremotos, inundaciones u
otras calamidades o en otros casos graves y urgentes.

Esta atribucion que otorga el D.F.L. citado, debe entenderse referida solo al
Intendente, pues la ley organica respectiva dejé bajo su fiscalizacion a estos servicios y no
bajo la fiscalizacion del Gobernador'®.

En consecuencia, la facultad sefialada permite al Intendente actuar
directamente ante el evento de una emergencia-catastrofe, actuacion que se dirigira a
ordenar a los servicios piblicos sujetos a su fiscalizacion, la atencién de la emergencia.

Por otro lado, el referido articulo 20 del D.F.L. 22, debe entenderse aplicable
solo a los servicios publicos creados por ley para el cumplimiento de la funcién
administrativa, ya que son los unicos que quedaron bajo la fiscalizacién o supervigilancia
del Intendente'”. ‘

Finalmente, con respecto a este punto, se ha mencionado la necesidad de
concordar las disposiciones de la Ley Organica del Servicio de Gobierno Interior, con la
Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado, que en
su articulo 5° inciso 2° dispone: “los 6rganos de la Administracion del Estado deberan
cumplir sus cometidos coordinadamente y propender a la unidad de accién, evitando la

duplicaciéon o interferencia de funciones”, de modo que la atribucién asignada a los

' No obstante, primar la Ley Organica por sobre el D.F.L. 22.

1% Lo dicho deriva del articulo 2° letra j) de la ley N° 19.175, que dispone que corresponde al Intendente
ejercer la coordinacion, fiscalizacion o supervigilancia de los servicios piblicos creados por ley para el
cumplimiento de la funcién administrativa, que operen en la region. Por su parte, el Gobernador no tiene dicha
facultad directamente, sino que la ejerce de acuerdo a las instrucciones del Intendente, conforme a lo sefialado
en el articulo 3° inciso 2° de la mencionada ley.

170 Articulo 27 de la Ley Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado
(18.575).
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Intendentes por el D.F.L. 22, debera ser ejercida de acuerdo a la normativa de ONEMI y a
través de los Comités Regionales o Provinciales de Proteccion Civil y de los respectivos
Comités de Emergencia y de Operaciones de Emergencia. De este modo, se explica que si
los Intendentes pudieren atender las emergencias en forma directa, con prescindencia de la
normativa de la Oficina Nacional de Emergencia, se vulneraria la exigencia de
coordinacién y de unidad de accion que la Ley de Bases exige, produciéndose en la practica
la toma de decisiones equivocas, dandose con toda seguridad, una duplicidad de

; 7
funciones' .

De las Municipalidades ante la emergencia.

Las Municipalidades son corporaciones auténomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la
comunidad local y asegurar su participacion en el progreso econdmico, social y cultural de
las respectivas comunas' .

Su normativa se encuentra establecida en la Ley Orgéanica Constitucional de
Municipalidades, N° 18.695, que dispone en su articulo 4° letra i) que las Municipalidades
podran desarrollar, directamente o con otros 6rganos de la Administracion del Estado,
funciones relacionadas con: la prevencion de riesgos y la prestacién de auxilio en
situaciones de emergencia o catéstrofe. De lo anterior se desprende que lo relativo al
manejo de las emergencias-catastrofes en este nivel no es una funcién privativa de las
Municipalidades, dado que puede ser ejercida directamente por éstas, 0 en comunion con
otros 6rganos de la Administracion Publica.

Por otra parte, tal como se ha indicado, el Plan Nacional de Proteccion Civil,
decreto supremo N° 156, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio de 2002, contempla
la constitucion de Comités Comunales de Proteccion Civil, como organos de trabajo
permanente que representen y coordinen el empleo de todos los recursos locales, cuya
finalidad sea la prevencion o atencion de catastrofes y el cumplimiento de programas de
proteccion civil. Igualmente, se establece la creacion de Comités de Emergencia y de

Comités de Operaciones de Emergencia, como las entidades encargadas, en las diversas

7! Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 175.
172 Articulo 1° inciso 2° de la ley 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, cuyo texto refundido
fijado por D.F.L. N° 1-19.704, de Interior, publicado en el Diario Oficial N° 37.249, de 3 de mayo de 2002.
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etapas del ciclo del manejo del riesgo, de mantener un grado razonable de seguridad ante la
inevitable ocurrencia de catastrofes publicas.

En consecuencia, las Municipalidades tienen funciones relacionadas con la
prevencion de riesgos y prestacion de auxilio en situaciones de emergencia o catastrofe,
funcion que, como se sefiald, no es privativa de la Municipalidad, en cuanto puede
desarrollarla directamente o con otros organos de la Administracion del Estado. Esta
funcion, relacionada con la prevencién de riesgos y la prestacion de auxilio, puede ser
gjercida y ejecutada directamente por el municipio o a través del respectivo Comité
Comunal de Proteccion Civil'”>, siendo esta tltima la forma més adecuada de enfrentar las
situaciones de emergencia, con el fin de evitar la duplicidad de funciones y poder actuar
coordinadamente con los demas 6rganos que la ley dispone, en especial ONEMI'"*. Lo
anterior, siempre que la Municipalidad pueda por si cubrir sus necesidades en la materia,
ya que cuando se ve sobrepasada por la magnitud de los recursos requeridos, debera
recurrir a los mecanismos provinciales, regionales y nacionales, segiin sea el caso' .

Finalmente, conviene destacar que el ejercicio de las facultades de las
Municipalidades en el orden de la prevencion de situaciones de emergencia, s ejercera a
través del manejo de la inversién municipal, de la elaboracion del proyecto de plan
regulador comunal, de velar por que este ultimo efectivamente se cumpla y, en general, por
las facultades que le confiere su propia ley orgénica, asi como otros cuerpos legales que le

confieren atribuciones fiscalizadoras, autorizatorias, normativas, etc'’®.

Recursos _econémicos _destinados al manejo de las calamidades

La organos de la Administracion Publica encargados de ejercer la labor de

proteccion civil de la poblacion, requieren para el cumplimiento de sus funciones de la

'3 Articulo 22 de la Ley N° 16.282, que establece disposiciones permanentes para casos de sismos o
catastrofes, en concordancia con los articulos 11 del decreto ley N° 369, que crea la Oficina Nacional de
Emergencia y del Decreto Supremo N° 156, de Interior, que aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil.

7% Manteniéndose con ello el principio de unidad da accion establecido en el articulo 5° inciso 2° de la Ley N°
18.575, Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado.

'7 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 177.

76 Como por ejemplo, los articulos 11 y siguientes del Codigo Sanitario que confieren atribuciones y
establecen obligaciones sanitarias respecto de las Municipalidades.

177 Calamidad publica debe entenderse aqui en un sentido amplio, abarcando desde situaciones de emergencia
hasta catastrofes y calamidades.
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facultad de disponer y destinar fondos con el objeto de atender las necesidades derivadas de
las calamidades publicas.

Para estos efectos, es posible distinguir entre los que podriamos denominar
“recursos ordinarios”, constituidos por los fondos destinados por la ley a través de ciertos
presupuestos de la Administracion para atender las necesidades publicas y los “recursos
extraordinarios”, denominados asi en la medida que no se encuentran fijados por la Ley de
Presupuestos, pero que se destinan a la atencion de las calamidades mencionadas' .

Es asi como la autoridad publica, para la atencion de las emergencias,
dispone, por una parte, de fondos que deben ser presupuestados anualmente para tales
fines, como ocurre con la situacion regulada en el articulo 76 de la ley 19.175 (Ley
Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional) y, por otro lado, de
fondos utilizables ante la ocurrencia de una calamidad publica, entre los que destacan el
llamado 2% Constitucional establecido en el articulo 32 N° 22 de la Constitucion Politica
de la Republica y la situacion regulada en el articulo 10 de la ley 16.282. Todo lo anterior,
sin perjuicio de considerar el manejo presupuestario que adicionalmente pueden llevar a
cabo otros organismos del Estado, con competencias en area de la proteccion civil, a saber,
la Corporacion Nacional Forestal, el Servicio Agricola y Ganadero, el Ministerio de Obras
Publicas, etc.

Previamente a analizar cada uno de estos aspectos, conviene destacar que la
doctrina ha sefialado que en esta materia entran en juego dos principios que armonizan y
orientan el manejo presupuestario en nuestro pais, como lo son el principio de legalidad y
el principio de flexibilidad presupuestaria'’’.

El gran principio que rige en este aspecto es el de legalidad o junidicidad,
establecido en los articulos 6 y 7 de la Constitucion Politica de la Republica que deviene en
el principio de legalidad presupuestaria, cuyo objetivo fundamental es resguardar el
correcto destino de los fondos pitblicos y el equilibrio de las finanzas del Estado'™. La
expresion mas clara de este principio lo constituye la dictacion anual de la ley de
presupuesto, que fija el marco estimativo de ingresos y gastos publicos en el periodo

sefialado.

' Denominacion utilizada en el trabajo “De apoyo al Sistema Nacional de Proteccion Civil”, de la Fundacién
Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, afio 1996, pag. 180.

'™ Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit, pag. 181.

') Al respecto debe tenerse presente lo prescrito por el articulo 89 de la Constitucion Politica de la Republica
que sefala: “Las Tesorerias del Estado no podran efectuar ningun pago sino en virtud de un decreto o
resolucion expedido por autoridad competente, en que se exprese la ley o la parte del presupuesto que autorice
aquel gasto”.
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Sin embargo, no puede desconocerse el antecedente de la realidad que nos
indica que la autoridad se encuentra en muchas oportunidades con situaciones no previstas
por ley - que constituyen en esencia a las catastrofes publicas -, de modo que el presupuesto
sancionado no puede ser estatico o inmodificable, permitiéndose a los organismos publicos
cubrir las mencionadas situaciones de emergencia por la via de los traspasos de fondos, sin
recurrir al 2% Constitucional. Es en esta altima hipdtesis, en que nos encontramos frente al

principio de la flexibilidad presupuestaria™".

Recursos ordinarios.

Los recursos economicos ordinarios destinados al manejo de las calamidades
publicas pueden ser conceptuados como “aquellos fondos que deben ser presupuestados
anualmente por la awtoridad para satisfacer las necesidades derivadas de catdstrofes
publicas” k2h)

Dentro de estos fondos de que puede disponer anualmente la autoridad

pablica para la atencion de las necesidades derivadas de catastrofes, es posible distinguir:

1.- La situacion regulada en el articulo 76 letra b) de la ley 19.175, Ley
Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, que establece:

“La Ley de Presupuesto incluira el 10% restante del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional, el que se distribuira entre las regiones en conformidad a los siguientes
criterios:

a) Un 5% como estimulo a la eficiencia, considerando, al menos, el
porcentaje de desembolsos efectivos en relacion con el marco presupuestario del afio
anterior y con el monto de la cartera de proyectos de inversion elegibles para ser
financiados mediante el Fondo Nacional de Desarrollo Regional.

b) Un 5% para gastos de emergencia. La parte no utilizada de este altimo
porcentaje, se distribuira de acuerdo con la modalidad sefialada en el articulo 75, en el
ejercicio presupuestario siguiente”.

La disposicion anotada se explica teniendo presente que dentro del total de

gastos de inversion pablica que establece anualmente la Ley de Presupuesto, se incluye lo

'8 Articulo 26 del Decreto Ley N° 1263, Ley Organica de Administracion Financiera del Estado.
' Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit, pag. 185.
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que se denomina el Fondo Nacional de Desarrollo Regional, definido por la propia ley
19.175 en su articulo 73, del modo siguiente: “El Fondo Nacional de Desarrollo Regional
es un programa de inversiones publicas, con finalidades de compensacion territorial,
destinado al financiamiento de acciones en los distintos ambitos de infraestructura social y
economica de la region, con el objeto de obtener un desarrollo territorial armoénico y
equitativo”.

Este Fondo Nacional de Desarrollo Regional se distribuye a través de cuotas
regionales del modo que sefialan los articulos 75 y 76 de la Ley Organica Constitucional
sobre Gobierno y Administracion Regional. En efecto, el articulo 75 de la mencionada ley
expresa que la Ley de Presupuesto debera expresar la distribucion del 90% del Fondo
Nacional de Desarrollo Regional entre las regiones, para lo cual se debe considerar las
condiciones socioeconomicas y territoriales de cada region en relacion al contexto
nacional. El 10% restante del Fondo debe ser incluido por al Ley de Presupuesto, asignando
un 5% como estimulo a la eficiencia regional y el otro 5%, como ya se sefialo, asignandolo
para gastos de emergencia.

Por ultimo, la parte final de la letra b) del articulo 76 de la ley 19.175,
dispone que la parte no utilizada del 5% destinado al manejo de gastos de emergencia, se
distribuird entre las regiones en el ejercicio presupuestario siguiente, conforme a la
modalidad establecida para el 90% del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, esto es,

tomando en consideracion las condiciones socioecondmicas y territoriales de cada region.

2.- Aporte al manejo de la emergencia que puedan considerar ordinaria
y autonomamente las Municipalidadesm‘z.

Constituye otra manifestacion de aquellos fondos presupuestados
regularmente por la autoridad (en el presente caso por la autoridad municipal) para la
satisfaccion de las necesidades derivadas de situaciones de catastrofe.

La ley regula indirectamente el punto en comento en diversas disposiciones
de la ley N° 18.695, Ley Organica Constitucional de Municipalidades, como ocurre, por
ejemplo, con el articulo 4 letra 1).

En efecto, el articulo 4 de la ley 18.695, establece: “Las Municipalidades

podran desarrollar, directamente o con otros ¢rganos de la Administracion del Estado,

'} A este respecto conviene tener presente lo dispuesto en el articulo 107 inciso 4° de la Constitucion Politica
de la Republica que establece que “las municipalidades son corporaciones autonomas de derecho publico, con
personalidad juridica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de la comunidad local
y asegurar su participacion en el progreso econdmico, social y cultural de la comuna”.
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funciones relacionadas con: i) La prevencion de riesgos y la prestacion de auxilio en
situaciones de emergencia o catastrofe”, de donde se deriva que para el establecimiento de
planes para la prevencion de riesgos y la atencion de las necesidades derivadas de una
situacion de emergencia, se requiere disponer de fondos para el cumplimiento de las

mencionadas tareas, a través de los respectivos presupuestos municipales.

Conviene por ultimo destacar, que como expresion del principio de
legalidad presupuestaria, cualquiera que sea el origen de los recursos provenientes del

. . ; ; 184 185
sector publico adscritos a una Tesoreria, requieren decreto de pago :

Recursos extraordinarios.

Los recursos extraordinarios destinados al manejo de las emergencias,
reciben su denominacion en atencién a que no se encuentran fijados en la Ley de
Presupuestos, de modo que la autoridad podrd recurrir a ellos ante la ocurrencia de
calamidades puablicas, no obstante no haberse regulado presupuestariamente con
anterioridad.

Entre estos recursos no presupuestados de que puede disponer la

Administracion para enfrentar una emergencia, se encuentran:

1.- El decreto de emergencia econémica o “2% Constitucional”, regulado
en el articulo 32 N° 22 de la Constitucién Politica de la Repablica.

El decreto de emergencia econémica o “2% Constitucional” puede
conceptuarse como la “facultad que tiene el Presidente de la Republica, para decretar
pagos no autorizados por ley para atender necesidades impostergables derivadas de
calamidades publicas™.

Esta facultad presidencial tiene rango constitucional y estd establecida en el
numeral 22 del articulo 32 de la Constitucion Politica de la Republica, en los siguientes
términos:

“_..El Presidente de la Republica, con la firma de todos los Ministros de
Estado, podra decretar pagos no autorizados por la ley, para atender necesidades

impostergables derivadas de calamidades publicas, de agresion exterior, de conmocién

'* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit, pag. 186.
'3 Articulo 89 de la Constitucion Politica de la Republica.
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interna, de grave dafio o peligro para la seguridad nacional o del agotamiento de los
recursos destinados a mantener servicios que no puedan paralizarse sin serio perjuicio para
el pais. El total de los giros que se hagan con estos objetos no podra exceder anualmente
del dos por ciento (2%) del monto de los gastos que autorice la Ley de Presupuestos. Se
podra contratar empleados con cargo a esta misma Ley, pero sin que el item respectivo
pueda ser incrementado ni disminuido mediante traspasos. Los Ministros de Estado o
funcionarios que autoricen o den curso a gastos que contravengan lo dispuesto en este
nimero serdn responsables solidaria y personalmente de su reintegro, y culpables del delito
de malversacion de caudales publicos”.

Para la adecuada inteligencia de la norma en comento, resulta necesario
referirse a las razones que tuvo el constituyente para incorporarla con rango constitucional
en nuestro ordenamiento. El decreto de emergencia economica solo fue reconocido
constitucionalmente a través de la Ley de Reforma Constitucional N° 7.727 de 1943, que
tuvo por objeto poner fin a una practica que habia sido empleada indistintamente por todos
los gobiernos, consistente en recurrir a la institucion de los decretos de insistencia, para
efectuar gastos no autorizados por ley. Se creaba asi, como se dijo en esa oportunidad en la
discusion parlamentaria, un verdadero “presupuesto clandestino”, desnaturalizando de esta
forma la finalidad del “decreto de insistencia”, cual es poner término a criterios de
apreciacion distintos entre el Contralor y el Ejecutivo'™.

El que a través de los decretos de insistencia se realizaran gastos no
autorizados por la ley de presupuestos, traia aparejado déficit presupuestarios, emision
inorganica y, como consecuencia de ello, un proceso inflacionario, lo que sumado al
atentado explicito que se venia efectuando al principio de legalidad del gasto publico, hacia
imperiosa la necesidad de establecer los 1lamados decretos de emergencia econémica, con
dos objetivos fundamentales:

1) Radicar en el Ejecutivo la iniciativa de leyes que signifiquen nuevos
gastos, evitando que el Legislativo pudiere hacerlo'™’.

2) Detener los abusos cometidos por el Ejecutivo con los decretos de
insistencia en materia de gastos no autorizados por ley, fijando las causales en que procede

aceptar dichos gastos y fijando un tope méaximo para los mismos'™

"™ Verdugo Marinkovic, Mario, Pfeffer Urquiaga, Emilio y Nogueira Alcala, Humberto, “Derecho
Constitucional”, Editorial Juridica de Chile, 1994, 1° ed. , tomo 11, pag. 90y 91.

"7 Articulo 62 inciso 3° de la Constitucion Politica de la Republica.

'* Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit, pag. 183.
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Ahora bien, desde el punto de vista formal los decretos de emergencia
economica son una facultad del Presidente de la Republica, ejercida a través de un Decreto
Supremo que requiere:lm

1.- Que concurra alguna de las circunstancias que sefiala el articulo 32 N°
22, a saber: calamidad publica, agresion exterior, conmocion interna, grave dafio o peligro
para la seguridad nacional y/o agotamiento de los recursos destinados a mantener Serviclos
que no puedan paralizarse sin serio perjuicio para el pais. En el caso de las calamidades
publicas, que son las que interesan en este trabajo, la doctrina ha sefialado que al tenor del
texto constitucional, no se requiere declaracion de estado de catastrofe para hacer uso del
“29% Constitucional”, sino que basta que exista una necesidad impostergable derivada de
una calamidad pﬁblicam.

2.- Que como consecuencia de las circunstancias anotadas, se haga necesario
atender necesidades impostergables, esto es, que no puedan consultarse en el presupuesto
del afio venidero.

3.- Que el decreto sea firmado por el Presidente de la Republica y todos los
Ministros de Estado. En caso de que se autoricen gastos que contravengan lo dispuesto en
el numeral 22 del articulo 32 de la Constitucion, la sancién consiste en que son
responsables solidaria y personalmente de su reintegro, y culpables del delito de
malversacion de caudales pablicos.

4.- Que el gasto no exceda, anualmente, del 2% del monto de los gastos
autorizados por la Ley de Presupuestos. Se fija de este modo un limite prudente a esta clase
de egresos que, por ser imprevistos, no pudo contemplarlos el legislador.

5.- Que se curse el decreto por la Contraloria, quien debera enviar copia

! Esta exigencia tiene por

integra de ¢l y de sus antecedentes a la Camara de Diputados
finalidad hacer posible la funcién fiscalizadora de la Camara sobre los actos de Gobierno.
En este sentido, la apreciacion de las situaciones que permiten dictar estos decretos de

emergencia, es una facultad privativa, aunque no discrecional, del Ejecutivo.

Por ultimo y a modo de sintesis, es posible sefialar que el decreto de
emergencia econémica no es un fondo o cantidad de dinero que el presupuesto anual

destine para la atencion de calamidades publicas, sino que es una facultad Presidencial para

If‘o Mario Verdugo Marinkovic, Emilio Pfeffer Urquiaga, Humberto Nogueira Alcala, op. cit., pag. 91, 92y 93.
' Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chil, op. cit., pag. 183.
" Articulo 88 de la Constitucion politica de la Republica.
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autorizar gastos no presupuestados o autorizados por ley, y que se cuantifica en un

porcentaje del gasto autorizado por la respectiva Ley de Presupuestom.

2.- Articulo 10 de la ley 16.282, que en su titulo I fija las disposiciones
permanentes para casos de sismos o catastrofes.

La norma citada dispone:

“Autorizase al Presidente de la Republica para que pueda transferir de un
item a otro del Presupuesto de la Nacion las sumas necesarias para llevar a cabo las tareas
de reconstruccién y auxilio de los damnificados. La Contraloria General de la Repiblica
tramitard con caracter de urgente los decretos de traspaso que dicte en virtud de este
articulo”.

Como puede advertirse, el articulo 10 de la ley N° 16.282 establece como
forma de obtener recursos o fondos extraordinarios para la atencion de las calamidades
publicas, los denominados “decretos de traspaso”, que se entienden como aquellos decretos
emanados del Presidente de la Republica que permiten transferir de un item a otro del
Presupuesto de la Nacion, las sumas necesarias para llevar a cabo las tareas de
reconstruccion y auxilio de los damnificados, cuando acontezcan situaciones constitutivas
de catastrofes.

Sefiala, ademas, el articulo 10 de la ley 16.282 que los decretos de traspaso
se tramitan ante la Contraloria General de la Republica, con caracter de urgente.

Por ultimo, es de gran importancia sefialar que, a diferencia de lo que ocurre
en el caso de los decretos de emergencia econdémica, en que se sefialo que para su dictacion
bastaba la existencia de una necesidad con caracter de impostergable derivada de una
calamidad publica, en este evento es necesario que, previamente a dictarse un decreto de
traspaso por ¢l Presidente de la Republica, se haya declarado a una parte del territorio, a
una comuna o a una agrupacion de comunas como zona afectada de catastrofe, segin lo
sefialado por el articulo 1° de la mencionada ley 16.282, que dispone:

“En el caso de producirse en el pais sismos o catastrofes que provoquen
dafos de consideracion en las personas o en los bienes, el Presidente de la Republica
dictara un decreto supremo fundado, sefialando las comunas, localidades o sectores
geograficos determinados de las mismas, que hayan sido afectados, en adelante “zonas

afectadas”...S6lo a contar de la fecha del decreto sefialado podran hacerse efectivas las

12 Fundacién Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 184.
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disposiciones de esta ley en cuanto fueren compatibles™.

Las mencionadas formas de disponer de recursos extraordinarios para
afrontar necesidades derivadas de calamidades publicas, en especial lo referente a los
decretos de emergencia econdmica, tienen en el ultimo tiempo el cardcter de
extraordinarias. Lo anterior producto que las normas que regulan la Administracion
Financiera del Estado tienen la suficiente flexibilidad como para emplearlas ante una
situacioén de emergencia, tal como dispone el articulo 26 del decreto ley 1263:

“Las normas sobre traspasos, incrementos o reducciones y demas
modificaciones presupuestarias seran establecidas por decreto en el mes de diciembre del
afio anterior a su vigencia. Estas normas podran ser modificadas por decreto fundado
durante el ejercicio presupuestario.

No obstante lo dispuesto en el inciso precedente, solo por ley podra
autorizarse el traspaso de fondos en diferentes Ministerios™.

La disposicion consagra el principio de flexibilidad presupuestaria, en el
sentido que el presupuesto sancionado como ley, no es estatico o inmodificable,
permitiendo a la autoridad manejar las situaciones que se le presenten por la via de los

traspasos, sin necesidad de recurrir al “2% constitucional”'”’.

' Op. cit., pag. 185.
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CAPITULO VI

ANALISIS DEL ACTUAL SISTEMA DE PROTECCION CIVIL.
NECESIDAD DE MODERNIZAR Y ARMONIZAR LA LEGISLACION.

Vision critica del actual Sistema de Proteccion Civil.

Ideas Generales:

1) Nuestro actual Sistema de Proteccion Civil refleja la inquietud que desde
hace algunas décadas ha manifestado el legislador en orden a generar un adecuado manejo
de las situaciones de emergencia, particularmente en lo relativo a la actividad telurica, por
desgracia, tan frecuente en nuestro pais.

Dicha inquietud legislativa no ha estado exenta de criticas,
fundamentalmente en lo relativo a la constitucionalidad de algunos preceptos, en especial
de la ley N° 16.282, la cual, no obstante su espiritu general, se origina en un fenémeno
telurico particular, lo que se refleja en lo anacronico de su sistematizacion y de su propio
contenido pese a las sucesivas reformas que ha experimentadol94.

Sin perjuicio de lo anterior, al menos parte de su articulado ha sido capaz de

demostrar su utilidad en un ambito distinto al simplemente telurico'”.

2) La ley 16.282, de 1965, no refleja, por su parte, la evolucion que en esta
materia ha experimentado la Administracion del Estado, sobre todo a partir de la dictacion
de la ley N° 18.175, Organica Constitucional de Bases Generales de la Administracion del
Estado, y ¢l consecuente reconocimiento de principios basicos en la materia como la
especialidad, la juridicidad, la competencia, la subsidiariedad, la eficiencia, la eficacia, la
servicialidad, etc.'”. Por lo demas, esta ruptura se hace evidente en aquellos casos en que

la ley hace mencion a organismos que en la actualidad ni siquiera existen como v. gr., la

¥ No debe olvidarse en este punto que la ley N° 16.282 fue dictada con ocasion de la ocurrencia en nuestro
pais del sismo del ano 1965.

"> Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion
Civil”, s. ed., 1996, pag. 196.

1% Op. cit., pag. 197.
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Direccion de Asistencia Social, la Direccion de la Industria y el Comercio, la Oficina de

Planificacion Nacional, etc.

3) Por otro lado, como es sabido, la Constitucion Politica de la Republica
establecid, en su articulo 3°, que la Administracion “sera funcional y territorialmente
descentralizada...”, principio que ademas fue recogido en la ley de reforma constitucional
N° 19.097 de 12 de noviembre de 1991, a través de la instauracion de los Gobiernos
Regionales y, particularmente, por medio de la dictacion de la ley N° 19.175, Organica
Constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional y de la ley N° 18.695, Organica
Constitucional de Municipalidades, que, en definitiva, consagraron importantes funciones
en el plano de la atencion de las emergencias derivadas de catastrofes publicas respecto de
los mencionados organismos.

Esta tendencia a la descentralizacion administrativa, impuesta por la
Constitucion, no fue recogida, sin embargo, por la legislacion sobre proteccion civil,
particularmente por la ley 16.282, la cual se ajusta al marco juridico administrativo vigente
en el pais al momento de su dictacion, esto es, presenta una clara orientacion hacia una
gestion centralizada de las emergencias, lo que conlleva a abordar solo el desastre al no
consultar acciones para los niveles administrativos locales que es donde, efectivamente,
¢éstas se generan.

Un moderno Sistema de Proteccion Civil debiera, en consecuencia, ajustarse
a la realidad constitucional actual, proveyendo metodologias y herramientas desde el nivel
local de modo de permitir su aplicacion de acuerdo a realidades especificas de riesgos y de
recursos, logrando asi la eficiencia y la eficacia en la gestion tanto en prevencién como en

respuesta a emergencias y desastres.

4) Junto con lo anterior, la legislacion vigente se ha basado,
tradicionalmente, en el ejercicio de acciones a partir de la ocurrencia del desastre,
asumiéndolo como un evento inevitable, por lo que, pese a propiciar la prevencion,
privilegia y determina acciones de respuesta.

Se advierte, por tanto, la ausencia de una gestion integral que a partir del
concepto de rniesgo, asumido como una realidad dinamica y controlable, aborde acciones de

prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta y rehabilitacion, orientadas a robustecer el
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proceso de desarrollo sustentable por medio del fortalecimiento de las condiciones de

% seguridad como factor de mejoramiento de la calidad de vida'”".

5) Por todo lo anterior, resulta evidente la necesidad de poner al dia la ley
N° 16.282, mediante la dictacion de un texto refundido que, reconociendo el ambito de
normas alin vigentes en razon de su constitucionalidad, armonice sus disposiciones con el

resto del ordenamiento.

6) Por altimo, un desafio aiin mayor lo constituye, no solo la actualizacion
de la ley N° 16.282, sino que una readecuacion sistémica, en la que reconociendo la
< diversidad de organismos y funciones que se entrecruzan en el sector, entre a regular

integramente la plenitud del sistema, dando paso a una estructura que defina claramente las
- competencias en los distintos niveles de cada uno de los drganos que participen de la
atencion de las emergencias, todo ello bajo el mando técnico y coordinador de un

organismo central.

Propuesta de estructura para un nuevo Sistema de Proteccion Civil a
partir de la legislacion existente.

Ambito General.

Desde un perspectiva global, el ordenamiento juridico nacional sobre
proteccion civil presenta marcados caracteres a partir de los cuales resulta posible proponer

las modificaciones necesarias para lograr actualizar y modernizar el sistema vigente:

1.- Gran cantidad de normas juridicas.

Ha quedado claro en el curso de este trabajo el gran volumen de
disposiciones que, en mayor o menor medida, inciden en el ambito de la proteccion civil,
en atencion, principalmente, a que la emergencia se presenta como un fenémeno
multisectorial y que, por ende, requiere necesariamente de la regulacion normativa en los

diversos ambitos de la actividad nacional, lo que, sin embargo, no ha significado enfrentar

7 Oficina Nacional de Emergencia, “Anteproyecto de Plan Nacional de Proteccion Civil”, s. ed., 1999, pag. 1.
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el tema de manera conjunta, genérica y con un criterio sistematico, sino que a través de la
dictacion aislada de disposiciones destinadas a dar solucion a necesidades inmediatas
derivadas de catastrofes publicas, apareciendo, por tanto, sus distintas partes sin una
necesaria relacion.

Esta vision global o de conjunto, ausente hasta ahora en nuestra legislacion,
no implica, como es obvio, el postular un esquema centralizador que concentre el
fenémeno de la proteccion civil en un solo organo, esquema que seria, en todo caso,
regresivo, seguramente ineficiente y contrario a todas las orientaciones que en materia de
Administracion del Estado se vienen dando en el pais desde hace afios, incluyendo las
directrices que la propia Constitucion vigente ha dado en su articulo 3° 1% Al contrario, el
esquema sectorial o por materias que divide funcionalmente la tarea, parece ser el modelo
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mas adecuado y con mayores garantias de eficiencia'”’.

2.- Gran diversificacion en relacion a los sectores y a la actividad de los
organos que intervienen en la emergencia.

El ejercicio de las variadas competencias normativas sectoriales de los entes
autonomos en el ambito de las catastrofes piblicas, no reconoce normalmente mecanismos
de control que permitan al Presidente de la Republica, a través de la Oficina Nacional de
Emergencia, ejercer su rol coordinador, existiendo una evidente falencia del sistema en
este aspecto al carecer de medios juridicos que expresen una suerte de sugerencia en
relacion al ejercicio de sus actividades o que, al menos, sean fuente habilitante de su
actuacion.

Por su parte, el incumplimiento de las normas y la ausencia de mecanismos
adecuados de control, conlleva a una suerte de impunidad de la ineficiencia sectorial que
pueda, eventualmente, llegar a producirse. El problema en este sentido no es la ausencia de
regulacion, la cual se ha dicho existe y es muy variada, sino la falta de medios
sancionatorios frente al incumplimiento de las potestades sectoriales, lo que en la practica
conduce a que, por ejemplo, el Presidente de la Republica carezca de medios de control
frente a una deficiente fiscalizacion municipal de los permisos de edificacion que la propia

Municipalidad otorga; o el que resulte imposible la aplicacion de sanciones en casos como

' Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 206.

' Aylwin Azocar, Arturo, “Principios de la Ley Organica de la Administracion del Estado y pautas para el
analisis de su Titulo I”, Revista Chilena de Derecho, vol. 16, 1989, pag. 398, quien considera a la eficiencia y a
la eficacia como principios basicos de la ciencia de la Administracion y que, como tales, han sido consagrados
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el acaecido en la comuna de La Florida, cuando la Municipalidad no impidio el
asentamiento de la poblacion en la cuenca de la Quebrada de Macul, en clara

” T 200
contravencion a normas urbanisticas fundamentales™ .

3.- La existencia de competencias coordinadoras no lleva aparejado el
reconocimiento de potestades sancionatorias que materialicen esas competencias.

En nuestro actual Sistema de Proteccion Civil el rol coordinador en las
labores relacionadas con prevencién y atencion de las emergencias, corresponde al
Presidente de la Republica, quien lo ejerce por intermedio de la Oficina Nacional de
Emergencia del Ministerio del Interior”™. Sin embargo, esta funcién coordinadora de
caracter centralizada recibe pocas referencias en la regulacion legal vigente, lo que
determina una pérdida paulatina de sus atribuciones en la materia. A ello se suma la
ausencia efectiva de potestades sancionatorias que materialicen las facultades
coordinadoras, lo que hace que en la practica se estructure un “sistema de proteccion
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descentralizado” para enfrentar y superar la emergencia™ , con lo que desaparece cualquier

atisbo de coordinacion a nivel central.

4.- Carencia de coordinacion en aspectos medio ambientales.

Nuestro legislador ha asumido su obligacion constitucional de dar
proteccion a la poblacion, mediante la definicion de un marco regulatorio tendiente a
establecer mecanismos de ayuda directa a las personas afectadas por una catastrofe publica
y, en menor medida, de fomento a la restauracion y reconstruccion de los bienes
efectivamente dafiados por su ocurrencia. Fruto de tal intencidn se dicta, el afio 1965, la ley
16.282, que en su Titulo I fija disposiciones permanentes para casos de sismos o catdstrofes
respecto de quienes hubieren sufrido, en sus personas o en sus bienes, dafios de
consideracion provocados directamente por el sismo o catastrofe y a los familiares de éstos

que vivan a sus expensas, considerandose también como damnificados, a aquellos que por

por el articulo 5° de la ley N° 18.575, asi como también por los articulos 10 inciso 2° y 11 del mismo cuerpo
legal.

% Ejemplos sefalados en la obra “De Apoyo al Sistema Nacional de Proteccion Civil”, pag. 207.

1 Los articulos 3° del D.L. 369, de 1974 y 4° del D.S. 509, de 1983, de Interior, confieren a la Oficina
Nacional de Emergencia, durante las situaciones de catastrofes o calamidades publicas, la coordinacion, a nivel
nacional, de las actividades de cualquier otro organismo, publico o privado, que tenga relacion con la solucion
de los problemas derivados de estas emergencias.

% La investigacion realizada por la Fundacion de la Facultad de Derecho de la Universidad de Chile ha
destacado, ademas, que ello trae aparejado el incumplimiento de la disposicion del articulo 5° inciso 2° de la
ley 18575, que exige que los organos de la Administracion del Estado, cumplan sus cometidos
coordinadamente y propendan a la unidad de accion evitando la duplicacion o interferencia de funciones.
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la misma causa hubieren perdido su ocupacion o empleo, sea por destruccion total o parcial
de la empresa u oficina o por la paralizacion de sus habituales faenas o trabajos.

Extrafia, desde luego, la ausencia de disposiciones que incidan en el aspecto
ambiental de la proteccion civil, mas aun desde que la doctrina ha manifestado
reiteradamente la necesidad de tener una concepcion amplia de este fendmeno,
entendiéndolo como el resguardo de las personas, de sus bienes y de su medio ambiente,
ante una situacion de riesgo colectivo, sea éste de origen natural o generado por la
actividad humana®”.

Tal carencia pretendi6 ser suplida mediante la dictacion de la ley 19.300,
sobre Bases Generales del Medio Ambiente, que dispuso fundamentales herramientas en el
ambito de la proteccion civil, tales como el Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental,
el establecimiento de normas de calidad ambiental y el desarrollo de planes de prevencion
y descontaminacion respecto de zonas latentes y saturadas. Sin embargo, tal esfuerzo no ha
significado un tratamiento coordinado de la materia, particularmente en lo que respecta al
rol previsto para la Comision Nacional de Medio Ambiente (CONAMA), organismo que
pese a tener trascendentes atribuciones preventivas y ejecutivas, carece de vinculos
adecuados de coordinacion con el Presidente de la Republica que permitan el

desenvolvimiento de un plan global sobre la matena.

Ambitos de mayor especialidad.

6.- Se advierte, ademas, la ausencia de un estatuto juridico general que
permita concebir organicamente aquellas instituciones que intervienen de manera
significativa en el desarrollo de labores asociadas a la emergencia, a fin de clarificar el
concreto ambito de potestades que respecto de éstas le cabe al Presidente de la Republica,
v.gr., en relacion a la Cruz Roja o a los Cuerpos de Bomberos, a proposito de quienes el
D.L. 369, en su articulo 10, establece como funcion de ONEMI, la planificacion y
coordinacion de los recursos humanos que, para los efectos de la prevencion y solucion de
las situaciones de emergencia, presten los antedichos organismos, todo ello sin perjuicio de
la concepcion de éstos como “servicios de utilidad publica” para efectos de su

. . 204 ‘ 5 i . . 5
financiamiento™ . Este sistema que implica la no asignacion directa de recursos por el

3 Concepto dado por el D.S. N° 156, de Interior, de 12 de marzo de 2002, que aprueba el Plan Nacional de
Proteccion Civil, apartado N° 1V, “Marco Conceptual”.
2 Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 209.
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Estado respecto de las mencionadas instituciones, lleva a su posicionamiento como
verdaderos “grupos de presion” a fin de obtener los diversos beneficios a través de los
cuales el Estado contribuye indirectamente a su financiamiento, desencadenando una

constante dificultad material para el desarrollo de sus funciones.

7.- Tampoco presenta el sistema un decidido fomento econdémico a las
actividades propias de la proteccion civil, lo que se demuestra, por ejemplo, en el articulo
76 letra b) de la ley N° 19.175, organica constitucional sobre Gobierno y Administracion
Regional, relativo a la conformacion del patrimonio y sistema presupuestario a mnivel
regional, al sefialar que la parte no utilizada del 5% del Fondo Nacional de Desarrollo
Regional, establecido por la ley como gastos de emergencia, se redestina entre las diversas
regiones, sin poder acumularse. Un decidido potenciamiento de la actividad debiera
mantener la parte no utilizada de ese 5% como un “fondo de emergencia” destinado a
fomentar otras actividades de la malla organica de la proteccion civil, tales como el
desarrollo de programas de prevencion para la poblacion y la capacitacion de los diversos

entes que intervienen en su aplacamiento.

8.- En materias especificas como por ejemplo, en lo relativo a los servicios
sanitarios, sin perjuicio de las potestades sancionatorias que le corresponden a la autoridad
sanitaria (Superintendencia de Servicios Sanitarios), hay un enorme vacio en cuanto a la
existencia de normas de seguridad, tanto en el ambito de la prevencion como en el de la

emergencia propiamente tal.

9.- El articulo 2° de la ley 8.059 de 1945, por su parte, establece que el jefe
superior de la Defensa Civil sera el Ministerio de Defensa, a la vez que el articulo 10 del
D.L. 369, dispone que para los efectos de la prevencion y la solucion de situaciones de
emergencia, la Oficina Nacional de Emergencia, coordinara los esfuerzos que presten,
entre otros organismos, la Defensa Civil, con lo cual no queda claro el verdadero rol de

ONEMI frente al Ministerio de Defensa.

10.- No aparecen claras, tampoco, las atribuciones de las autoridades de
emergencia dentro del sistema eléctrico, desde que la ley 18.410, que crea la
Superintendencia de Electricidad y Combustibles, establece que ésta se relacionara con el

Gobierno por medio del Ministerio de Economia.
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11.- Del mismo modo, en materia de energia nuclear, la ley 16.319 de 1965,
entrega importantes atribuciones, en materias propias de proteccion civil, a la Comision
Chilena de Energia Nuclear y a los Servicios de Salud, sin sefialar las facultades que en
estos ambitos corresponden a los organismos de emergencia propiamente tales, lo que

provoca zonas de regulacion difusa.

12.- Finalmente, el D.S. 77 de 1978, reglamento complementario de la ley
de control de armas, establece que sin el certificado del Cuerpo de Bomberos
correspondiente, los interesados en desarrollar actividades relacionadas con la elaboracion
de armas y explosivos, no podrin requerir la inscripcion de las autoridades respectivas.
Pese a lo prescriptivo de la disposicion, no se explicita una sancién para el caso de

incumplimiento, lo que hace ilusoria su aplicacion.
Acerca de la ley 16.282.

13.- Generalidades. En relacion a la ley 16.282 deben hacerse una serie de
adecuaciones para que ella sirva realmente como instrumento legal tendiente a hacer frente
a la emergencia, adecuacion necesaria para que en ella se imponga nuestra realidad
constitucional, como también para que se actualice el actuar de los organismos participes y
se incorporen nuevos elementos y conceptos sobre la materia.

Lo anterior, porque parece fundamental contar con un ordenamiento
adecuado para el manejo de las catastrofes a nivel legal, toda vez que la atencion de las
emergencias no siempre importara la afectacion de derechos y garantias constitucionales
para enfrentarla y superarla, siendo en este Gltimo caso cuando se requiere una eficaz

herramienta legal®®”.

14.- Idealmente, seria necesario generar un cuerpo legal inico en la matena,
en atencion a que la multiplicidad normativa dificulta la aplicacion coherente y eficaz de
las disposiciones, como ocurre claramente con la ley 19.061 que establece normas sobre

fomento a obras de riego en zonas afectadas por sismos o catdstrofes.

% Op. cit., pag. 212.

125



\1

Y

5

)

ST ST T IR I I NI T IISINIIITTY

3

15.- La dictacion de una nueva ley implicaria contener en ella los aspectos
generales del tema como, asimismo, las normativas especiales y de excepcion para los
organismos intervinientes tales como Intendentes, Gobernadores, Gobiernos Regionales,
Municipios, Ministerios y demas érganos relevantes, con el objeto de evitar la dictacion de
resoluciones de excepcion y asegurar que las autoridades tengan conocimiento anticipado
de las facultades y atribuciones con que cuentan, una vez decretada la emergencia. Con
ello, se lograria que las respectivas autoridades no tengan que esperar que se le confieran
atribuciones o facultades directas para poder actuar o, que bien, deban sujetarse a la

ratificacion posterior de sus actuaciones’™.

16.- Por lo anterior, seria imprescindible la modificacion y adecuacion a
nuestra realidad constitucional del articulo 3° de la ley, que faculta al Presidente de la
Republica para dictar, por medio de decreto supremo fundado, normas de excepcion al
Estatuto Administrativo, a las leyes organicas de los servicios piblicos, de las instituciones
autonomas o semifiscales, con el objeto de resolver los problemas de las zonas afectadas.
En este sentido, debe considerarse la importante evolucion que en nuestro pais ha tenido la
organizacion administrativa a partir de la dictacion de la Constitucion de 1980,
principalmente en lo relativo a las competencias de los Intendentes, los Gobernadores, los

Gobiernos Regionales, los Municipios, los Ministerios y otros organismos publicos.

17.- Debiesen, por su parte, modificarse todos aquellos articulos de la ley
que hacen referencia a 6rganos hoy inexistentes, o que han sido sustituidos por otros, de

modo de clarificar sus competencias.

18.- Con el objeto de facilitar el manejo del texto legal, seria aconsejable
iniciar su articulado con un listado de definiciones o conceptos atingentes a la materia,
tales como proteccion civil, riesgo, emergencia, desastre, zona de desastre, damnificados,

agentes destructivos, etc.

19.- Gran utilidad prestaria la adecuacion de todo lo relativo a las

donaciones efectuadas con ocasion de un sismo o catastrofe, de modo de permitir que se

2% Oficina Nacional de Emergencia, op. cit., pag. 2.
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constituyan como un real mecanismo de financiamiento para las entidades encargadas de la

atencion de las necesidades derivadas de calamidades publicas.

20.- También parece necesario replantearse lo referente a la suspension de
las subastas publicas (art. 8°) y a la dictacion de normas de excepcion relativas a protestos
y plazos de validez de los cheques (art. 5° inciso final), toda vez que inciden en materias
garantizadas por la Constitucion, las que no pueden ser modificadas por medio del ejercicio

de la potestad reglamentaria presidencial.

21.- Debiera concordarse, ademas, la norma del articulo 9° de la ley, que
faculta a las Municipalidades para solicitar la modificacion de sus presupuestos en
consideracion a los gastos que implique la atencion de un sismo o catastrofe, con las
disposiciones sobre el régimen presupuestario de los municipios contenidas en la ley

organica constitucional de Municipalidades.

22.- Parece util, por otra parte, recapitular en un titulo especial todos los
beneficios que pueden ser conferidos a quienes se hayan visto damnificados por la

ocurrencia de una catastrofe.

23.- En relacion al articulo 19 de la ley -que dispone la aplicacion por un
plazo de doce meses, contados desde la fecha del sismo o catastrofe, de las disposiciones
contenidas en los “articulo anteriores”- debiera aclararse de que articulos particulares se

trata, puesto que no parece claro que se refiera a todos las disposiciones precedentes.

24.- Debiese recapitularse organicamente en la ley, lo relativo a los drganos
participes de la emergencia, particularmente en lo que se refiere a los “Comités Comunales
de Emergencia”, de manera que éstos se comporten efectivamente como entes ejecutivos
frente a la emergencia en el nivel local, en atencion a que en el presente ejercen sus
atribuciones “actuando subordinados al Jefe de la Zona de Emergencia” y, en todo caso,
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ajustandose al plan establecido™’, lo que le resta toda operatividad al sistema y no deja

claro el papel que, en este esquema, les cabe a los Municipios.

27 Articulo 23 de la ley 16.282.
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25.- Todo lo que dice relacion con el saneamiento de loteos a que se refiere
el articulo 43 de la ley, podria ser excluido, toda vez que no se divisa la razén legal para
amparar y sanear la ilegalidad de aquellos predios que no cuenten con la urbanizacion y
demas requisitos exigidos por la Ordenanza General de Construcciones y Urbanizacion o

las Ordenanzas Municipales respectivas’™".

26.- El articulo final del Titulo I de la ley - que faculta al Presidente de la
Republica para establecer por un lapso no superior a treinta dias, mediante decreto
supremo fundado, el estanco de materiales de construccion, herramientas, alimentos y
vestuarios existentes en la zona afectada - debiere ser eliminado, ya que, como se indicd,
resulta una norma abiertamente inconstitucional por afectarse el derecho de toda persona a
desarrollar una actividad econémica licita y, ademas, por vulnerar el derecho de dominio

en su esencia.

En definitiva, para conseguir una herramienta legal util en materia de
proteccion civil, debiera producirse en el pais un profundo proceso de modernizacion
tendiente a conferir a las autoridades publicas con competencias en la materia - tales como
Intendencias, Gobernaciones, Gobiernos Regionales, Municipios, Ministerios y otros -
mayores y mas claras atribuciones, siendo util, para estos fines, la informaciéon que
pudieren entregar las propias autoridades respecto de las dificultades que han debido
sortear al aplicar la ley, de modo que ilustren detalladamente sus falencias y propongan

adecuados mecanismos de solucion’”’.

Sistemas de Proteccion Civil en el derecho comparado.

Generalidades:

El estudio del derecho comparado, particularmente a nivel
hispanoamericano, demuestra una constante preocupacion por establecer mecanismos,
cada vez mas idoneos, de fomento y desarrollo de labores preventivas de proteccion civil,

asi como de estructuracion de medios y programas destinados al resguardo de la poblacion,

?%% Fundacion Facultad de Derecho de la Universidad de Chile, op. cit., pag. 214.

* Op.cit., pag. 215.
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de sus bienes y del medio ambiente frente a la ocurrencia de catastrofes provocadas por la
naturaleza o por el ejercicio de actividades humanas riesgosas, como fin ultimo del
sistema.

Es asi como las modernas tendencias doctrinarias en la materia han sido
paulatinamente acogidas por los ordenamientos estatales, reflejando un fuerte énfasis en la
administracion y manejo de los riesgos, como estrategia efectiva de prevencion, con un
claro enfoque participativo, abordando instancias sectoriales, cientifico-técnicas, estatales,
regionales, municipales, del voluntariado y de la comunidad organizada.

En este sentido, en el presente trabajo se ha llegado a la conclusién que para
poder hablar de un sistema adecuado y eficiente de proteccion civil, que tienda al resguardo
de la poblacion, de sus bienes y de su medio ambiente ante una situacion de grave riesgo

colectivo, deben consultarse en la legislacion al menos cuatro aspectos fundamentales:

1° La idea de que la proteccion civil, como actividad, no se limita sélo a la
atencion de las necesidades provocadas a la poblacion una vez desatada la catastrofe, sino
que, muy por el contrario, implica la ejecucion en los distintos niveles de las tareas de
prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta y rehabilitacion, las que deberan ser

fomentadas, tanto por la legislacion, como por los planes especificos en la matena.

2° El reconocimiento de que la multiplicidad de organismos que, tanto en el
aspecto territorial como en el sectorial, participan en las actividades de proteccion civil,
implica el establecimiento de un érgano central que sea capaz de ejercer funciones
fiscalizadoras y sancionatorias, de modo que el sistema opere en su conjunto

coordinadamente.

3° El desarrollo de programas tendientes a la educacion para la
autoproteccion, pues como se ha venido sefialando en los ultimos afios por la doctrina, la
utilizacion adecuada de esta herramienta implica, no sélo la reduccion en la ocurrencia de
desastres, sino, ademas, la ateﬁuacién de sus consecuencias cuando éstos resultan

inevitables.

4° La implementacion de un sistema que no solo se ocupe de la proteccion
de las personas y de sus bienes materiales ante la emergencia, sino que también del

resguardo medio ambiental, teniendo siempre presente que los factores ambientales
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repercuten mas temprano que tarde, directa o indirectamente, en el bienestar de la

poblacion.

Tomando en consideracion lo sefialado y la necesidad de establecer en
nuestro pais una legislacion eficiente sobre la materia, se ha estimado conveniente concluir
este trabajo realizando un breve andlisis respecto de dos sistemas de proteccion civil que se
han considerado pioneros en el tema y que pueden llegar a ilustrar a nuestro legislador al
momento de elaborar un nuevo régimen nacional.

En primer término, se efectuard una revision al Sistema de Proteccion Civil
de Espatia, el cual consagra una estructura bien definida, tanto en los aspectos ejecutivos
como coordinadores, y que tiende, ante todo, al fomento de la autoproteccion como
principio regulador basico en la materia, pero que, sin embargo, a mas de quince afios de su
estructuracion, no ha sido capaz de demostrar la necesaria dinamicidad que se requiere en
una doctrina de tan reciente data y que, por lo mismo, se encuentra en constante evolucion.

Seguidamente, se realizarda una mencion al Sistema mexicano de proteccion
civil, el cual ha sido capaz de configurar una estructura moderna acorde con las nuevas
tendencias en la materia, promoviendo la participacion y colaboraciéon de toda la
comunidad, impulsando métodos de aprendizaje de autocuidado y autoproteccion y
reconociendo que en las labores de proteccion civil deben sumarse los esfuerzos de todos
los entes sectoriales y territoriales que en ellas participan, bajo el mando técnico y

coordinador del Supremo Gobierno.

Sistema Nacional de Proteccion Civil de Espaiia.

I) Normativa basica reguladora.
a) Ley 2, de 21 de enero de 1985, sobre proteccion civil.

b) Real decreto N° 1378, de 1 de agosto de 1985, sobre medidas
provisionales para la actuacion en situaciones de emergencia en los casos

de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica.

¢) Real decreto N° 888, de 21 de marzo de 1986, sobre composicion,

organizacion y régimen de funcionamiento de la Comision Nacional de
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Proteccion Civil, modificado por el real decreto N° 573, de 18 de abril de
1997 y por el real decreto N° 206, de 30 de diciembre de 1999.

d) Real decreto N° 407, de 24 de abril de 1992, por el que se aprueba la

Norma Basica de Proteccion Civil.

e) Real decreto N° 1123, de 16 de junio de 2000, por el que se regula la

creacion e implantacion de unidades de apoyo ante desastres.

II) Ambito de aplicacién y fundamentos.

Identificada doctrinalmente como proteccion fisica de las personas y de los
bienes, en situacion de grave riesgo colectivo, calamidad publica o catéstrofe
extraordinaria, en la que la seguridad y la vida de las personas pueden peligrar y sucumbir
masivamente, la proteccion civil constituye, para el sistema espafiol, la afirmacion de una
amplia politica de seguridad, que encuentra su fundamento juridico dentro de la
Constitucion, en la obligacion de los poderes publicos de garantizar el derecho a la viday a
la integridad fisica (como primero y mas importante de todos los derechos fundamentales),
en los pfincipios de unidad nacional y solidaridad territorial y en las exigencias esenciales

de eficacia y coordinaciéon administrativa®'’,

Por su parte, la magnitud y trascendencia de los valores que estan en juego
en las situaciones de emergencia, exige la contribucion de los recursos humanos y
materiales pertenecientes a la Administracion Publica, a todas las organizaciones y
empresas, sean publicas o privadas, e incluso a los particulares, a quienes, por medio de la
ley, pueden imponérseles deberes con el fin de hacer frente a los casos de grave riesgo,
catastrofe o calamidad publica, auténticos presupuestos de hecho de la proteccion civil,

todo ello con escrupuloso respeto del principio de legalidad, constitucionalmente previsto.

IIT) Organizacién.

La ley espafiola indica que la extraordinaria heterogeneidad y amplitud de
las solicitudes de emergencia, asi como de las necesidades que generan y de los recursos

humanos y naturales que han de ser movilizados para hacerles frente, convierten a la

10 . . ; . o i g o & i N

1% Esto significa que para el régimen espafiol, la proteccion civil abarca no solo la atencién de aquellas
emergencias derivadas de catastrofes publicas, sino también las situaciones de grave riesgo colectivo y
catastrofe extraordinaria, por lo que su campo de accion es mucho mas amplio.
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proteccién civil, en primer lugar y esencialmente, en un problema de organizacion. Dicha
organizacion corresponde al Estado principalmente, por cuanto constituye una competencia
de proteccion de personas y bienes integrada en el area de la seguridad publica y cuyos
mecanismos de actuacion son, basicamente, técnicas de planificacion y de coordinacion a

nivel superior.

IV) Actuacion practica del sistema.

Dispone el mensaje de la ley de proteccion civil de Espafia, que seria
equivocado pensar que la organizacion de la proteccion civil pretendiese crear servicios
especificos, suplantar o ejercer directamente los servicios publicos que con ella puedan
tener relaciéon o, incluso, disponer directamente de los medios a tal fin necesarios. La
proteccion civil, por el contrario, debe actuar a través del procedimiento de ordenacion,
planificacién, coordinacién y direccién de los distintos servicios publicos relacionados con
la emergencia que se trate de afrontar. Ello significa que no cabe circunscribir este
planteamiento a los aspectos de la simple coordinacion administrativa, lo que representaria
asumir una estructura organizativa extremadamente deébil, cuando lo cierto es que se
requiere, tal y como es frecuente en los sistemas de derecho comparado, el establecimiento
de una estructura operativa, con mando unico a disefiar en los diferentes planos, sin
perjuicio de las decisiones que al gobierno competen como drgano superior de direccion y

coordinacion de la proteccion civil*''.

V) Autoproteccion.

La tarea fundamental del sistema de proteccion civil en Espafia consiste en
establecer el optimo aprovechamiento de las medidas de proteccion con que cuenta la
poblacion ante la posible ocurrencia de una catastrofe piblica. Consecuentemente con ello,
el sistema no sélo se plantea la forma que los ciudadanos tienen para requerir la proteccion
del Estado y de los otros poderes publicos en la eventualidad de un desastre, sino que su
finalidad primordial es procurar que ellos estén preparados para alcanzar, por si mismos,

tal proteccion.

El sistema espafiol insiste, por ello, en los aspectos relacionados con la

2! Mensaje de la Ley 2 de 1985, sobre Proteccion Civil.

132



autoproteccion ciudadana, lo que significa que en los supuestos de emergencia que
requieran la actuacién de la proteccion civil, una parte muy importante de la poblacion
depende, al menos inicialmente, de sus propias fuerzas. De ahi que, como primera formula
de actuacién, haya de establecer un complejo sistema de acciones preventivas e
informativas, al que contribuye en buena medida el cumplimiento de los deberes que se
imponen a los propios ciudadanos, con objeto de que la poblacion adquiera conciencia
sobre los riesgos que puede sufrir y se familiarice con las medidas de proteccion que, en su

caso, debe utilizar.

Se trata, en definitiva, de lograr la comprension y la participacion de toda la
poblacion en las tareas propias de la proteccion civil, de las que los ciudadanos son, al
mismo tiempo, sujetos activos y beneficiarios, tal como se demuestra en las siguientes

disposiciones de la ley:

“Los poderes publicos promoveran actividades que sensibilicen a la
poblacion acerca de las responsabilidades publicas en materia de proteccion civil.
Asimismo, los centros de ensefianza desarrollaran, entre los alumnos, actividades que se

encaminen al logro de los fines propios de la proteccion civil” (articulo 4 N° 3).

Por su parte, “los titulares de centros, establecimientos y dependencias
dedicados a actividades de todo orden que puedan dar origen a una situacion de
emergencia, estan obligados a establecer las medidas de seguridad y prevencion que
reglamentariamente determinen. Asimismo, dispondran de un sistema de autoproteccion,
dotado con sus propios recursos, y del correspondiente plan de emergencia para acciones

de prevencion de riesgos, alarma, evacuacion y socorro” (articulo 5 N° 2).

VI) Objetivos.

La accion permanente de los poderes publicos, en materia de proteccion
civil, se orienta, dentro del régimen en estudio, al estudio y prevencion de las situaciones
de grave riesgo, catastrofe o calamidad publica y a la proteccion y socorro de personas y

bienes, en los casos en que dichas situaciones se produzcan.

La proteccion civil se entiende, de esta forma, como un servicio publico en
cuya organizacién, funcionamiento y ejecucion participan los diferentes 6rganos de la
Administraciéon Publica, asi como los ciudadanos mediante el cumplimiento de los

correspondientes deberes y la prestacion de su colaboracion voluntaria.
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VII) Competencia.
La competencia dentro del sistema hispano de proteccién civil, corresponde

a la administracion civil del Estado, como asimismo, a las fuerzas y cuerpos de seguridad,

siempre que las circunstancias lo hicieren necesario.

De igual modo, cuando la gravedad de la situacién de emergencia lo exija,
las Fuerzas Armadas, a solicitud de las autoridades competentes, colaboran en la proteccion

civil, dando cumplimiento a las misiones que se les asignen (art. 2° de la ley).

VIII) De los deberes y obligaciones en materia de proteccién civil.

Segun la Ley 2, de 1985, son colaboradores en el ejercicio de las labores

relacionadas con la proteccion civil, entre otros:

1.- Todos los ciudadanos, a partir de la mayoria de edad, en caso de

requerimiento por las autoridades competentes.

2.- Las personas en situacion legal de desempleo y que estan recibiendo la

correspondiente prestacion econémica por esta causa.

3.- Quienes estén sometidos al régimen de prestacion social sustitutoria del

servicio militar y los excedentes del contingente anual de éste.

4.- Todos los residentes en el territorio nacional, mediante el ejercicio de

prestaciones personales, sin derecho a indemnizacion por esta causa.

5.- Los servicios de vigilancia, proteccion y lucha contra incendios de las

empresas publicas y privadas.

6.- Los medios de comunicacion social, respecto a la divulgacion de

informaciones dirigidas a la poblacion y relacionadas con situaciones de emergencia.

IX) De la actuacion en caso de emergencia y de los planes de proteccion
civil.

Para determinar las lineas de actuacion en la materia, se aprueba, con fecha
24 de abril de 1992, el Real Decreto N° 407, que contiene la “Norma Basica de Proteccion
Civil”, el cual sefiala las directrices esenciales para la elaboracion de planes territoriales y

especiales, por sectores de actividad, tipos de emergencia o actividades concretas a
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ejecutar, disponiendo, ademas, que para la validez de los planes territoriales, éstos deberan
ser previamente homologados, de modo que sean compatibles con el Plan Nacional y se

logre asi la necesaria coordinacion del sistema.

X) Acciones preventivas.

Sin perjuicio de las funciones y competencias que en materia de riesgos
especificos otorgan las leyes espafiolas a los diferentes 6rganos de la Administracion, les

corresponderan, en términos genéricos, las siguientes actuaciones:
a) La realizacion de pruebas o simulacros.
b) La promocion y control de la autoproteccion colectiva y ciudadana.

c) Asegurar la instalacién, organizacion y mantenimiento de servicios de

prevencion y extincion de incendios y salvamento.

d) Asegurar el cumplimiento de la normativa vigente en materia de
prevencion de riesgos, mediante el ejercicio de las correspondientes

facultades de inspeccion y sancion, en el ambito de sus competencias.

XI) Organizacion basica en materia de direccién y coordinacién.

En principio el Ministerio del Interior, a través de la Direccion General de
Proteccion Civil, ostenta la superior autoridad en la materia y, como tal, ejerce la direccion
y coordinacion de las actividades especificas de proteccion civil, pudiendo, cuando la

naturaleza de la emergencia lo hiciere necesario, delegar todo o parte de sus funciones®'%.

Como organo directivo y coordinador, corresponde a la Direccion General

de Proteccion Civil:
1.- Elaborar la Norma Basica y los planes especiales de proteccion civil.
2.- Elaborar el catalogo nacional de recursos movilizables de emergencia.

3.- Desarrollar las normas de actuacion que en materia de proteccion civil

apruebe el Gobierno.

12 La Direccion General de Proteccion Civil de Espafia, es un organismo encuadrado dentro del Ministerio del
Interior, que tiene como misiones la proteccion fisica de las personas y de los bienes en situacion de grave
riesgo colectivo, calamidad publica o catastrofe extraordinaria, en la que la seguridad y la vida de las personas
puedan peligrar o sucumbir masivamente.
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medios de ejecucion de los planes de actuacion civil.

5.- Requerir a los organismos de la Administracion, organizaciones privadas
y ciudadanos la colaboracion necesaria para la realizacion de simulacros o ejercicios

practicos de control de emergencias.

6.- Disponer, con caracter general, la intervencion de las fuerzas y cuerpos

de seguridad y solicitar del Ministerio de Defensa la colaboracion de las Fuerzas Armadas.

7.- Requerir de las autoridades locales la intervencion de sus cuerpos de

policia y demas servicios relacionados con la proteccion civil.

Por otra parte, el organismo técnico en la materia se denomina Comision
Nacional de Proteccion Civil y estd integrada por los representantes de la Administracion
del Estado que reglamentariamente se determinen, asi como por un representante
designado por los organos de gobierno de cada una de las comunidades auténomas del pais.
En el gjercicio de sus funciones le corresponde la elaboracion de normas técnicas, la
participacién en la coordinacion de las acciones de los organos relacionados con la
proteccion civil, la elaboracion de los criterios necesarios para establecer el catalogo de
recursos movilizables en caso de emergencia, la homologacion de los planes regionales de

proteccion civil, etc.

XTII) Infracciones y sanciones.
Constituyen infracciones a la ley:

a) El incumplimiento de las obligaciones de colaboracion personal y
material con la proteccion civil y de las obligaciones derivadas de las érdenes que dicten

las autoridades respectivas.

b) El incumplimiento por los 6rganos correspondientes de las obligaciones

derivadas de los planes de autoproteccion y emergencia.

c¢) La negativa a suministrar la informacion necesaria para la elaboracion de

las normas, listas, catalogos y planes de proteccion civil.

La potestad sancionatoria de las infracciones a la ley corresponde a las
autoridades que, en cada caso y segin lo dispuesto en la ley y en las normas que la

desarrollen y ejecuten, sean competentes en materia de proteccion civil.
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XIII) Caracteres del Sistema de Proteccién Civil espaiiol.

1.- Multiplicidad normativa. Tal como se sefialo con respecto al sistema
chileno, el régimen espafiol se estructura en base a un sinnumero de textos legales, lo que
dificulta su manejo y aplicacion, tanto por las autoridades ejecutivas como por los

organismos voluntarios y particulares que participan de la atencion de las emergencias.

2.- La ley sobre proteccion civil de 1985 no presenta una claridad conceptual
en la materia y, junto a ello, parece ser mas una declaracion de principios que un

instrumento legal adecuado para el manejo de situaciones concretas.

3.- Derivado de lo anterior, no contiene la ley medidas especificas tendientes
a ir en auxilio de los damnificados por una catastrofe, tales como beneficios tributarios,

salariales, laborales, crediticios, etc.

4.- La ley no reconoce el deber de resguardo medio ambiental que le
corresponde a las entidades que participan de la atencion de las emergencias, lo que se
refleja en su concepcion de la proteccion civil como el “socorro fisico de las personas y de
los bienes, en situaciones de grave riesgo colectivo, calamidad puablica o catastrofe
extraordinaria, en la que la seguridad y la vida de las personas pueden peligrar y sucumbir

masivamente™ .

5.- Existen disposiciones que parecen contrariar, abiertamente, derechos
fundamentales, como el articulo 4 N° 7 de la Ley 2 que faculta a las autoridades
competentes, cuando la naturaleza de la emergencia lo haga necesario, para proceder a la
requisa temporal de todo tipo de bienes, asi como a la intervencion y ocupacion transitoria

de los que sean necesarios, afectandose con ello el derecho de dominio en su esencia.

6.- Prescribe y fomenta la participacion de toda la poblacion en las labores

de proteccion civil.
7.- Incentiva la autoproteccion como principio regulador del sistema.

8.- Reconoce la importancia del ejercicio de labores preventivas como
simulacros, formacion profesional y ciudadana, asi como el apoyo voluntario y

desinteresado de los ciudadanos a las actividades estatales.

3 Mensaje de la Ley 2, de 21 de enero de 1985, sobre proteccion civil.
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9.- Contiene un adecuado régimen de sanciones, lo que facilita el
funcionamiento del sistema y tiende a la ejecucion de las actividades en forma eficiente y

coordinada.

Sistema Nacional de Proteccion Civil de México.

I) Antecedentes.

El Sistema Nacional de Proteccion Civil de México pretende estructurar un
régimen legal destinado a que las entidades encargadas de materializar las actuaciones
propias de la proteccion civil puedan realizar sus funciones dentro de un marco de derecho,
de modo que las buenas intenciones que caracterizan los esfuerzos de planeacion se
traduzcan en acciones concretas, a través de la asignacién de recursos materiales y
humanos suficientes para el logro de sus objetivos.

Este moderna concepcion se traduce materialmente en la dictacion, con
fecha 8 de mayo de dos mil, tanto de la Ley General de Proteccion Civil, como del
denominado “Reglamento del Fondo de Desastres Naturales”, referido a materias como
reglas de operacion para desastres particulares, normas sobre presupuestacion de este
fondo, sistemas de control y verificacion de cuentas de las entidades que, por el ejercicio de

sus actividades, pudieren llegar a provocar algun tipo de emergencia, etc.

IT) Conceptualizacién.

El capitulo I de la Ley General de Proteccion Civil de México, bajo el
epigrafe “Disposiciones Generales”, sefiala que el Sistema Nacional se integra con las
normas, instancias, instrumentos, politicas, servicios y acciones previstos en la ley,
tendientes a cumplir los objetivos y fines de la proteccion civil*', conteniendo para estos
efectos, en su articulo 3°, una serie de definiciones que tienden a facilitar su manejo y
aplicacion, entre las que por su importancia conviene destacar:

- Proteccion Civil: “Conjunto de disposiciones, medidas y acciones
destinadas a la prevencion, auxilio y recuperacién de la poblacion ante la eventualidad de

un desastre”.

#1* Articulo 2° de la Ley General de Proteccion Civil de México.
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- Prevencion: “Acciones dirigidas a controlar riesgos, evitar o mitigar el
impacto destructivo de los desastres sobre la vida y bienes de la poblacion, la planta
productiva, los servicios publicos y el medio ambiente™.

- Auxilio: “Acciones destinadas primordialmente a salvaguardar la vida de
las personas, sus bienes y la planta productiva y a preservar los servicios publicos y el
medio ambiente, ante la presencia de un agente destructivo™.

- Recuperacion : “Proceso orientado a la reconstruccion y mejoramiento del
sistema afectado (poblacion y entorno), asi como a la reduccion del riesgo de ocurrencia y
la magnitud de los desastres futuros™.

- Apoyo: “Conjunto de actividades administrativas para el sustento de la
prevencion, auxilio y recuperacion de la poblacion ante situaciones de desastre”.

El mismo articulo sefiala, ademas, los conceptos de agentes destructivos,
grupos voluntarios, fenémeno geoldgico, fenomeno hidrometereologico, fenémeno
quimico tecnoldgico, fendmeno sanitario ecologico, fenomeno socio-organizativo, riesgo,

emergencia, desastre, zona de desastre, damnificado, evacuado, albergado, etc.

III) Alcances.

La Ley General de Proteccion Civil es de orden publico e interés social y
tiene por objeto establecer las bases de la coordinacion entre la Federacion, las entidades
federativas y los Municipios’".

Dentro de este sistema, la mencionada labor coordinadora corresponde al
Poder Ejecutivo Federal, quien en el ejercicio de sus funciones esta facultado para:

a.- Dictar los lineamientos generales para inducir y conducir las labores de
proteccion civil, a fin de lograr la participacion de los diversos sectores y grupos de la
sociedad;

b.- Incluir en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, los
montos necesarios para la aplicacion del sistema;

c.- Emitir declaratorias de emergencia o desastre y;

d.- Disponer la utilizacion y destino de los recursos necesarios para la

. <. . 216
atencion de los desastres, con arreglo a la regulacion que al respecto se emita™ .

23 Articulo 1° de la Ley General de Proteccion Civil de México. Resalta la importancia de las labores de
coordinacién que corresponden al Gobierno Federal, lo que resulta de particular importancia en un sistema de
gobierno federal como el mexicano.

%16 Articulo 4° de la Ley General de Proteccion Civil de México.
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A su vez, establece la ley, en su articulo 5°, que los poderes legislativo y
judicial, los gobiernos de los estados, el Distrito Federal y los Municipios, asi como la
poblacion que colabora con las dependencias del Poder Ejecutivo Federal, se podran sumar
a estas actividades para que las acciones de proteccion civil se realicen en forma

coordinada y eficaz.

IV) Objetivo.

El Sistema Nacional de Proteccion Civil de México se presenta como un
conjunto organico y articulado de estructuras, relaciones funcionales, métodos y
procedimientos que establecen las dependencias y relaciones de las entidades del sector
publico con las organizaciones de los diversos grupos voluntarios, sociales, privados, las
autoridades de los estados, del Distrito Federal y de los Municipios, a fin de efectuar
acciones coordinadas destinadas a la proteccion de la poblacion contra los peligros y
riesgos que se presentan en la eventualidad de un desastre (art. 9 de la ley).

El objetivo del Sistema Nacional es proteger a la persona y a la sociedad
ante la posible ocurrencia de un desastre provocado por agentes naturales o humanos, a
través de acciones que reduzcan o eliminen la pérdida de vidas, la afectacion de la planta
productiva, la destruccion de bienes materiales y el dafio a la naturaleza, asi como la

interrupcion de las funciones esenciales de la sociedad (art. 10 de la ley).

V) Infraestructura organizativa.

Los recursos organizativos basicos del Sistema Nacional de Proteccion Civil
incluyen al Presidente de la Repiblica, al Congreso Nacional, a las dependencias,
organismos e instituciones de la Administracion Publica, al Centro Nacional de Prevencion
de Desastres, a los grupos voluntarios, vecinales y no gubernamentales y a los sistemas de
proteccion civil de las entidades federativas, del Distrito Federal y de los Municipios.

La coordinacion ejecutiva de las actividades de todos estos organismos
corresponde al Poder Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Gobernacion®'’,
respecto de la cual la ley sefiala facultades concretas para el ejercicio de sus atribuciones
entre las que destacan, la proposicion de politicas y estrategias de desarrollo, la creacion de
mecanismos e instrumentos que permitan prevenir y atender la eventualidad de un desastre,

la difusion de las labores que en el ejercicio de sus actividades realizare, el asesoramiento y

= Equivalente a nuestro Ministerio del Interior.
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apoyo a otras entidades que desempefian funciones relacionadas con la proteccion civil, la
suscripcion de convenios en la materia, la emision de normas oficiales, etc.

A su vez, el Consejo Nacional funciona como un o6rgano consultivo en
materia de planeacion de la proteccion civil que busca convocar, concertar, inducir e
integrar las actividades de los diversos participantes e interesados en la materia, a fin de
garantizar la consecucion del objetivo del Sistema Nacional. Asimismo, busca fomentar la
participacion de todos los sectores de la sociedad, de los diversos grupos locales
organizados, fijar los criterios de cumplimiento de los acuerdos internacionales, promover
el estudio, la investigacion y la capacitacion, etc.

El Consejo Nacional es presidido por el Presidente de la Republica e
integrado, ademas, por los titulares de las diversas carteras del Ejecutivo, por los
Gobernadores de los Estados y por el Jefe de Gobierno del Distrito Federal. El Secretario

de la Gobernacion actia como Secretario Ejecutivo del Consejo Nacional.

VI) De los grupos voluntarios.

La Ley General de Proteccion Civil reconoce como grupos voluntarios a las
instituciones, organizaciones y asociaciones municipales, estatales, regionales y nacionales
que obtengan su registro ante la instancia correspondiente, las que una vez registradas
como tales, se integran al Sistema Nacional, asumiendo derechos y obligaciones.

Para estos efectos, las personas u organismos que deseen desempeiiar

labores de rescate y auxilio, deberan constituirse, preferentemente, en grupos voluntarios.

VII) Del Programa Nacional.

El Programa Nacional es un conjunto de objetivos, politicas, estrategias,
lineas de accion y metas para cumplir con el objetivo del Sistema Nacional.

Los programas estatales y municipales de proteccion civil deberan

elaborarse de conformidad con las lineas generales que establezca el Programa Nacional.

VIII) De las declaratorias de emergencia y desastre.

Ante la inminencia o alta probabilidad de ocurrencia de un desastre que
ponga en riesgo la vida humana y cuando la rapidez de la actuacion del Sistema Nacional
de Proteccion Civil fuere esencial, la Secretaria de Gobernacion podra emitir una
“declaratoria de emergencia”, la cual se divulgara a través de los medios masivos de

comunicacion. Una vez decretada la emergencia, la Secretaria de la Gobernacion podra
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erogar los montos que considere necesarios para atenuar los efectos del posible desastre,
asi como para responder en forma inmediata a las necesidades urgentes generadas por su
ocurrencia.

Por su parte, la Secretaria de Gobernacion se encuentra facultada, ademas,
para dictar las denominadas “declaratorias de desastre”, por medio de la cual se reconoce
que uno o varios fendomenos perturbadores han causado dafios severos y que su atencion

requiere de recursos especiales al haber sido sobrepasadas las capacidades locales.

IX) Medidas de seguridad.

Finalmente, la Ley General de Proteccion Civil de México, dispone que en
caso de riesgo inminente, sin perjuicio de la emision de la declaratoria de emergencia y de
lo que establezcan otras disposiciones, las dependencias y entidades de la Administracion
Publica Federal, Estatal y Municipal ejecutaran las medidas de seguridad que les competan,
a fin de proteger la vida de la poblacion y sus bienes, la planta productiva y el medio

ambiente, con la finalidad de garantizar los servicios esenciales de la comunidad.

X) Méritos de la Ley General de Proteccion Civil de México.

1.- Contiene un extenso catalogo de definiciones que facilitan el manejo de
la ley y tienden a evitar problemas de interpretacion.

2.- Regula so6lo los principios fundamentales en la materia, dejando la
normativa particular para ser tratada mediante un reglamento.

3.- Incentiva la participaciéon no solo de los organismos propiamente
relacionados con la materia, sino también de los poderes legislativo y judicial, de los
gobiernos de los estados, de los municipios, de los grupos voluntarios, sociales y privados e
incluso de los particulares.

4.- Establece claramente que el fomento de las acciones de prevencion, de
atencion y de recuperacion, asi como la labor coordinadora del sistema, corresponde a la
Secretaria de la Gobernacién, respecto de la cual la ley establece facultades especificas’'".

S.- Promueve como fin primordial de la proteccion civil, la educacion para
la autoproteccion de modo que convoque y sume el interés de la poblacion en general, asi

como su participacion individual y colectiva.

218 " . i : ; ; s
La funcion coordinadora cobra ain mayor relevancia en un sistema de gobierno federal como el existente en
el Estado mexicano.
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6.- Relacionado con lo anterior, incentiva la realizacion de eventos
tendientes al aprendizaje de autoproteccion y autocuidado, la ejecucion de simulacros, la
formulacion y promocion de campaiias de difusion masiva y comunicacion social, el
desarrollo de informacion técnica y cientifica sobre fendmenos perturbadores que afecten o
puedan afectar a la poblacion, el establecimiento de programas educativos y de difusion,
ete.

7.- Establece un ordenado sistema de financiamiento en los distintos niveles.

8.- Regula temporalmente dos situaciones diferentes:

a) La declaratoria de emergencia, que es aquella que emite la Secretaria de
la Gobernacion y que tiene lugar ante la inminencia o alta probabilidad de
que ocurra un desastre, teniendo por objeto atenuar los efectos del posible
evento catastrofico, asi como responder en forma inmediata a las
necesidades urgentes que se produzcan.

b) La declaratoria de desastre, que es aquella que emite la Secretaria de la
Gobernacion y que tiene lugar una vez ocurrido el evento destructivo con
el objeto de ir en auxilio de los damnificados.

9.- Contiene una moderna concepcion en la materia que integra a los
diversos organismos que componen la Administracion del Estado, reconociendo que las
labores primordiales destinadas a la atencion de las emergencias deben ser desarrolladas en
el nivel local, que es donde ellas se producen, dejando a la autoridad central un objetivo

predominantemente coordinador.
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CONCLUSIONES.

1.- Sistema Nacional de Proteccion Civil.

Considerando el volumen de disposiciones que inciden en los diversos
ambitos de la proteccion civil, tanto en el aspecto preventivo como en el de respuesta, es
posible afirmar la existencia en nuestro pais de un Sistema Nacional constituido por un
conjunto de mecanismos especificos para el manejo de los riesgos mayores, desastres y
otras situaciones de emergencia que, integrando todas las herramientas que la ley entrega a
los entes administrativos que inciden en su atencion, permite mantener un grado razonable
de seguridad frente a dichas amenazas y una organizacion efectiva de accion y apoyo para

la direccion y administracion de la crisis, cuando €sta se presenta.

2.- Finalidad del Sistema.

La existencia de este sistema de proteccion civil implica para la comunidad
reconocer la existencia de “riesgos”, entendidos como la “probabilidad de exceder un valor
especifico de dafios sociales, ambientales y economicos en un lugar dado y durante un

5219 2 = .
»1% y_ por tanto, como un fendmeno inevitable que debe

tiempo de exposicion determinado
llevar a los diversos sectores de la sociedad a realizar el maximo esfuerzo de deteccion y
dimensionamiento de los mismos, de manera de prevenir su degeneracion en eventos
destructivos (emergencias o desastres), o bien, frente a aquellos que han resultado
inevitables, responder minimizando las pérdidas y acrecentando las capacidades de
recuperacion ante sus efectos.

En este sentido, el Sistema Nacional de Proteccion Civil responde a la
necesidad de contar con un ordenamiento que tienda a la proteccion de la poblacion, de sus
bienes y del medio ambiente ante situaciones de riesgo colectivo derivadas de fenomenos
de la naturaleza o del ejercicio de actividades productivas peligrosas, que permite al
Estado, a los organismos publicos que lo constituyen, a las entidades privadas, a aquellas
de caracter voluntario e incluso a los particulares estar preparados para hacer frente a
eventos destructivos o potencialmente destructivos de manera de conseguir el

mejoramiento sostenido de las condiciones de vida de la sociedad.

¥ Decreto Supremo de Interior N° 156, de 12 de marzo de 2002, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio
del mismo afio, que aprueba Plan Nacional de Proteccion Civil.
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3.- Estructura normativa del Sistema.-

La estructura normativa de este sistema se encuentra tanto en preceptos de
orden constitucional como legal, los cuales se complementan a través de un sinnimero de
disposiciones de la mas diversa naturaleza, origen y contenidos que, no obstante tener
como objetivo primordial atender necesidades en sus especificos campos de accion,
inciden, en mayor o menor medida, en materias propias de la proteccion civil, fijando

herramientas de gran utilidad para los drganos que participan de la emergencia.

4.- Carencia de una politica nacional de proteccion civil. Necesidad de
modernizar y actualizar el sistema.

Este ordenamiento normativo - con sancion constitucional y legal - ha
permitido a la sociedad chilena, desde su establecimiento, mantener un grado razonable de
seguridad ante la irremediable ocurrencia de fenomenos destructivos, lo que, sin embargo,
no ha significado el desarrollo de una politica nacional sobre la materia que coordine y
oriente las actividades ejecutadas en este ambito por los diversos organismos participes,
fundamentalmente debido a que las multiples disposiciones que inciden en la proteccion
civil han sido dictadas en diferentes épocas y respondiendo a diversas necesidades,
concepciones y urgencias, lo que implica la existencia de una muy débil coordinacion e
integracion entre ellas, no obstante el enorme esfuerzo que en este aspecto ha llevado
adelante la Oficina Nacional de Emergencia.

La carencia de una politica global sobre la materia que signifique el
establecimiento de un sistema publico de gestion y tratamiento de la proteccion civil
tendiente a definir competencias al menos desde una perspectiva global, conlleva a que la
actividad de los diversos organismos se desarrolle de acuerdo a criterios especificos de
actuacion, incidiendo en la practica en que su participacion en la emergencia sea inconexa,
repetitiva y hasta, en algunos casos, contradictoria.

Debido a lo anterior, desde hace algin tiempo, se ha hecho notar la
necesidad imperiosa de armonizar la normativa aplicable y de insertar en nuestro
ordenamiento las modernas concepciones sobre la materia, con el fin ltimo de asegurar de
la mejor forma el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, para lo cual la
doctrina ha propuesto dos posibles vias de solucion: la fijaciéon del texto refundido,
coordinado y sistematizado de la ley 16.282 o la dictacién de una ley organica de

proteccion civil que defina criterios generales sobre la materia.
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Sin embargo, considerando las carencias del sistema, parece no ser
suficiente con modificar la ley N° 16.282, puesto que, como se ha expresado, el verdadero
problema se produce por la falta de armonizacion que presenta el ordenamiento en su
integridad, por ello se propone como la solucion mas acertada el iniciar un proceso de
adecuacion sistémica con participacion de la totalidad de entidades que intervengan en
algunas de las instancias de la atencion de las emergencias, de modo de generar un debate
nacional que concluya con la dictacion de una ley general que siente las bases del Sistema
Nacional, partiendo por definir a la proteccion civil como un “conjunto de disposiciones,
medidas y acciones destinadas a la prevencion, auxilio y recuperacion de la poblacion, de
los bienes materiales y del medio ambiente, ante la eventualidad de ocurrir un desastre, sea
proveniente de un fenémeno de la naturaleza o del ejercicio de actividades humanas
riesgosas”, de modo que a partir de ello se delimiten las competencias de los organos

intervinientes.

5.- Armonizacion de preceptos legales a nuestro régimen constitucional.
Como punto de partida para la actualizaciéon y modernizacion del sistema,
resulta imprescindible armonizar la normativa legal vigente con la Constitucion Politica de

la Republica, al menos en tres aspectos:

a) La eliminacion de disposiciones de la ley que, considerando su aplicacién
en un régimen de normalidad constitucional, resultan abiertamente inconstitucionales,
como por ejemplo aquella que faculta al Presidente de la Republica para por medio de
decreto supremo dictar normas de excepcion al estatuto administrativo; aquella que lo
faculta para fijar normas excepcionales relativas a protestos de letras de cambio o plazo de
validez de los cheques; aquella que faculta a los Intendentes y Gobernadores, sin necesidad
de procedimiento previo, para ordenar la clausura de los establecimientos comerciales e

industriales hasta por treinta dias, etc.

b) El precisar claramente que frente a la ocurrencia de una emergencia y en
atencion a su magnitud, el Presidente de la Republica se encuentra facultado para adoptar
dos posibles vias de solucion: la declaracion de zona afectada por catastrofe, caso en el
cual entran a regir las disposiciones de la ley, o bien, la declaracion del correspondiente
estado de excepcion constitucional de catastrofe, para hacer aplicables los preceptos

constitucionales de los articulos 39 y siguientes de la Carta Fundamental. Sin perjuicio de
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ello, debiese disponerse directamente que el Presidente, en uso de sus atribuciones, se

encuentra facultado para efectuar conjuntamente ambas declaraciones.

¢) El reconocimiento en la legislacion sobre proteccion civil del proceso de
descentralizacion del Estado que se ha llevado a efecto en nuestro pais a partir de la
entrada en vigencia de la Constitucion Politica de la Republica de 1980 y, particularmente,
producto de la dictacion de la ley 19.175 sobre Gobierno y Administracion Regional y de la
ley 18.695, organica constitucional de Municipalidades, lo cual debiera conducir al
establecimiento y desarrollo en los diversos niveles - comunal, provincial, regional y
nacional - de los denominados Comités de Proteccion Civil, con el objeto de que la
atencion de las emergencias se lleve a cabo, en primer término, con la utilizacién de los
medios humanos y materiales del nivel local, de manera que la gestion en la materia
responda a la realidad de un area jurisdiccional determinada interrelacionando amenazas,
vulnerabilidades y recursos como base de orientacion de la accién en prevencion,
mitigacion, preparacion, respuesta y rehabilitacion, permitiendo que tales labores se
transformen en un proceso participativo y continuo en el tiempo, de revision y
perfeccionamiento permanente. Ello se conseguiria por medio de la constitucion de
Comités de Proteccion Civil en dos instancias diferentes:

- Los comités de emergencia, como entidades que representan los recursos
del sistema para la prevencion, mitigacion, preparacion y cumplimento de planes y
programas, en los cuales participen, de acuerdo a la realidad local, los representantes de los
organismos e instituciones que sean necesarios para desarrollar y ejecutar los programas
que privilegien tales actividades y que respondan a una gestion integral de proteccion civil.

- Los comités de operaciones de emergencia, como 6rganos de trabajo que
representan a las entidades, organismos y servicios del sistema de proteccion civil, cuyos
recursos humanos, técnicos y materiales sean necesarios de coordinar para la respuesta y
rehabilitacion ante la ocurrencia de un evento adverso o destructivo, estructurados en torno

a un centro de operaciones de emergencia (C.O.E.), que corresponde al lugar fisico de su
funcionamiento®’,

En este sentido el verdadero potenciamiento de los Comités de Proteccion
Civil se daria a partir de su reconocimiento como las entidades encargadas de la atencién

de las emergencias en los diversos niveles, desligando su funcionamiento practico del

#2% La estructuracion de los Comités de Proteccion Civil ha sido establecida por el nuevo Plan Nacional, de 12
de marzo de 2002, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio del mismo afio.
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Ministro del Interior, Intendente, Gobernador y Alcalde, a quienes solo corresponderia su
presidencia, quedando bajo la responsabilidad del director de proteccion civil o de
emergencia la coordinacion ejecutiva de los comités, mediante la utilizacion de criterios de
caracter técnico que permitan el pleno respeto de los principios basicos que rigen la
materia y que, como tales, han sido contemplados por el nuevo Plan Nacional de
Proteccion Civil, a saber, la ayuda mutua y el uso escalonado de recursos.

El principio de la ayuda mutua pretende conseguir que las personas e
instituciones trabajen en equipos multidisciplinarios e interinstitucionales en el disefio y
establecimiento de programas conjuntos de seguridad y proteccion civil.

A su vez, el empleo escalonado de recursos implica la utilizacion eficiente
de los medios disponibles, es decir, la movilizacion gradual de recursos humanos, técnicos
y materiales, desde el nivel individual hasta el estatal, de modo de satisfacer de la mejor

forma las necesidades que demande un plan o programa en particular.

6.- Actuacion de la Oficina Nacional de Emergencia.

Por otra parte, la dictacion de una ley organica de proteccion civil debiese
redefinir el rol previsto para la Oficina Nacional de Emergencia, desde que se ha
considerado inadecuado su actual funcionamiento. En efecto, tal como se concluyo entre
los participantes del seminario de consultores que organizara la propia ONEMI, la mayoria
de ellos se inclind por concebir a este organismo como un ente descentralizado, con
personalidad juridica propia, de caracter permanente, técnico, pequefio, de gran eficiencia
en la coordinacién y manejo de la informacion relevante de la emergencia y que se
relacione con el Presidente a través de expresiones directas de supervigilancia de éste a
aquel, sin perjuicio de su integracion uni o pluripersonal o del rango que se le otorgue.

Asi también, seria necesario reconocer que en periodos de normalidad y en
el plano preventivo, los 6rganos intervinientes sectorial y territorialmente en la emergencia
a través del ejercicio de sus competencias especificas, deben actuar bajo el mando
coordinador de la Oficina Nacional de Emergencia y fundamentar su actuaciéon cuando
adopten decisiones en contrario a las que ésta proponga y que demuestren técnicamente la
mejor opcion.

Por el contrario, durante los estados de anormalidad o emergencia - atendido
que las necesidades en estas circunstancias requieren de atencion inmediata - la catastrofe

debe ser responsabilidad, en primer término, del 6rgano con competencia sectorial o
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territorial en busqueda de la eficiencia y de la mejor proteccion de la comunidad, de sus

bienes materiales y del medio ambiente.

7.- Competencias de los organismos participes.

Como consecuencia de lo anterior, de gran importancia seria delimitar, al
menos de un modo genérico, las atribuciones de los diversos organismos participes de la
emergencia, para lo cual resultaria trascendente la participacion activa de sus
representantes en los respectivos Comités de Proteccion Civil, de modo de generar planes
comunes de trabajo que, tanto en el ambito preventivo como en el de respuesta, tiendan al
desarrollo coordinado y eficiente de las labores de proteccion civil, reconociendo, en todo
caso, que desde un perspectiva practica resulta virtualmente imposible la perfecta
delimitacion de sus competencias.

La integracion de los respectivos Comités de Proteccion Civil por
representantes de las diversas instancias sectoriales aparece como fundamental a proposito
de aquellos organismos que en la actualidad carecen de todo tipo de coordinacién con la
Oficina Nacional de Emergencia, como es el caso de la Comision Nacional del Medio
Ambiente, entidad que, como es sabido, se relaciona con el Supremo Gobierno a través del
Ministerio Secretaria General de la Presidencia, lo cual conduce a la inexistencia de una
politica general para el tratamiento de la denominada “emergencia sanitaria”.

De igual modo, facilitaria la coherencia interna del sistema juridico a nivel
nacional, particularmente en la etapa de respuesta, la consagracion de funciones especificas

de coordinacion respecto de la Oficina Nacional de Emergencia.

8.- Régimen presupuestario del Sistema.

No debiese olvidar el legislador, ademads, establecer un adecuado manejo
presupuestario de la emergencia, particularmente en el 4mbito preventivo. Un camino para
ello podria constituirlo la asignacion directa, por la Ley de Presupuesto, de fondos para la
constitucion y funcionamiento de los Comités de Proteccion Civil, de modo de permitir la
actuacion permanente y adecuada de dichas entidades.

A su vez, en este mismo orden de ideas, el fomento de las actividades de
proteccion civil se obtendria a través de la modificacion del articulo 76 letra b) de la ley
19.175, orgdnica constitucional sobre Gobierno y Administracion Regional, de modo de

permitir que las sumas no utilizadas del 5% del Fondo de Desarrollo Regional, destinado a
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gastos de emergencia, pueda acumularse y ser utilizado en el ejercicio presupuestario

siguiente, segun las circunstancias lo requieran.

9.- Planes y mecanismos de autoproteccion.

Asimismo, en el aspecto preventivo, la legislacion debiese fomentar
decididamente el aprovechamiento optimo de las medidas de proteccion existentes. En este
sentido, el sistema no sélo se deberia limitar a establecer los mecanismos de actuacion del
Estado frente a la ocurrencia de catastrofes, sino procurar que la poblacion, al menos
inicialmente, se encuentre preparada para por si misma hacer frente a su ocurrencia.

Para ello resulta necesaria la creacion de planes de autoproteccion, que
permitan el desarrollo de programas de prevencion de riesgos, alarma, evacuacion y
socorro, destinados a lograr la comprension y participacion de toda la poblacion en las
tareas de proteccion civil, de modo que paulatinamente se adquiera una conciencia
nacional acerca de su importancia y se identifiquen las medidas que, en cada caso, deben

ser adoptadas.

10.- Desarrollo normativo a nivel internacional.

A su vez, la actualizacion del sistema de proteccion civil debiese concluir a
largo plazo con el desarrollo de normas de colaboracion, apoyo y prevencion de desastres a
nivel internacional, de modo de acopiar experiencias y recursos para hacer frente a su
ocurrencia, tal como se ha producido, por ejemplo con el Convenio de Basilea en materia

de transporte de sustancias peligrosas por calles y caminos.

11.- Plan Nacional de Proteccion Civil.

Finalmente, no puede dejar de mencionarse que el primer paso hacia la
modernizacion del sistema en nuestro pais, se ha producido con la promulgacién del Plan
Nacional de Proteccion Civil, publicado en el Diario Oficial de 13 de junio de 2002, el cual
ha consagrado principios fundamentales en la materia, cuyo desarrollo requiere
imperiosamente la actualizacion de la normativa legal, de modo de implementar un

régimen acorde con los enfoques establecidos por este nuevo Plan Nacional, cuales son,

fundamentalmente, los siguientes:

a- El concebir al riesgo como una realidad dinamica y controlable,

propiciando una gestién integral que aborde acciones de prevencion, mitigacion,
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preparacion, respuesta y rehabilitacion, orientadas a fomentar el proceso de desarrollo
sustentable por medio del fortalecimiento de las condiciones de seguridad como factor del

mejoramiento de la calidad de vida.

b.- El proveer metodologias y herramientas desde el nivel local, permitiendo
su aplicacion de acuerdo a realidades especificas de riesgos y recursos, con el fin de hacer
mas eficaz y eficiente la gestion tanto en prevencion como en respuesta a la ocurrencia de

emergencias o catastrofes.

c.- El establecer mecanismos de participacion de todas las instancias
involucradas en los distintos niveles administrativos, tendientes a efectuar un disefio
estratégico de gestion permanente en proteccion civil, proporcionando elementos
indicativos que faciliten los procesos destinados a incorporar el factor riesgo en la

planificacion del desarrollo local, provincial, regional y nacional.

d.- El dotar al sistema, en cada uno de sus niveles, de herramientas
especificas para el acceso a consensos sobre objetivos y medios que permitan,
coordinadamente y en forma integrada, asumir una gestion global y permanente en

proteccion civil.
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de su personal.

11.- D.L. N° 519, de 15 de junio de 1974, establece disposiciones sobre
poblaciones de emergencia.

12.- D.L. N° 1088, de 7 de julio de 1975, suprime el titulo II del D.L. 519
sobre poblaciones de emergencia.

13.- D.L. N° 1172, de 1975, crea la Comision Nacional de Riego.

14.- D.L. N° 1263, Ley Organica Constitucional de Administracion
Financiera del Estado.

15.- D.L. N° 2224, de 8 de junio de 1978, que crea la Comision Nacional de
Energia.

16.- D.L. N° 2252, de 23 de febrero de 1979, sobre viviendas sociales.

17.- D.S. N° 12, de la Subsecretaria de Guerra, de 6 de enero de 1956,

reglamento para la aplicacion de la ley N° 3.924, que crea la Cruz Roja Chilena.
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18.- D.S. N° 26, del Ministerio de Defensa, de 1996, designa al Servicio
Hidrografico y Oceanografico de la Armada de Chile como representante ante el Sistema
Internacional de Alarma de Tsunami del Pacifico y crea el Servicio de Busqueda y
Salvamento Aéreo (S.A.R.).

19.- D.S. N° 77, del Ministerio de Defensa, de 29 de abril de 1978,
reglamento complementario de la ley de control de armas.

20.- D.S. N° 119 del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, de
1984, reglamento del servicio de aficionados a las radiocomunicaciones.

21.- D. S. N° 155 del Ministerio del Interior, de 16 de abril de 1977,
aprueba Plan Nacional de Emergencia.

22.- D.S. N° 156 del Ministerio del Interior, de 12 de marzo de 2002,
aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil y deroga el D.S. N° 155 de 1977 y el Titulo X
del D.S. N° 509 de 1983, de Interior.

23.- D.S. N° 294 del Ministerio de Obras Publicas, de 1984, fija el texto
refundido de la ley organica del Ministerio de Obras Publicas.

24.- D.S. N° 298 del Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, de
1994, fija el reglamento para el transporte de cargas peligrosas por calles y caminos.

25.- D.S. N° 509 del Ministerio del Interior, de 28 de abril del983,
aprueba reglamento para la aplicacion del D.L. N° 369 de 1974, ley organica de la Oficina
Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior.

26.- D.S. N° 708 del Ministerio de Defensa, de 1989, reorganiza el Servicio
de Busqueda y Salvamento (S.A.R.).

27.- D.S. N° 753 del Ministerio de Defensa, de 1975, actualiza normas y
métodos recomendados por la Organizacion de Aviaciéon Civil Internacional (O.A.C.L)
sobre busqueda y salvamento.

28.- D.S. N° 1.250 del Ministerio de Defensa, de 4 de julio de 1947,
reglamento para la aplicacion de la ley N° 8.059 sobre Defensa Civil.

29.- D.S. N° 4.625 del Ministerio del Interior, de 22 de diciembre de
1943, sobre obtencion de personalidad juridica por los Cuerpos de Bomberos.

30.- Ley N° 3.924, de 14 de abril de 1923, crea la Cruz Roja Chilena.

31.- Ley N° 8.059, de 16 de febrero de 1945, sobre Defensa Civil.
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32.- Ley N° 16.282, de 28 de julio de 1965 y cuyo texto refundido fue
fijado por D.S. N° 104 del Ministerio del Interior, de 28 de enero de 1977, en su Titulo |
establece disposiciones permanentes para casos de sismos o catastrofes.

33.- Ley 16.319, de 23 de octubre de 1965, crea la Comision Chilena de
Energia Nuclear.

34.- Ley N° 18.046, de 22 de octubre de 1981, Ley sobre Sociedades
Anénimas.

35.- Ley N° 18.302, de 2 de mayo de 1984, Ley de Seguridad Nuclear.

36.- Ley N° 18.410, de 22 de mayo de 1985, crea la Superintendencia de
Electricidad y Combustibles.

37.- Ley N° 18.415, de 14 de junio de 1985, Ley Organica Constitucional
sobre Estados de Excepcion.

38.- Ley N° 18.450, de 30 de octubre de 1985, aprueba normas para el
fomento de la inversion privada en obras de riego y drenaje.

39.- Ley N° 18.575, de 29 de diciembre de 1989, Ley Organica
Constitucional de Bases Generales de la Administracion del Estado.

40.- Ley N° 18.695, Organica Constitucional de Municipalidades, cuyo
texto coordinado, refundido y sistematizado fue fijado mediante D.F.L. N° 1-19.704, de
Interior, de 27 de diciembre de 2001 y publicada en el Diario Oficial de 3 de mayo de
2002.

41.- Ley N° 18.902, de 27 de enero de 1990, crea la Superintendencia de
Servicios Sanitarios.

42.- Ley N° 18.961, de 7 de marzo de 1990, Ley Organica Constitucional
de Carabineros.

43.- Ley N° 19.061, de 31 de mayo de 1991, establece normas sobre
fomento a obras de riego en zonas afectadas por sismos o catastrofes.

44.- Ley N° 19.175, Ley Organica Constitucional sobre Gobierno vy
Administracion Regional, cuyo texto refundido fue fijado por D.S. N° 291 de 1993, de
[nterior.

45.- Ley N° 19.300, de 9 de marzo de 1994, Ley sobre Bases Generales del
Medio Ambiente.

46.- Ley N° 19.613, de 8 de junio de 1999, introduce modificaciones en la
ley N° 18.410 y en el D.F.L. N° 1 de Mineria.
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LEGISLACION COMPARADA.-
ESPANA:

1.- Ley 2, de 21 de enero de 1985, sobre proteccion civil.
2.- Real Decreto N° 1.378, de 1 de agosto de 1985, sobre medidas
provisionales para la actuacion en situaciones de emergencia en los casos de grave riesgo,

catastrofe o calamidad publica.
3.- Real Decreto N° 888, de 21 de marzo de 1986, sobre composicion,

organizacion y régimen de funcionamiento de la Comision Nacional de Proteccion Civil,
modificado por el Real Decreto N° 573, de 18 de abril de 1997 y por Real Decreto N° 206,

de 30 de diciembre de 1999.
4.- Real Decreto N° 1,123, de 16 de junio de 2000, por el que se regula la

creacion e implantacion de unidades de apoyo a desastres.

MEXICO:

Ley General de Proteccién Civil de México, de 8 de mayo de 2000.

PAGINAS DE INTERNET.-

1.- www.onemi.cl.
2.- www.proteccioncivil.org.
3.- www.proteccioncivil.es.

4.- www.proteccioncivil.gob.mx.
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CLASIFICACION DE LOS RIESGOS ATENDIDO SU ORIGEN.

N Temporal

A Hidrometereolégicos | Sequia

T Marejada

U Voleanicos Aluvién

R

A Sismicos Terremoto

L Tsunami

Industriales

H

U ( Incendios ) Estructurales (urbanos)

M Forestales

A . Quimicos

N Accidentes de transito

0] Socio-organizativos (*) Delincuencia
Drogadiccion
Prostitucion

El Ministerio del Interior aborda estos riesgos especificos a través de su division de seguridad ciudadana

y de CONACE, desarrollando programas multisectoriales de caracter permanente.
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MAT : Informa Memoria
D. Fernando Hood Grosser, sobre “ El sistema nacional
de proteccion civil ”

VALPARAISO, 17 de julio del 2002.

SENOR

ANTONIO PEDRALS GARCIA DE CORTAZAR
DECANO FACULTAD DE CIENCIAS JURIDICAS
UNIVERSIDAD DE VALPARAISO

PRESENTE

De mi consideracion:

Tengo el agrado de informar la
Memoria presentada por D. Fernando Alberto Hood
Grosser sobre el tema “El sistema nacional de
proteccion civil”.

Esta Memoria, se incorpora a
trabajos de egresados de esta Escuela relacionados con
temas ambientales. Expone, analiza, sintetiza y formula
sugerencias, acerca de una materia de suyo importante
en nuestro pais, tradicionalmente afectado por
catastrofes y desastres, como ocurre con la actividad
sismica y volcanica, las inundaciones o las sequias, por
lo cual, como indica el autor, se ha debido establecer un
sistema de “resguardo a las personas, sus bienes y de su
medio ambiente antes una situacion de riesgo colectivo,
sea éste de origen natural o generado por la actividad
humana”, a partir de la Ley N° 16.282 de 1965.

La Memoria se desarrolla con una
Introduccién, seis Capitulos, Conclusiones, una completa
bibliografia y un anexo.

Sus dos primeros Capitulos
contienen nociones basicas y la estructura del sistema,
conformado por organismos, “servicios e instituciones
publicas y privadas, 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, ONEMI”.

Asimismo queda en claro que
actualmente el sistema no se reduce al mero socorro de
los damnificados, sino que debe propender a Ila
“gjecucion de acciones tendientes a la prevencion, la
mitigacion, la preparaciéon, la ejercitacion y Ila
informacion a la poblacion acerca de los programas de
proteccion...”, buscando evitar al desastre, reducir el
impacto y adoptar planes y ejecutarlos eficientemente.

Estos Capitulos contienen un
completo desarrollo sobre la actuacion del sistema
frente a la ocurrencia de sismos y catastrofes,
destacando cuatro de sus principios mas importantes
como resultan su dinamicidad, difusion, especialidad y
subsidariedad. Pasa revista a las competencias
normativas, fiscalizadoras o de control y de coordinacion
de los organismos y servicios del sistema de proteccion
civil, y a las etapas que componen su actuacion, tales
como, la prevencion, mitigacion, preparacion, alerta y
recuperacion, destacando que esta ultima comprende la
rehabilitacion y la reconstruccion.

Ademas la Memoria se incluye una
exposicion detallada de los estados de excepcion
constitucionales, que en su art. 32 N° 7 establecio que
el Presidente de la Republica, con acuerdo del Consejo
de Seguridad Nacional, puede declarar el estado de
catastrofe como consecuencia de una calamidad
publica, exponiendo el caso de diversas disposiciones
que vulneran principios constitucionales, como el debido
procedimiento, una norma penal y el derecho de dominio,
como ocurre con el art. N° 5 incisos 1° y 2°, el art. 18
inciso 1° y el art. 46 de la Ley N° 16.282, materias que
son extensamente tratadas en el Capitulo Cuarto.

El Capitulo Tercero, contiene un
analisis particularizado de algunos textos que confieren
atribuciones en materia de proteccion civil, comenzando



con la Ley N° 19.300 sobre Bases de Generales del Medio
Ambiente, continua pasando revista al sistema de
evaluaciéon de impacto ambiental (SEIA), que para el
autor es una importante herramienta en el ambito de la
proteccion civil, a las normas de calidad primarias, que
definen los niveles en que una determinada situacion
constituye un riesgo para la vida o la salud de la
poblacion, la declaracion de zonas saturadas y los
planes de prevencion y descontaminacion, materias que
sin dudas entroncan al sistema de proteccion civil con la
gestion ambiental en su conjunto. También este Capitulo
analiza al sistema energético y la emergencia,
especialmente en relacion con la Ley N° 18.410 que
establecié la Superintendencia de Electricidad vy
Combustibles; el sistema de Seguridad y Proteccion
Nuclear, materias reguladas por la Ley N° 18.302; los
Servicios Sanitarios, las normas sobre riego de la Ley N°
19.061; el papel de la Cruz Roja; la Defensa Civil, los
Cuerpos de Bomberos, Carabineros; diversas
disposiciones de proteccion civil del Cédigo Sanitario y
sus Reglamentos; del Cédigo de Aguas y siete casos
mas, entre los cuales cabe destacar el DS N° 298 sobre
el Transporte de Cargas Peligrosas por Calles y Caminos.

El Capitulo Quinto, ofrece un
panorama completo del sistema legal de proteccion civil,
comenzando por la Oficina Nacional de Emergencia
(ONEMI), creada en 1974 como un organismo llamado a
planificar y coordinar el empleo de los recursos humanos
y materiales de las entidades y servicios publicos y
privados para evitar o aminorar los dafos derivados de
sismos, catastrofes o calamidades publicas”, de donde el
autor obtiene sus principios, esto es, un organismo
coordinador, sin personalidad juridica ni patrimonio
propio, por lo que debe comparecer en juicio
representada por el Consejo de Defensa del Estado,
ademas depende del Ministerio del Interior. Asimismo, le
correspondera apoyar a las regiones afectadas por
catastrofes que “por su magnitud adquieran



caracteristicas de una catastrofe nacional, o cuyo
territorio haya sido declarado en “estado de catastrofe”
por el Supremo Gobierno”. Pone de manifiesto que por
mandato del DL N° 369, ONEMI puede pedir el “estado de
catastrofe preventivo”, cuando informes técnicos
determinen que alguna zona del pais esta amenazado de
riesgo inminente por alguna catastrofe natural o causada
por el hombre. Expone que también contempla la ayuda
chilena a calamidades o catastrofes ocurridas en otros
paises.

El Capitulo contiene, ademas, una
detallada descripcion de la estructura organica y
funcional de la ONEMI, de los Comités de Proteccion Civil
y de Emergencia, asi como de su patrimonio y los
recursos destinados al manejo de las calamidades; el
papel de Intendentes, Gobernadores, Gobiernos
Regionales y Municipios ante la emergencia.

Su Capitulo sexto proporciona una
vision critica del sistema de proteccion civil, destacando
que “ha sido capaz de demostrar su utilidad en un ambito
distinto al simplemente telurico”, sin embargo propone
modificaciones para actualizarla y modernizaria, pues las
normas que constituyen al sistema de proteccion civil
han surgido, en forma casuista para dar solucion a
necesidades inmediatas, sin una necesaria
sistematizacion, por lo cual un “esquema sectorial o por
materias que divide funcionalmente la tarea, parece ser
el modelo mas adecuado y con mayores garantias de
eficiencia”.

Segun el autor, al pasar revista a
las falencias del sistema acota entre otras materias que;
no existen mecanismos de control que permitan al
Presidente, a través de ONEMI, ejercer su rol
coordinador, lo que puede llevar a “una suerte de
impunidad de la ineficiencia sectorial que pueda,
eventualmente, llegar a producirse...”, también destaca
que la calidad de ente coordinador de ONEMI, no lleva
aparejada potestades sancionatorias que materialicen



sus propias competencias; ademas carece de
coordinaciéon en materias medioambientales y se
advierte la ausencia de un estatuto juridico general que
permita concebir organicamente las instituciones
significativas asociadas a la emergencia.

Tampoco fomenta econémicamente
a las actividades de proteccion civil, pues no es posible
acumular los saldos del 5 % del Fondo Nacional de
Desarrollo destinado a gastos de emergencia. El autor
sefala que ocurre un vacio en cuanto a normas de
seguridad en materia sanitaria, igual cosa ocurre
respecto del papel de ONEMI, frente a la Defensa Civil y
a las autoridades del sistema eléctrico, ocurre similar
situacion en materia de Seguridad Nuclear y Servicios de
Salud, lo que provoca “zonas de regulacion difusa”. En
cuanto a la Ley N° 16.282, seiala que deben introducirse
diversas adecuaciones, en cuanto a su
constitucionalidad. El autor revista otras situaciones,
que demuestra un acabado dominio sobre el tema.

El Capitulo finaliza con un analisis
de la proteccion civil en Espaifia y México.

Las Conclusiones, contienen un
resumen muy detallado y sistematico de las sugerencias
del autor, en 11 puntos, destacandose los que senalan
que se carece de una Politica Nacional sobre Ila
Proteccion Civil, carencia que es una constante en
muchos ambitos nacionales, como ocurre por ejemplo
respecto de las cuestiones ambientales, constatacion
que refuerza la necesidad de modernizar y actualizar al
sistema, por lo cual propone “iniciar un proceso de
adecuacioén sistémica con participacion de la totalidad
de los organismos que intervengan en las emergencias;
ademas es necesario armonizar diversos preceptos
legales al ordenamiento constitucional, entre otras es
necesario reformular la estructura y funciones de ONEMI,
para constituirla como un organismo descentralizado,
con personalidad juridica propia, dotarla con un caracter
permanente, técnico, de tamaiio pequeiio y eficiente en



la coordinaciéon y manejo de la informacion relevante de
la emergencia y relacionada directamente con el
Presidente de la Republica, sin perjuicio de su
integracion uni o pluripersonal o del rango que se le
otorgue”.

Esta Memoria cumple con todos y
cada uno de los requisitos y condiciones de esta clase
de trabajos, constituyendo, a juicio del suscrito, un
verdadero aporte sobre una materia de importancia
nacional, al presentar un panorama sistematico y
ordenado tanto de la situacion y estado del sistema de
proteccion civil, ademas presenta diversas sugerencias
y propuestas y contiene un analisis pormenorizado de las
normas constitucionales, legales y reglamentarias mas
importantes del sistema tratado.

Su estilo y lenguaje no solo es
claro y sencillo, sino elegante y de gran claridad
conceptual, su nivel técnico-juridico es excelente,
emplea adecuadamente la escasa bibliografia existente
en nuestro medio y posee un excelente réegimen de citas
y notas.

No caben dudas sobre la calidad
de los esfuerzos desplegados por el autor, los que se
reflejan adecuadamente en su texto definitivo, el que a
pesar de tratarse de un primer esfuerzo sobre el tema,
constituye un verdadero aporte para el conocimiento y
difusion del tema, pues nuestras recurrentes catastrofes
y calamidades, muestran la necesidad imperiosa de
mejorar aun mas, la actual estructura-funcional de la
ONEMI, por lo cual se la califica, para todos los efectos a
que haya lugar con nota siete (7.0).

Saluda atentamente al seior
Decano.

PEDRO NEIRA MOLINA
PROFESOR GUIA
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VALPARAISO, Agosto 05 del 2002.

Scnor

ANTONIO PEDRALS GARCIA DE CORTAZAR
Decano de la Facultad de Derecho

[ Inmiversidad de Valparaiso

’resente

Senor Decano:

Por medio de la presente me permito informar la memoria de prueba presentada por
don FERNANDO ALBERTO HOOD GROSSER, titulada “EL SISTEMA
NACIONAL DE PROTECCION CIVIL”, en que a la suscrita se le designo
profesor informante.

1 ASPECTOS GENERALES

Chile es una de las zonas de mayor actividad sismica y volcanica del planeta,
con estas palabras el memorista se introduce en el desarrollo de su trabajo. Esta
problematica, junto a otras, se asocia al impacto mmediato que conlleva la ocurrencia
de un evento destructivo, sea en pérdidas humanas como materiales. Desde hace
unas décadas, se ha dejado sentir la necesidad de contar con un sistema adecuado en
¢l ambito de lo que se conoce como “proteccion civil”, es decir un ordenamiento
que a mvel nacional, tienda al resguardo de las personas, de sus bienes y del medio
ambiente ante una situacion de riesgo colectivo, sea que €ste se genere con ocasion
de un fenomeno natural o producto de la actividad humana.

A raiz del terremoto del ano 19635, se dictd en nuestro pais, la Ley N” 16.282,
cuerpo legal que dispuso medidas especiales para ir en auxilio de las zonas afectadas
v ademas, otorgo facultades para la adopceion, en caso de sismos o catastrofes, de una
serie de medidas especiales por un lapso no superior a 12 meses.
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La citada ley, permitio dar solucion a los problemas de ese momento, pero no
sienifico el desarrollo de una politica general y permanente sobre la materia. Solo en
clano 1974, con la dictacion del D. L. N° 369, se cred en Chile por primera vez un
organismo especializado, con la tarea de fijar los lineamientos generales de actuacion
de las diversas entidades que ante una situacion de emergencia, deben actuar.

Si bien es cierto, que este cuerpo legal es de importancia en esta matena, el
verdadero impulso a las actividades de proteccion civil, solo tuvo lugar con la
dictacion del Decreto Supremo N° 509 de 1983, que tuvo por objeto reglamentar la
[.ev Organica de la Oficina Nacional de Emergencia, creada por el D L. N° 369,

A partir de estos textos legales, diversas normas se han dictado en relacion con
¢l tema de la “proteccion civil”. Un buen ejemplo lo constituye la Ley N° 19.300,
sobre bases generales del medio ambiente.

sl examen de estos cuerpos legales, en orden a conocer el sistema de
proteccion civil que existe en nuestro pais, para enfrentar las situaciones de
cmergencias, es lo que constituye el objeto de esta memoria y sin duda lo mas
mportante, es lo relativo a lo que debe hacerse a futuro, para contar con un eficiente
sistema de proteccion civil. Tema por cierto de gran importancia practica en nuestro
pais.

I ESTRUCTURA

LLa memoria cuenta con 163 paginas, de las cuales 151 estan dedicadas al
tema, incluyendo “conclusiones™ y el resto a bibliografia.

El trabajo esta dividido en seis capitulos, hay una introduccion general y
conclusiones. El primero titulado: “NOCIONES BASICAS EN MATERIA DE
PROTECCION CIVIL”. El segundo titulado: “ESTRUCTURA BASICA DEL
SISTEMA DE PROTECCION CIVIL”. El tercero titulado: “ANALISIS
PARTICULAR DE ALGUNOS TEXTOS LEGALES QUE CONFIEREN
ATRIBUCIONES EN MATERIA DE PROTECCION CIVIL"”. El cuarto
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titulado: “ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LA EMERGENCIA”. El
qumto titulado: “SISTEMA LEGAL DE LA PROTECCION CIVIL” y el sexto
ttulado: “ANALISIS DEL ACTUAL SISTEMA DE PROTECCION CIVIL.
NECESIDAD DE MODERNIZAR Y ACTUALIZAR LA LEGISLACION”.

1 CONTENIDO

CAPITULO PRIMERO: NOCIONES BASICAS EN MATERIA DE
PROTECCION CIVIL.

En este capitulo el autor examina las notas caracteristicas de la proteccion
civil en nuestro pais, destacando entre éstas: La existencia de un considerable
numero de normas juridicas que directa o indirectamente inciden en la matena; la
diversidad de organos que aparecen con facultades para actuar en lo relativo a esta
proteccion, etc.

CAPITULO SEGUNDO: ESTRUCTURA BASICA DEL SISTEMA
NACIONAL DE PROTECCION CIVIL.

[in esta parte ¢l memorista, entrega ordenadamente los textos legales que
cspecificamente abordan el tema: Ley N° 16.282, D.L. N° 369 de 1974: Decreto
Supremo N° 509 de 1983 del Ministerio del Interior; Ley N° 19.175; Decreto con
lFuerza de Ley N” 22 de 1959; Ley N° 18095, sin perjuicio de las normas
constitucionales.

A partir de estos cuerpos legales, se estructura el sistema nacional de
proteccion civil que opera en nuestro pais.

CAPITULO TERCERO: ANALISIS PARTICULAR DE ALGUNOS TEXTOS
LEGALES QUE CONFIEREN ATRIBUCIONES EN MATERIA DE
PROTECCION CIVIL.
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I:sta es una parte interesante del trabajo, toda vez que a partir de determinadas
leyes que se han ido dictando en nuestro pais, para actividades y materias concretas,
aparece la nocion de riesgo, concretamente aquello que se estima de riesgo para la
vida o la salud de la poblacion.

I:s ¢l caso de la Ley N° 19.300 sobre bases generales del medio ambiente.
Para nadie es un misterio que la administracion publica sufre un profundo cambio
estructural desde su perspectiva organica cuanto funcional, derivada precisamente
de la instauracion de la tematica ambiental como elemento basico de la gestion
administrativa de los anos 90.

La preocupacion por el medio ambiente nacio en la década del 70, como una
necesidad de regulacion frente a la subsistencia, se desarrolla en los afios 80, basado
en la seguridad colectiva y se consagra en los 90 como expresion necesaria de la
calidad de vida del ser humano. Ello llevo a una regulacion sistematica del medio
ambiente, va sea como principio rector de la planificacion nacional o como garantia
fundamental, llegando asi a la consagracion de un nuevo tipo de derecho
[undamental, los que se conocen con la denominacion de “La tercera generacion” o
“Solidaristas™, es decir, aquellos que superan la vision individualista y establecen una
garantia colectiva que impacta directamente los derechos individuales.

I:l derecho chileno, heredero de esta preocupacion internacional, consagro en
la Constitucion Politica de 1980, la garantia de “vivir en un medio ambiente libre de
contaminacion”, articulo 19 N° 8 v segiin ya es sabido, lo hizo con timidez al
carantizar solo la no contaminacion y obviar un elemento fundamental como es la
calidad de vida de los ciudadanos.

Se estudia también en este capitulo, el sistema energético y la emergencia, en
relacion con la Ley N° 18.410 que establecio la Superintendencia de Electricidad y
Combustibles; el sistema de seguridad y proteccion nuclear, a partir de la Ley N°
19.061.

De interés también resulta la mencion que se hace al transporte de cargas
peligrosas por calles y caminos.
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Conocidos son los casos de volcamientos de carga peligrosa, especialmente
en el norte del pais, con ocasion de transbordos a las empresas mineras de la [1y 111
Region.

No hace mucho tiempo, con ocasion de la movilizacion de un camion
transportando cianuro en la ciudad de Antofagasta, la Direccion Regional de
Aduanas de esa locahdad, junto con el Seremi de Transporte v la Direccion de
Vialidad. expresamente hicicron presente que el ingreso y salida de los camiones
desde un recito llamado Portezuelo, reviste un peligio latente, por la cantidad de
curvas existentes en la carretera y el continuo trafico de vehiculos de todo tipo
procedente de otras zonas del pais, lo cual llevo a la habilitacion de nuevos recintos
que ofrezean mayor seguridad, justamente por el gran peligro que presenta este
transporte para la poblacion y se requirié urgentes medidas para enfrentar esta
materia.

CAPITULO CUARTO: ASPECTOS CONSTITUCIONALES DE LA
EMERGENCIA.

LLa emergencia no solo se enfrenta con normas de caracter legal, sino que
también existe el plano constitucional para ésta. En efecto, el régimen constitucional
determinara qué derechos y garantias pueden verse afectados, a través de los
mecanismos que la misma considera.

CAPITULO QUINTO: SISTEMA LEGAL DE LA PROTECCION CIVIL.

En esta parte, el memorista se ocupa de examinar en detalle la Oficina
Nacional de Emergencia; los llamados comités de proteccion civil y de emergencia,
asi como su patrimonio y los recursos destinados al manejo de las calamidades.
Tambicn se expone el rol de los Intendentes, Gobernadores Regionales y Municipios,
ante la emergencia.
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CAPITULO SEXTO: ANALISIS DEL ACTUAL SISTEMA DE
PROTECCION CIVIL.

Destaca en forma especial el autor, el hecho que nuestro sistema actual, no
contempla la existencia de mecanismos de control que permitan al Presidente de la
Republica a través de ONEMI, ejercer su rol coordinador, lo que podria llevar a una
sucrte de impunidad de la ineficiencia sectorial que pudiese llegar a producirse.

Del mismo modo se advierte la ausencia de un estatuto juridico general, que
permita concebir organicamente las instituciones que actian en la emergencia.

Hay mencion aparte a la Ley N° 16.282, en lo referente a las modificaciones
que son necesarias itroducir, en cuanto al tema de su constitucionahdad.

Este capitulo termina con un analisis de la proteccion civil en Espaia y
Mexico.

COMENTARIOS Y CALIFICACION

Este trabajo esta muy bien concebido y se trata de un importante aporte, en
una materia no muy difundida, no obstante su gran importancia, especialmente en
nuestro pais. No cabe duda que el memorista ha elegido un tema que es de interés
para todos los chilenos. El esfuerzo efectuado por el autor, es serio. La poca
bibliografia existente sobre la materia. no ha sido un obstaculo para que el memorista
examine en profundidad cada una de las disposiciones y aspectos vinculados al tema,
con bastante rigor. El lenguaje es técnico, claro y preciso y el texto se lee con
lacilidad e interes.

Tal como va senalé, este trabajo sera de gran utilidad, no solo a estudiantes
sino que a abogados en general y muy especialmente para aquellos que en razon de
| sus funciones, manejan este tipo de herramientas legales.

Considerando que es mucho lo que queda por hacer en esta materia, pienso
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(que seria de mterés hacer llegar un ejemplar de esta memoria al Congreso Nacional,
toda vez que la sistematizacion que ha hecho el memorista esta bien concebida y se
ha empleado rigor en el analisis de las materias, en forma tal, que cualquier trabajo
que se emprenda en ésta, el poder contar con este texto sera de gran utilidad.

[2l profesor informante califica la memoria en referencia con nota 7.0 (siete)

Saluda muy atentamente a Ud.,

SUSANA BONTA
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CERTIFICADO

Certifico que D. FERNANDO ALBERTO HOOD GROSSER, elabord
su Memoria de Grado intitulada "EL SISTEMA NACIONAL DE
PROTECCION CIVIL", siendo calificada con nota 7.0.

Un ejemplar de esta Memoria se encuentra en la Biblioteca de la
Escuela de Derecho.

(Escala de Notas de 1.0 a 7. Nota minima de aprobacion : 4.0)

Otorgado a peticién del interesado, para ser presentado en la
Excelentisima Corte Suprema de Justicia.

VALPARAISO, agosto 7 del 2002.
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