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1-Introduccion

El presente texto pretende explicar la conceptualizacién que se hace del riesgo en
una tesis doctoral sobre riesgos de desastres socio-naturales y ordenamiento territorial. De
esta forma, este trabajo corresponde a una seccion del marco tedérico de la tesis doctoral
donde se explicita la decision de adoptar una definicion del riesgo-rearal
desarrollada desde la técnica de gestién de riesgos de desastres socio-naturales4E&RD)
explica como dicha definicion se puede aplicar al analisis juridico sobre ordenamiento
territorial y la pertinencia de hacerlo. De manera adicional, a lo largo del texto se sugiere
que esta conceptualizacién particular del riesgo socio-natural puede ser de aplicacion
general, de tal manera que puede utilizarse para analizar diferentes tipos de riesgos tratados
por el derecho.

En un primer momento, se explica la tematica, objetivos e hipétesis de la tesis
doctoral. Posteriormente, se aborda la tematica de la conceptualizacion general del riesgo,
explicando la necesidad de distinguir entre la creacion, distribuciéon y proceso de gestion
del riesgo. Posteriormente, se analiza el riesgo como un hecho de relevancia juridica para
luego analizar la gestion del riesgo de desastres socio-naturales desde un punto de vista del
derecho. En esta Ultima paste expone el contenido del “derecho de los desastres”, idea
desarrollada en Estados Unidos por el profesor Daniel Farber quien integra a su analisis
juridico la conceptualizacion del riesgo propia de la GRD.

2-Informacion de contexto sobre la tesis doctoral

La tesis doctoral, actualmente en desarrsliatitula “El principio de precaucion y
el rol social de la propiedad como indicadores de integracion de elementos de gestion de
riesgo sociazaturales por los sistemas juridicos: un analisis de derecho comparado”. En
términos generales, el trabajo de investigacion busca entender como algunos sistemas
juridicos extranjeros han integrado la gestion de riesgo de desastres socio-naturales en su
regulacion de ordenamiento territorial. La hipotesis postula que, en este proceso de
integracion, se genera una reformulacion de los principios juridicos de funcién social de la
propiedad y de precaucion, la cual es funcional a los objetivos de la reduccién de riesgos de
desastres socio-naturales (es decir, la proteccién de la vida, los bienes, los medios de vida y
el patrimonio ambiental expuestos a las amenazas nattirales)

El indice tentativo de la tesis doctoral es el siguiente:

A. Desarrollo del marco teorico
1. Conceptualizacion del riesgo de desastres socio-naturales

! El concepto de riesgo propio de la GRD ha sido desarrollada desde una didsiémiplinas, dentro de
las cuales se encuentra la geografia, la sociologia y la ingenieria, entre otras.

%2 The United Nations Office for DisasterssRi Reduction, “Memoria: Tercera Conferencia Mundial de las
Naciones Unidas sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres 14 a 18 deen28¥6/Sendailapon”
(Sendai-Japon: The United Nations Office for Disasters Risks Reduction, 2615)



Conceptualizacion de la gestion de riesgo de desastres socio-naturales
Relevancia juridica de la gestion de riesgo de desastres socio-naturales
(GRD)

4. Relacion de la gestion de riego de desastres socio-naturales con el principio
de precaucion y la funcién social de la propiedad

w N

B. Desarrollo del problema de investigacion
1. Sobre el riesgo de desastres socio-naturales en Chile
2. Relacion del derecho con la GRD en Chile
3. Larelacién del ordenamiento territorial (OT) y la GRD en Chile
4. Sobre el principio de precaucion y la funcién social de la propiedad en el OT
y GRD en Chile
5. Larelacion del OT y la GRD a nivel internacional

C. Desarrollo del andlisis de derecho comparado
1. Justificacion de las decisiones metodologicas de investigacion
2. Explicacion del proceso de levantamiento de informacion y seleccion de
muestra
3. Andlisis de la muestra

De esta forma, lo que se expondra a continuacion corresponde al desarrollo de una
parte del marco teorico de la investigacion, dedicada a la conceptualizacion del riesgo y la
relacion de dicha conceptualizacién con el derecho (puntos A1, A.2 y A.3). Asi, se
entiende que el riesgo de desastres socio-naturales es el resultado de un procgso social
donde se conjugan una amenaza (factor externo) y una vulnerdbilidath con la
resiliencia de la poblacion afectada (factores internos). De esta forma, no hay riesgos
“naturales™ ® puesto que los procesos de la naturaleza sélo generaran dafios en la medida
gue exista presencia humana susceptible de ser dafiada, por ello se habla de riesgo de
desastres socio-naturales. Por otra parte, la gestion del riesgo de desastre socio-naturales
(GRD) es una estrategia para lidiar con los riesgos socialmente creados que se caracteriza
por ser un proceso continiouyas etapas son la preparacion, la reaccién, la rehabilitacion
y la reconstrucciéh Todos estos conceptos serén explicados con més detalle a lo largo de
este trabajo.

3 Lavell Allan Narvéez, Lizardo y Pérez Ortega, GustaeGestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque
Basado en Proces®rimera edicion, Proyecto Apoyo a la Prevencion de Desastres en la Confnddset
PREDECAN (Secretaria General de la Comunidad Andina, 2009), 11, www. ca@dandina.org.

*# Romero, Hugo y Vidal, Claudia, “Exposicion, sensibilidad y resiliencia ante los desastres en las ciudades de
ConcepcidriFalcahuano, Chile Central.”, en Vulnerabilidades y desastres socionaturales. Experiencias
recientes en dle, Primera edicion, Estudios (Santiago, Chile: Editorial Universitaria, 2014),

® Narvéez, Lizardo y Pérez Ortega, GustdwGestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en
Proceso 9.

® Chaparro Avila, Eduardo, Renard Resse, y Sanhueza, Maria Juliet&lenentos Conceptuales para la
Prevencion y Reduccién de Dafios Originados por Amenazas SocionatGuaé® Experiencias de
América Latina y El CaribePrimera (Santiago de Chile: Division de Recursos Naturales e Infraestructura d
ela Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2005), 11.

"Al respecto, puede consultarse: Damon P.Copjatiduction to International Disaster Management
Segunda Edicion (USA: Elsevier, 2011).

8 La etapa de preparacion dice relacion con las medidas para identificar y reducir glariesg@vitando su
generacion (por medio de la adopcién de medidas prospectivas) o simplemeydtedwoia (este tipo de



De esta forma, para el desarrollo de la investigacibn, se adopta una
conceptualizacion del riesgo socio-natural propia de la @R® asume una postura sobre
la forma en que el derecho conceptualiza dicho riesgo. Sin embargo, ademas de su
pertinencia para el desarrollo de la investigacion doctoral, el presente texto sugiere que la
conceptualizacion del riesgo propia de la GRD es util para el andlisis juridico de otros
riesgos tratados por el derecho. Este tema sera desarrollado mas adelante, por ahora basta
tener presente que al analizar el riesgo como un fendmeno social complejo, la GRD
identifica una serie de variables y procesos que tienen un correlato normativo, lo cual
justifica su utilidad en los andlisis juridicos sobre riesgos.

3- El riesgo como resultado de un proceso social complejo. Sobre la necesidad de
distinguir entre la creacion, distribucion y forma de gestion del riesgo

Al comprender el riesgo como un fendmeno social, es necesario distinguir entre su
creacion, forma de distribucion y forma de gestion. Desde un punto de vista juridico, dicha
distincién permite determinar responsabilidades y eventuales formas de intervencion del
riesgo creado. Sin embargo, la atribucion de responsabilidades sobre el riesgo y la
determinacion de las estrategias que se adopten para gestionarlo, dependera de la
percepcion que se tenga del mismo por parte de los actores afectados, directamente o
indirectamente, por él.

3.a- La creacion del riesgo como un proceso social complejo

La posicién dominante de la literatura especializada en riekgdesastres socio-
naturales entiende, como se ha sefialado anteriormente, que el riesgo es el resultado de una
amenaza conjugada con una vulnerabilidad, considerando las capacidades de la sociedad
expuesta a dichas amenazas (su capacidad para resistir el evento y su resiliencia). Asi, una
férmula que resuma el proceso de creacién del riesgo podria ser la st§uiente

medidas se denominan correctivas). La etapa de reaccion se refiere a la implemensisiémale de
monitoreo para emitir alertas y a la gestion de la emergencia. Por su parte, la ezhphiliecion se refiere
a aquellas medidas adoptadas para la recuperacién de los servicios basicos y la cdreetvidana
afectada. Finalmente, la etapa de reconstruccion consiste en la recuperaaidindetieg dafios tanto fisicos
como sociales.

° Al respecto se puede consultar Blaikie, Piers eValnerabilidad. El entorno social, politica y econémico
de los desastresPrimera edicion (Red de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en Artidaica La
1996), http://www.desenredando.org; Lavell, Allan, &iviendo en Riesgo. Comunidades vulnerables y
prevencion de desastres en América Lat{iRed de Estudios Sociales en Prevencién de Desastres en
América Latina, 1997); Lavell, Allan, “Apuntes para una reflexion institucional en paises de la Subregion
Andina sobre el enfoque de la Gestion del Riesgo” (Apoyo a la Prevencion de Desastres en la Comunidad
Andina (PREDECAN)), accedido 30 de diciembre de 2016,
http://www.comunidadandina.org/predecan/doc/rl/docAllan2.pdf; Narvaez, Lizaréiey Ortega, Gustavo,
La Gestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en Probesdnited Nations Office for Disasters
Risks Reduction, “Memoria: TERCERA CONFERENCIA MUNDIAL DE LAS NACIONES UNIDAS
SOBRE LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES 14 a 18 de marzo dg2én8ai Japoén”.

19 a literatura sobre GRD ha evolucionado sobre el contenido de la ecuacion delSirsgmbargo, las
diversas variables tienen en comun la identificacién de elementos externos (relacidiaagioenaza) y de
factores internos, siendo éstos Ultimos negativos o positivos. Las varigiglativas refieren a la
susceptibilidad de sufrir dafio. Por el contrario, son elementos positiehamqgue se refiere a las
capacidades de resistir y sobreponerse a un evento adversos (resiliencia) yBas tesalles se puede
consultar Mansilla, Elizabeth, “Riesgo y Ciudad” (Estudios de Posgrado. Facultad de Arquitectura UNAM,
2000), 18, http://www.desenredando.org/public/libros/2000/ryc/RiesgoY Gilidatl. pdf, Carmen Paz
Castro, Juan Pablo Sarmiento, y Claudio Garuti, “Disaster Risk Assessment Developing a Perceived



R= A x V/Re.
R por riesgo
A por amenaza
V por vulnerabilidad
Re por resiliencia

Documentos oficialés chilenos sobre el riesgo de desastres socio-naturales definen

cada una de las variables de la férmula de la siguiente manera:

1.

Riesgo: Potencialidad de experimentar dafios y pérdidas de vidas humanas, sociales,
economicas 0 ambientales en un &rea particular durante un periodo de tiempo definido,
como consecuencia de la interaccion dindmica entre alguna amenaza y la vulnerabilidad
de los elementos expuestos a ésta.

Amenaza: Fendmeno de origen natural (geoldgico, hidrometeoroldgico, otros) biologico

0 antropico, que puede ocasionar pérdidas, dafios y trastornos a la poblacion,
infraestructura, servicios, medio de vida o medio ambiente (Esta variable se caracteriza
por ser de carécter externo al sujeto, infraestructura o ecosistema que sufre el dafio).
Vulnerabilidad: Caracteristicas o condiciones propias de la poblacion, infraestructura,
servicios, medios de vida o medio ambiente, que los hacen susceptibles a sufrir
trastornos, dafios o pérdidas, por el impacto de una determinada amenaza (Esta variable
se caracteriza por ser de cardcter interno al sujeto, infraestructura o ecosistema que
sufre el dafio).

Resiliencia: Da cuenta de un proceso dinamico asociado a la capacidad de un sistema y
de sus componentes, tales como poblacion, infraestructura, servicios, medios de vida o
medio ambiente, entre otros, para anticipar, resistir, absorber, adaptar y recuperarse de
los efectos de un evento, de manera integral, oportuna y eficaz, incluso garantizando la
preservacion, restauracion o mejora de sus estructuras y funciones basicas. Permite
dimensionar la habilidad de un sistema con la cual una comunidad se recupera
inmediatamente posterior a la ocurrencia de un evento, y como supera el estado
existente previo desastre. Cuentan para la evaluacion de la resiliencia aspectos como la
redundancia, rapidez, robustez y habilidad.

De esta forma, en caso de una ciudad costera, para determinar su grado de riesgo

ante un tsunami sera necesario considerar las caracteristicas del fendbmeno que constituye la
amenaza, es decir, el tsunami. Asi, se debera indagar sobre el tipo de olas que podrian
generarse ante diversos tipos de sismos en esa zona geografica, considerando la mayor
cantidad de escenarios posibles e investigar sobre el comportamiento de las olas una vez
gue lleguen a la costa en cada uno de los escenarios identificados (es decir, determinar los
niveles de ingreso del mar y su interaccién con otros elementos presentes en el territorio,
como rios, dunas o bosques). De esta forma, se pueden establecer diferentes escenarios de
manifestacion del fendmeno natural tsunami, los cuales pueden clasificarse por nivel de
extensiéon o probabilidad de ocurrencia. En lo concerniente a la vulnerabilidad (factores de

Comprehensive Disaster Risk Index: The Cases of Three Chilean Cities”, en Applications and Theory of
Analytic Hierarchy Process - Decision Making for Strategic DecisiedsFabio De Felice, Thomas L. Saaty,
y Antonella Petrillo (InTech, 2016), 171 y siguientes, doi:10.577098.

" Ministerio del Interior y Seguridad Piblica, “Aprueba Plan Nacional de Emergencia”, Pub. L. No. Decreto
exento 1434 del 29 de junio del 2017 (2017) Articulo 9 puntibBesterminologia del Plan Nacional de
Emergencia.



caracter interno de la poblacién expuesta a la amenaza de tsunami), serd necesario
determinar qué tipo de poblacion e infraestructura se encuentran expuestos al ingreso del
agua para cada uno de los escenarios identificados en el analisis de la amenaza, indagando
sobre sus caracteristicas: si es poblacién de tercera edad o nifios, si tienen informacion
sobre el tsunami, si disponen de vias de evacuacién, a cudl estrato socio-econdémico
pertenecen, la cantidad de allegados por cada hogar, la presencia de hospitales u otra
infraestructura critica en las diversas zonas de inundacion, etc. En lo concerniente a la
resiliencia, ésta debe medirse considerando todos los factores que le permiten a la
poblacién e infraestructura expuesta soportar el impacto del evento natural y sobreponerse
al mismo. Dentro de estos factores se pueden considerar los siguientes: la organizacion
social previa (presencia de Juntas de Vecinos u organizaciones semejantes que logre
canalizar de manera exitosa la demandas de la ciudadania), la cantidad de familia con
segundos hogares en los cuales pueden alojarse en caso de emergencia, la cantidad de
seguros comprometidos, los programas de continuidad de operaciones de organismos
publicos o de empresas privadas que suministran servicios basicos, la cantidad de
infraestructura con construccién resilidfteetc. Cada una de las variables debe ser
evaluada y ponderada para efectos de medir el riesgo de la poblacién respecto de la
amenaza de tsunami. Sin embargo, es necesario tener presente que los analisis de riesgos no
consideran solo un tipo de amenaza, sino que varias, puesto que las diferentes amenazas
(tanto de tipo natural como antrépico) se relacionan entre ellas formando escenarios
complejos de multi-amenazas.

La forma en la que riesgo se configura en la practica dependera de las caracteristicas
concretas del escenario dénde éste se produce. De esta forma, el contenido e intensidad de
cada una de las variables que configuran el riesgo (amenaza, vulnerabilidad y resiliencia)
dependeran de la realidad especifica del caso estlili#dsu vez, es necesario tener
presente que la ecuacion del riesgo permite no solo considerar diversas formas de
vulnerabilidad o resiliencia, sino también diversas amenazas. La formula permite entonces
conceptualizar un hecho real que consiste en la existencia de escenarios de amenazas
multiples y concadenadas (llamados escenarios multi-amenazas) de alta complejidad en la
gestion del riesgo que generan.

Por lo tanto, el riesgo se configura segun el desarrollo y conjuncion de las variables
gue lo componen (amenaza, vulnerabilidad y resiliencia). Luego, el riesgo no es un
fendmeno de generacibn espontanea, sino un proceso extendido en el tiempo,
esencialmente de caracter social y que responde, en una gran medida aunque no de manera
exclusiva, a las dindmicas econémicas de la sociedad en la que $& gdatmnalmente,
al ser un fenémeno social, el riesgo no es estable, sino que variable y dinamico. En el caso
de los desastres socio-naturales, ya es un hecho aceptado por la literatura especializada y
los acuerdos internacionales sobre la materia, que este tipo de riesgos es una consecuencia

2 por construccién resiliente se hace referencia a aquella construccién que koatesupdisefio las
diversas amenazas a las cuales puede verse expuesto, estando preparado para resistirlas

13 Blaikie, Piers et alVulnerabilidad. El entorno social, politica y econémico de los desast@sTambién
deben considerarse los trabajos de la profesora Susan Cutter. Al respecto estimireapitulo 5 de
Farber, Daniel A. et alDistaster Law and PolicySecond Edition (United States of America: Aspen
Publishers, 2010).

4 Sobre este tema se analizar el modelo de presién desarrollado por Blaikie, Piersi&te!PBers et al.,
Vulnerabilidad. El entorno social, politica y econémico de los desasi@s.



del modelo actual de desarrollo, que se encuentra disociada de los conceptos USBRD
embargo, la importancia de los factores econdmicos en los procesos de creacion del riesgo
de desastre socio-natural no implica que mecanismos de esa naturaleza sean los Unicos
apropiados para gestionarlo. En efecto, la generacion del riesgo no es lo mismo que las
estrategias disefiadas para su gestion, aun cuando éstas deben tener en consideracion dichos
procesos de creacién de rie§go

En lo que concierne al derecho, si bien la ecuaciéon R= A x V/Re responde a los
estudios realizados por otras discipliiasdice relacién con los riesgos de desastres socio-
naturales, puede ser (til extrapolarla a otro tipo de riesgos explicitamente tratados por el
derecho. En efecto, la sefialada ecuacién permite diferenciar entre diversos factores y
procesos de riesgos que, al tener un correlato normativo, permiten ordenar el analisis
juridico delos riesgos de una manera que se ajusta a la naturaleza del fendmeno. A modo
de ejemplo, se puede mencionar los casos del riesgo de accidentes laborales o el riesgo de
contaminacion ambiental. En el primero de estos casos la amenaza, en tanto factor externo,
puede consistir en la necesidad de manejar una maquinaria peligrosa para la realizacion de
una faena determinada; la vulnerabilidad, en tanto factor interno, puede consistir en la falta
de conocimiento del operador en el manejo de la maquinaria, su cansancio o la carencia de
implementacion de medidas de seguridad; finalmente, la resiliencia podria estar compuesta
por la existencia de seguros médicos en caso de accidentes. Respecto del ejemplo de riesgo
de contaminacion ambiental, la amenaza puede consistir en la realizacion de una actividad
extractiva contaminante; la vulnerabilidad podria consistir en la exposicion fisica de un
ecosistema determinado a los residuos de la actividad extractiva o en una falta de
declaracion legal de proteccion de dicho ecosistema; finalmente, la resiliencia podria estar
compuesta por la existencia de programas de conservacién o recuperacion de ecosistemas.
Asi, la ecuacion del riesgo aplicada al analisis normativo de los casos sefialados, permite
distinguir como el derecho trata la amenaza, la vulnerabilidad y fomenta la resiliencia.

Finalmente, al momento de analizar riegos, es importante mantener la distincion
entre riesgo y dafio. Al respecto, el riesgo es una situacion de latencia o un dafio potencial,
mientras que el dafio ya es una vulneracién consumada a algun tipo'feBbigasgo se
concretizara en un dafio cuando ocurra un hecho gatifi@hteual, en la materia objeto de
la investigacion doctoral, serd un evento de la naturaleza como un terremoto, una lluvia
torrencial o un incendio, entre otros. Asi, en una secuencia lineal, primero se configura el
riesgo, luego ocurre el hecho gatillante y, posteriormente, se genera el dafio. Por lo tanto, el
dafio no ocurre por la mera ocurrencia del hecho gatillante (o manifestacién de la amenaza)

1% Sarmiento, Juan Pablo, “El desafio de la Gestion de Riesgos como estrategia de intervencion multisectorial

y participativa al servicio del desarrollo”, en Tiempo para entregar el relevo: reduccion de reisgo de desastre
desde la perspectiva de gestion ambiental, ordenamiento territorial, finanza e inyaibidm, s. f., 16;
Tambien es imporante tener en consideracion las secciones introductorias détddhélations Office for
Disasters Risks Reduction, “Memoria: TERCERA CONFERENCIA MUNDIAL DE LAS NACIONES
UNIDAS SOBRE LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES 14 a 18 de marzo de 2015iSend
Japon”.

® Narvéez, Lizardo y Pérez Ortega, GustdwGestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en
Procesq 33 y siguientes.

" En particular la geografia, la ingenieria y la sociologia.

'8 En el caso de los desastres socio-naturales, dichos dafios son vulnerac®pessanas (su vida o
integridad fisica), sus bienes, sus medios de vida o el medio ambieméstexal riesgo.

¥ Narvéez, Lizardo y Pérez Ortega, GustdwvmGestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en
Proceso 29.



sino que también se requiere la existencia previa de un riesgo (es decir, el resultado de la
conjugacion de las variables de vulnerabildad y resiliencia). Asi, en lo que concierne a los
riesgos de desastres socio-naturales, puede existir una situacién de riesgo que nunca se
concretiza en un dafio y eso no implica que ese riesgo no deba ser intervenido. Sostener lo
contrario implicaria sélo concentrarse en la atencion de la emergencia y la reparacion de los
dafios, sin destinar esfuerzos en la reduccion preventiva de esos potenciales dafios y
pérdidas.

La linea secuencial de riesgo/hecho gatillante/dafio aplicable a los riesgos de
desastres socio-naturales puede aplicarse también a otros riesgos abordados por el derecho.
Asi, si el dafio es una concretizacion del riesgo al acontecer un hecho gatillante, en el caso
del riesgo de un accidente de transito el gatillante podria ser el choque de vehiculos en una
esquina sin sefalizacion o el contagio de una infeccion intrahospitalaria por un enfermo
conectado a una maquina de respiracion artificial a la cual no se le hizo la mantencion
apropiada. En ese sentido, la definicion de siniestro desarrollada por el derecho de seguros
puede considerarse como un correlato juridieb cdncepto de “gatillante” propio del
analisis tedrico de los riesgos de desastres socio-naturales.

Desde un punto de vista de reparacion de dafos, los grados de responsabilidad de
cada uno de los participantes en el proceso de creacion de riesgo, dependeran de la
complejidad del escenario de riesgo previamente establecido. De esta manera, no solo sera
responsable aquel actor que causo6 directamente el hecho gatillante, sino también aquellos
que de alguna manera aumentaron la vulnerabilidad o redujeron la resiliencia de las
personas expuestas a la amenaza. Asi, en el ejemplo anterior de contagio de infeccion
hospitalaria, no so6lo se evaluard el actuar de quien operd la maquinaria de respiracion
artificial sino también el accionar de todas aquellas personas responsables de su
mantencion. En el caso de desastres socio-naturales, de ocurrir un incendio, no sélo podria
evaluarse la responsabilidad de quienes provocaron directamente el fuego, sino también de
todas aquellas personas que debian hacer las limpiezas de las malezas susceptibles de
incendiarse. Asi, las atribuciones de responsabilidad en la linea secuencial de riesgo/hecho
gatillante/dafio no sélo dependeran de las relaciones de causalidasl betteo gatillante
y el dafio, sino también de toda la serie de acciones que pudieron afectar las variables de la
ecuacion del riesgo. En otras palabras, podria atribuirse responsabilidad por las acciones
gue agravaron la amenaza, por las acciones de aumentaron la vulnerabilidad o por aquellas
que redujeron la resiliencia. En este contexto, la cadena de acciones susceptibles de generar
responsabilidad por riesgo podria extenderse hasta el infinito ya que, de hecho, todos
colaboramos de alguna manera a la creacion de los riesgos que nos rodean. Sin embargo,
desde el punto de vista de la practica juridica, este nivel de extension de las cadenas de
responsabilidad puede ser intolerable y por ello los niveles de responsabilidad legal
dependeran de dos elementos: de las obligaciones previamente establecidas respecto de las
conductas creadoras de riesgo y de la regulacion legal de las actividades de gestion de
riesgo. Al respecto, el contenido de la regulacién sobre riesgo dependera de la percepciéon
social de dicho riesgo.

De esta forma, la existencia de un riesgo puede estudiarse de manera independiente
de la existencia real de un dafio, siempre y cuando se considere que el riesgo en si mismo
ya es un hecho indeseable que debe ser, de alguna manera, gestionado. Lo anterior



dependera de la percepcién social del ri€sgale las expectativas de seguridad del grupo
social expuesto a él. En este sentido, la teorizacion del riesgo como fendmeno, desarrollado
a partir de la GRD, permite identificar correlatos normativos de los diferentes elementos
gue componen el riesgo, lo que facilita el andlisis critico del tratamiento juridico de las
probleméticas de riesgo.

3.b- Distribucion del riesgo y su relacion con la marginalidad social

Una vez creado, el riesgo se distribuye en la sociedad de una manera determinada
por las variables que lo componen (amenaza, vulnerabilidad y resiliencia). Asi, el riesgo no
se distribuye de manera homogénea ni equitativa en la sociedad, de manera que los actores
que generan el riesgo no son siempre aquellos que estan expuesfds En db
concerniente al riesgo de desastres socio-naturales, se ha demostrado la relacion entre
marginalidad social y altos niveles de riesgo, de tal manera que los sect@es ma
desprotegidos de la sociedad suelen ser los mas expuestos a este tipo dé Aesgmmd
de ejemplo, se pueden sefalar los casos de ocupacién informal de terrenos expuestos a
amenazas naturales o la situacién de campesinos que, dependiendo econémicamente del
cultivo de sus terrenos, sufren los efectos de las sequias prolongadas, entre otras
situaciones.

Sin embargo, la problematica de distribucion del riesgo no es reducible a una
relacion absoluta entre pobreza econdomica y riesgo, si bien la correlacibn es muy
importante. En efecto, grupos sociales econdmicamente acomodados pueden verse
expuestos a diversas amenazas siendo la informacion que tengan del riesgo, su disposicion
a asumirlo y sus capacidades econdmicas para enfrentar eventuales dafios, elementos
determinantes para la configuraciéon de su vulnerabilidad y resifféntia anterior no
pretende desconocer la innegable relacién entre marginalidad social y exposicion a altos
niveles de riesgos por diversos tipos de amenaza, sin embargo no es pertinente considerar el
riesgo como un fendmeno exclusivo de los grupos sociales econémicamente pobres. Como
se ha sefalado anteriormente, el riego, como fendmeno, no puede ser explicado Unicamente
desde una perspectiva econdmica, aun cuando ésta sea muy importante en su configuracion.

Por lo tanto, para efectos de la investigacion doctoral, se asume el hecho que el
riesgo se distribuye de manera desigual en la soéfeseglin el tipo de amenaza y el tipo
de vulnerabilidad de los grupos sociales expuestos a dichas amenazas. También se asume el
hecho que los grupos sociales que generan o se benefician de la creacion de un riesgo, no
son necesariamente quienes se ven afectados por sus consecuencias una vez que dicho

2 |bid., 12; Tambien es interesante considerar Guillermo Cid-Ortiz, Carmen Paz@Qase®, y Vanessa
Rugiero De Souza, “Percepcion Del Riesgo En Relacion Con Capacidades de Autoproteccion y Autogestion,
Como Elementos Relevantes En La Reduccidon de La Vulnerabilidad En La Ciudad de La Serena”, Revista
INVI 27, ¥ 75 (28 de agosto de 2012): 182, http://revistainvi.uchile.cl/index.php/INVI/article/view/565.
2L Farber, Daniel A. et alDisaster Law and PoligyTercera (United States of America: Wolters Kluwer,
2015), 229.

22 Al respecto se puede revisar el trabajo de la praféssen L.Cutter. En partricular Cutter, Susan L., “The
Geography of Social Vulnerability: Race, Class and Catastrophe (2009)”, en Disaster Law and Policy
Tercera (United States of America: Wolters Kluwer, 2015), 243, http://undersg&attina.ssrc.org/Cultter.
% Narvéez, Lizardo y Pérez Ortega, GustdwGestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en
Proceso 14.

24 Peter Itzen y Simone M. Miiller, “Risk as a Category of Analysis for a Social History of the Twentieth
Century: An Introduction”, Historical Social Research / Historische Sozialforschdtgr? 1 (155) (2016):
19-20, http://www.jstor.org/stable/43783675.



riesgo se materializa en un dafio concreto. También se considera en el marco tedrico la
correlacion entre marginalidad social y altos niveles de exposicion al riesgo de desastres
socio-naturales. Por estos motivos, la investigacion doctoral adopta la postura, ya
desarrollada por otros autores, segun la cual el estudio de los riesgos esta intrinsecamente
relacionado con las concepciones de equidad y justicia social de una sociedad
determinad®. Al respecto, estas concepciones se manifiestan de manera mas clara al
momento de desarrollar politicas concretas para la gestion de aquellos riesgas que |
sociedad considera relevantes. En este sentido, al utilizar en los analisis juridicos la
conceptualizacion tedrica del riesgo desarrollada por la GRD, es posible identificar con
mayor claridad los hechos concretos que constituyen una inequidad en la distribucion social
de los riesgos, explicando como dichos riesgos se crean, la forma en la que se distribuyen y
sus potenciales consecuencias le$fvas

3.c- Sobre la percepcion social del riesgo y la gestidn de los riesgos como estrategia

El hecho que un riesgo exista no implica necesariamente que éste sea intervenido.
En efecto, es posible que una sociedad determinada conviva por largo tiempo con un cierto
tipo riesgo sin hacer nada al respecto. En este contexto, la investigacion doctoral considera
que la gestién de los riesgos es una estrategia desarropfadaina sociedad determinada
para lidiar con un escenario de riesgo previamente identificado y evaluado como no
tolerable.

Asi, es necesario tener presente que, si bien el riesgo es el resultado de un proceso
social complejo, dicho proceso no siempre es intencionado ni concientizado. En otras
palabras, el riesgo no siempre existe porque hay una intencion positiva en ese sentido, sino
gue suele ser una externalidad negativa de otras acciones, algunas veces asumida y otras
simplemente ignorada. Por ejemplo, la decisién de ocupar el borde costero de una ciudad en
Chile puede ser una politica para el desarrollo del turismo que, como externalidad negativa,
aumenta el riesgo de tsunami de dicha ciudad. Ante esto, las autoridades podrian no hacer
nada ignorando el riesgo o construir vias de evacuacién, colocar sefializacion y organizar
simulacros ante tsunamis como forma de reducir los riesgos creados.

Sobre el ejemplo anterior, también es posible analizar cual fue el proceso de
ponderaciéon de riesgos al momento de disefiar e implementar la politica publica de
ocupacién del borde costero: ¢ El riesgo de la falta de desarrollo econémico es mas grave
que el riesgo de tsunami? ¢Se hace una apuesta sobre cual riesgo tiene mayores
probabilidades de concretizarse en un dafio? Si bien estos cuestionamientos son
interesantes, la investigacion doctoral considera esta problematica propia del estudio de los
procesos de creacion del riesgo, por lo que no serd abordada directamente. Sin embargo, es
necesario tener presente que en los procesos de creacion de riesgos pueden existir
deliberaciones y decisiones sobre riesgos aceptables que hacen explicita la existencia d

®Itzen y Miiller, “Risk as a Category of Analysis for a Social History of the Twentieth Century”; Peter Itzen,
“Who is Responsible in Winter? Traffic Accidents, the Fight against Hazardous Weathé¢hefble of Law
in a History of Risks”, Historical Social Research / Historische Sozialforschamgr? 1 (155) (2016): 154
75, http://www.jstor.org/stable/43783682.

6 Robert RM Verchick, “Disaster Justice: The Geography of Human Capability”, 2012, 25,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2208759.

" Tiempo para entregar el relevo. Reduccion de riesgos de desastres desdpéxiiva de la Gestion
Ambiental, Ordenamiento Territorial, Finanzas e Inversién PubRiamera (Costa Rica: Grupo
Internacional Recursos del Sur, IRG, 2007), 11.



éstos. Sin embargo, dichas deliberaciones no siempre ocurren por lo que es perfectamente
posible, como se ha sefialado anteriormente, que se generen riesgos que no sean percibidos
como tales por los grupos sociales expuestos &¢€llos

Respecto de la percepcion social de los riesgos, ésta depende del nivel de
conocimiento de la sociedad expuesta a ellos. Asi, el estudio de los riesgos, propios del
siglo XX y aun en desarrollo, se relaciona con el avance cientifico, las nuevas tecnologias y
sus efectos. ®esta manera, aun cuando los riesgos son inherentes a la vida humana, su
teorizacion y la discusién sobre su apropiada forma de gestién es relativamente’teciente
En este sentido, nuestros avances cientificos nos han permitido comprender dinamicas
naturales que antes nos eran desconocidas, por lo que ahora es posible anticipar la
ocurrencia de eventos futuros que antes eran completamente inciertos. A modo de ejemplo,
ahora es posible saber la llegada de un frente de mal tiempo con dias de anticipacion o tener
un pronostico, bastante acertado, del desarrollo de ciertas enfermedades en el cuerpo
humano. De esta forma, al conocer mas también podemos percibir mas, por lo que somos
mas conscientes de los riesgos que nos rodean y de los procesos que los generan. Por ello,
se ha sefialado que la gestion de los riesgos implica operar en una doble terdporalida
(presente-futuro) de alta complejidad

Una vez identificados, los riesgos deben ser evaluados como intolerables para ser
gestionados, es decir, percibidos como una situacion que requiere intervencion. Sin
embargo, la percepcion de un riesgo es independiente a la existencia de éste, siendo dicho
acto de percepcion analizado por la historia, la sociologia, la geografia y la psicologia
sociaf’. Asi, puede ocurrir que un grupo social determinado conviva por largo tiempo con
un riesgo sin saber de su existencia hasta que éste es percibido e intervenido, segun la
evaluacion de su gravedad y las expectativas de seguridad de la sociedad. Este cambio de
percepcion puede deberse a diversos motivos pero, en términos generales, puede
corresponder a un evento que genera dafio masivo (es decir, un desastre) o por el desarrollo
de un nuevo conocimiento que alerta sobre la existencia del riesgo. Luego, una vez
percibido, considerado como no tolerable y tomada la decision politica de intervenirlo, se
dispone de diversas metodologias para gestionar el riesgo, segun las variables que lo
componef? (es decir, amenaza, vulnerabilidad y resiliencia). Asi, la forma de gestién del
riesgo dependera de su naturaleza pero también de lo que sociedad afectada por el riesgo
considera como niveles de seguridad suficiéntgin embargo, el riesgo siempre tiene
elementos de incerteza a pesar del desarrollo cientifico y perfeccionamiento metodoldgico.
Por lo tanto, la gestion del riesgo siempre requerira de prudencia y cierta razonabilidad que

8 Beck, Ulrich,La sociedad del riesgo. Hacia una nueva moderni@atcelona: Ediciones Paidés Ibérica,
1998), 33.
zz Itzen y Miiller, “Risk as a Category of Analysis for a Social History of the Twentieth Century”, 17.

Ibid.
31 Blaikie, Piers et alVulnerabilidad. El entorno social, politica y econémico de los desasBesk, Ulrich,
La sociedad del riesgo. Hacia una nueva modernidtaen, “Who is Responsible in Winter?”; Narvaez,
Lizardo y Pérez Ortega, Gustav@ Gestion del Riesgo de Desastres: un Enfoque Basado en Proceso
WilchesChaux, Gustavo, “La Vulnerabilidad Global”, 1993,
http://www.desenredando.org/public/libros/1993/ldnsn/html/cap2.htm; Cid-Quizea, y Souza,
“Percepcion Del Riesgo En Relacion Con Capacidades de Autoproteccion y Autogestion, Como Elementos
Relevantes En La Reduccion de La Vulnerabilidad En La Ciudad de La Serena”.
%2 Dependiendo del tipo de riesgo hay metodologias para la gestion del riesgo anukikriesigo financiero,
del riesgo de accidentes del trabajo, etc.
3 Itzen y Miiller, “Risk as a Category of Analysis for a Social History of the Twentieth Century”, 19.
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dependera de las caracteristicas particulares del escenario de riesgo que se intenta
intervenir.

De esta forma, antes de gestionar un riesgo es necesario identificarlo como tal y
evaluar si éste es tolerable o no. En caso que un riesgo se considere como no tolerable sera
necesario gestionarlo y luego evaluar, de manera permanente, la pertinencia sle dicha
medidas de gestion. En efecto, al ser el riesgo un fenomeno social es esencialmente
dinamico y variable por lo que cualquier forma de gestion requerira de una actualizacion.
Asi, aun cuando un riesgo sea gestionado, sus cambios deben ser permanentemente
evaluados y las medidas de gestion actualizadas al tenor de dichos cambios segun los
objetivos de la politica de gestion.

Para efectos de esta investigacion, se asume que los riesgos de desastres socio-
naturales ya han sido percibidos por parte importante de la sociedad como riesgos que
deben ser intervenidos. Como fundamento de esta afirmacion, se hace referencia a los
acuerdos internacionales suscritos por la comunidad internacional los Ultimos 25 afios, en
especial los mas recientes que consideran la gestion de riesgo de desastres socio-naturales
como una condicién para el desarrollo sostefflbl8in embargo, sin perjuicio de lo
anterior, es posible afirmar que la percepcion de los riesgos de desastres socio-naturales se
encuentra aun en desarrollo ya que aun hay sectores de la sociedad que consideran que los
desastres son hechos fortuitos imposibles de resistir.

Desde una perspectiva juridica, la presente investigacion considera que el derecho,
en tanto sistema normativo que regula la vida social de un grupo humano determinado, es
una estructura con una doble funcion en la tematica de riesgos: por una parte es reflejo de la
percepcion formal del riesgo de la sociedad que ré&gulgpor otro lado, opera como un
instrumento de creacion de riesgos o de gestion del rifisEo efecto, el derecho puede
legitimar acciones que crean riesgos o permite/ordena la realizacion de otras que buscan
reducirlo. La relacion y equilibrio entre ambas acciones legitimadas por el derecho
dependera de la percepcion del riesgo de la sociedad regulada por ese derecho.

Finalmente, retomando la técnica de gestion de riesgo de desastres socio-naturales,
ésta distingue entre las etapas de prevencion y preparacion, gestion de la emergencia,
rehabilitacion y reconstruccion. En términos generales, estas etapas corresponden a
acciones de anticipacion, manejo de crisis y reparacion, las cuales pueden identificarse en
la gestion de cualquier tipo de riesgos, no solo aquellos de caracter socio-natural. A modo
de ejemplo, en el caso del riesgo de accidentes laborales, se realizan acciones de
preventivas por medio de la capacitacién a los trabajadores y la aplicacion de medidas de
seguridad que estan sujetas a una fiscalizacion. En caso de ocurrir un accidente, existen
protocolos de atencién de salud y, para la posterior reparacion, existen seguros previamente

3 Al respecto Asamblea General de las Naciones Unidas, “La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”,
Pub. L. No. A/Res/70/1 del 25 de septiembre del 2015 (s. &){United Nations Office for Disasters Risks
Reduction, “Memoria: TERCERA CONFERENCIA MUNDIAL DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE LA
REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES 14 a 18 de marzo de 2015/Sehgiéh?; Oficina Nacional
de Emergencias del Ministerio del Interio8eguridad Piblica, “Politica Nacional para la Gestion de Riesgo
de Desastres” (2016),
http://repositoriodigitalonemi.cl/web/bitstream/handle/2012/1710/POLITICA_NAC62ESP.pdf.

% Al respecto consultar Itzen, “Who is Responsible in Winter?”

% Chaparro Avila, Eduardo, Renard Resse, y Sanhueza, Maria Jiégteentos Conceptuales para la
Prevencion y Reduccién de Dafios Originados por Amenazas SocionatGuaés Experiencias de
Ameérica Latina y El Caribe 69.
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contratados. En el caso de la realizacién de inversiones comerciales, el riesgo del negocio
(relativo a la posibilidad de obtener utilidades) puede ser distribuido previamente entre los
interesados, se pueden establecer mecanismos de reaccibn en caso de fracaso de la
inversion (por ejemplo, asegurar mecanismos de liquidez financiera para mantener la
continuidad de la actividad) y pactar instrumentos de reparacion que pueden consistir en
acuerdos financieros de transferencia del riesgo o contratos de garantia. Por lo tanto, la
forma en la cual se aborda cada etapa de la gestion del riesgo (anticipacion, crisis,
reparacion) y su relacion entre ellas, dependera de la naturaleza del riesgo que se interviene,
la cual, a su vez, esta determinada por las variables que lo componen (amenaza,
vulnerabilidad y resiliencia).

4- El riesgo como un hecho de relevancia juridica
4.a-El riesgo como potencial afectacion de bienes juridicos protegidos

Desde una perspectiva juridica, el riesgo es un fendmeno relevante en la medida que
consiste en un potencial dafio a un bien juridicamente protegido. Bajo esta perspectiva, es
posible entender el derecho como un sistema complejo y extenso de gestion de riesgos
socialmente relevantes. Asi, se pueden clasificar diferentes instituciones y procesos
juridicos segun las etapas de anticipacion del riesgo (es decir, actividades de prevencion o
preparacion), manejo de crisis y reparacion de dafios. A modo de ejemplo, en el caso de
negligencias médicas en Chile, puede considerarse como mecanismos de preparacion
prevencion una gran cantidad de disposiciones legales: las normas sobre mantencion de la
higiene en zonas de atencion médica, las facultades de fiscalizacion del SEREMI de Salud,
las normas que regulan el consentimiento inforrfado el sentido que el paciente debe
estar consciente de los riesgos que asume ante una intervencion meédica, entre otro tipo de
normas. Luego, en lo concerniente al manejo de crisis, podemos identificar los protocolos y
normas de la atencién de urgencia de un paciente en estado cyitifinalmente, en la
etapa de reparacion de dafos, se aplican las normas sobre responsabilidad junto con
aquellas que regulan los seguros en caso de existir éstos en el caso concreto. Eiste ejerci
de identificaciéon y clasificacidbn de normas e instituciones, se puede replicar en diferentes
situaciones reguladas por el derecho: el riesgo de que no se respete un contrato de arriendo
y no se haga entrega de la propiedad arrendada dentro de plazo, el riesgo de accidentes
nucleares o el riesgo de maltrato de nifios, etc. En cada uno de estos ejemplos se pueden
identificar como bienes juridicos comprometidos la integridad fisica, el derecho de
propiedad, la seguridad publica o el derecho de los nifios a su desarrollo integral.

Bajo esta perspectiva de analisis, el escenario puede parecer abrumador ya que todo
pareciera ser un riesgo Yy, evidentemente, hay muchos tipos de situaciones riesgosas no
contempladas expresamente por el derecho. Sin embargo, dos consideraciones pueden
reducir la extension de un andlisis juridico desde la perspectiva del riesgo:

a) La perspectiva de riesgos que se sugiere solo permite relacionar diversas
instituciones juridicas para entender como el derecho opera ante la

37 A modo de ejemplo se puede sefialar el Decreto 283 de 1997 del Ministeriodigugalprueba el
Reglamento sobre Salas de Procedimiento y Pabellones de Cirugia Menor; las fadalfsdatzacion
sefialadas por los articulos 155 y siguientes del Codigo Sanitario; Ley 2Q&8egula los derechos y
deberes que tienen las personas en relacién con acciones vinculadas a su atencin en salu

% Ley 1969 que perfecciona normas del 4rea de la salud también llamada “Ley de Urgencia”, ademas de las
instrucciones impartidas por la Superintendencia de Salud.
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problematica de los riesgos, aceptando que éste no es un elemento nuevo ni
extrafio para los sistemas juridicos. Lo anterior justifica una interpretacion y
aplicacién del derecho que integre nuevos riesgos o nuevas formas de
riesgos ya regulados por medio de alguna de las siguientes vias: aplicando
por analogia formas de gestion de riesgo previas, actualizando mecanismos
juridicos que ya son insuficientes para gestionar ciertos riesgos en su estado
actual o creando mecanismos nuevos.

b) El campo de estudio que se levanta desde una perspectiva de riesgo puede
ser reducido si se precisan las variables que componen el riesgo que se
quiere analizar (amenaza, vulnerabilidad y resiliencia). En otras palabras, si
se especifica apropiadamente el riesgo que se quiere estudiar, evidentemente
se reduce la extension del andlisis.

Como se ha sefialado anteriormente, esta investigacién doctoral pretende estudiar la
integracion del riesgo de desastres socio-naturales por el sistema juridico en lo relativo al
ordenamiento territorial, centrandose entonces en acciones de tipo preventivo. No es el
objeto de la investigacion el analizar en profundidad la relacion del derecho con el riesgo
entendido de manera abstracta y general, sin embargo se asume la postura antes sefialada
dentro del marco tedrico de la tesis doctoral. Asi, en el caso particular de la gestion de los
riesgos socio-naturales, los bienes juridicos protegidos cuyo resguardo justifica la
relevancia juridica de la tematica son la vida, la propiedad y el patrimonio ambiental. En
efecto, tanto en el Marco de Serfdaiomo en la actual Politica Nacional de Gesti6n de
Riesgo de Desastres de Cffllese explicitan, como objetivos la reduccién del riesgo de
desastres, la proteccion de la vida, los bienes, los medios de vida de la poblacion expuesta
de desastre y el reguardo del medio ambiente.

4.b- Percepcion y tratamiento juridico del riesgo

La percepcidon del riesgo es determinante en la conceptualizacién juridica que se
hace de éste. Segun esta afirmacién, mientras el riesgo no es percibido o mientras no sea
considerado como grave, éste no sera objeto de consideracioén juridica. Por el contrario, una
vez percibido y considerado como grave, el tratamiento juridico del riesgo deberia
modificarse y su tratamiento dependera de concepciones sobre seguridad suficiente (o las
expectativas de seguridad).

Siguiendo con esta linea de razonamiento y considerando lo anteriormente expuesto
en este texto, dos podrian ser las formas de reaccion del derecho ante la percepcion de un
riesgo, ya sea un riesgo completamente nuevo o a la modificacion de un riesgo previamente
identificado:

a) Aplicar normativa especifica para el riesgo identificado. Dicha regulacion puede ser
reciente (es decir, creada al momento de la percepcidn del riesgo) o antigua en caso
de tratarse de un riesgo identificado con anterioridad.

% Estrategia Internacionahg la Reduccion de Desastres, Organizacion de las Naciones Unidas, “Marco de
Sendai para la Reduccion de Riesgo de Desastre220384Tercer Conferencia Mundial de las Naciones
Unidas sobre la Reduccidn del Riesgo de Desastres, Sendai-Japon: Naciones Unida®,2015), 1
https://lwww.unisdr.org/files/43291_spanishsendaiframeworkforgigapdf.

40 «politica Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres. ‘Estar preparados es tarea de todos™ (Chile: Oficina
Nacional de Emergencias del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, 3Z113),
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b) Aplicar normas sin relacion directa con el riesgo identificado, de caracter mas
general, en un ejercicio de analogia.

Para comprobar la veracidad de esta hipotesis seria necesario revisar el desarrollo
histérico de ciertas ramas del derecho (en particular el derecho ambiental) o la forma en
gue histéricamente se han abordado por la practica juridica ciertas problematicas de riesgo
(por ejemplo, la contaminacién quimica en un proceso productivo especifico o la
regulacion del transporte por automovil o aéreo). En la investigacion doctoral esta teméatica
sera abordada de manera parcial, toda vez que el objetivo del trabajo es entender como los
sistemas juridicos de paises extranjeros integran la tematica de riesgos en el ordenamiento
territorial. Asi, necesariamente se analizar4 la reaccion del derecho de los paises
seleccionados para el estudio al momento de percibir el riesgo, pero solo en lo concerniente
a riesgos de desastres socio-naturales y solo respecto del ordenamiento territorial.

Por lo tanto, la percepcion social del riesgo esta relacionada con el tratamiento
juridico del mismd". En la investigacion doctoral, la dinamica de dicha relacién y los
efectos de la misma seran analizados de manera parcial sin alcanzar a ser una propuesta
general sobre los efectos de la percepcion social en el tratamiento juridico de todos los tipos
de riesgo posible. En ese sentido, este trabajo postula que, principalmente producto del
cambio climético, el riesgo socio-natural en Chile ha cambiado y la percepcién de dicho
cambio es un proceso aun en desarrollo a nivel nacional. En efecto, el riesgo socio-natural
se identifica, principalmente, con la amenaza sismica (terremotos y posibles tsunamis) y si
bien se reconocen otras amenazas naturales, la literatura juridica fAacobat los
“riesgos naturales” se concentra, de manera preferente, en los terremotos y tsunamis o en
los estados de excepcion constitucional propios del manejo de la emergencia.

Al respecto, efectivamente Chile ha sido pionero a nivel mundial en el desarrollo de
normativa especifica para la construccion anti-sismica, siendo un referente internacional.
Sin embargo, a pesar de la pertinencia de nuestras medidas normativas para la gestion del
riesgo por amenaza sismica, actualmente nuestro riesgo socio-natural ha cambiado, lo que
obliga a una revision y actualizacién de nuestras medidas juridicas de gestion de riesgo
socio-naturales. En este contexto, el asimilar el riesgo socio-natural Unicamente con la
amenaza sismica genera una distorsion de percepcion que retrasa el proceso de revision y

“! Ttzen, “Who is Responsible in Winter?”, 170.

“2 Seminario Derecho y Catastrofe Lecciones del Terremoto (1o. : : Santiago de Chile), “Seminario derecho y
catastrofe: lecciones del terremoto” (Santiago de Chile]: Facultad de Derecho, Universidad de Chile, 2012);
Gustavo Poblete Espindola, “La falta de servicio ante los dafios generados por desastres naturales (Corte
Suprema)”, Revista de derecho (Valdiviag, f 1 (julio de 2015): 24251, doi:10.4067/S0718-
09502015000100011; Raul Letelier Waiterg, “La falta de servicio en situaciones de catastrofes naturales”,
enla Falta de ServicigChile: Abeledo-Perrot, Thomson Reuters, 2012)-203
https://dialnet.unirioja.es/servlet/libro?codigo=514411; José Fernandez Richard, “Los eventos catastr6ficos y
en especial el terremoto frente al Derecho. La responsabilidad de los 6rganos administrativos”, Revista de
Derecho Publicd, r 74 (5 de noviembre de 2015), doi:10.5354/0719-5249.20%443 Quintana
Benavides, Augusto, “Regulacion en catastofes naturales: solidaridad y subsidariedad en accién. Propuestas
de cambios normativos.”, Gaceta Juridicas.f., CL/DOC/590/2017; Rodrigo Andrés Cartes Carrasco, “Los
incendios forestales frente al derecho chileno” (Santiago, 2015),
http://repositorio.uchile.clAndle/2250/136021; César Patricio Fuenzalida Castro, “La responsabilidad del
Estado ante la falta de servicio y su aplicacion al tsunami del 27 de febrero de 2010 en Chile” (Santiago,
2015), http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/133685; Cristdbal Sai@gbrio Vargas, “Intervencion del
Estado en catastrofes: andlisis de la Ley No. 16.282 para casos deosgatéssrofes y otras materias
vinculadas a los desastres” (Santiago, 2011), http://repositorio.uchile.cl/handle/2250/113262.
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actualizacion de las medidas de gestion de riesgo socio-natural, dentro de las cuales se
encuentra la regulacion juridica. Al respecto, en la investigacion doctoral se considera que

dicha percepcion se encuentra en un proceso de cambio en Chile, cambio que no e

necesariamente lineal pero que se manifiesta de diversas formas no coordinadas. Se
consideran ejemplos de este cambio la actividad administrativa de ciertos 6rganos publicos
que tienden a unir las agendas de lucha contra el cambio climatico con la de gestion de
riesgo de desastre socio-naturéles

5-Los riesgos de desastres socio-naturales y su tratamiento juridico
5.a- Sobre los riesgos gatillados por eventos naturales

Como se ha sefalado anteriormente, esta investigacion se centra en el estudio de los
riesgos de desastres socio-naturales. Por riesgo socio-natural se entiende aquel riesgo de
dafio a las personas, sus bienes, medios de vida o0 medio ambiente generado con ocasion de
un evento natural. Asi, lo que se considera como “desastre” no es el evento natural en si
mismo, sino los dafios causados por la existencia de un escenario de riesgo previamente
construido. De esta forma, el evento natural es tan solo el gatillante del desastre puesto que
el riesgo ya habia sido socialmente construido, de manera previa.

La investigacion no considera entonces de manera directa los riesgos de caracter
antropico, es decir, aquellos dafios cuyos gatillantes son acciones meramente humanas,
como un derrame quimico o un ataque terrorista. Sin perjuicio de ello, puesto que este
trabajo adopta un enfoque multi-amenaza, no se descarta de manera absoluta el estudio de
la regulacion sobre riesgos por amenazas antrépicas, siempre y cuando los sistemas
juridicos seleccionados los integren en el tratamientos de los riesgos socio-naturales (siendo
esperable que esto ocurra por el fendmeno de concadenacion de amenazas que se menciono
anteriormente). Al respecto, mencién especial merecen las amenazas de incendio y el
cambio climatico.

En efecto, el incendio, si bien es considerado como un evento natural, puede ser
iniciado por una accién humana, intencional o no. Sin perjuicio de ello, esta investigacion
lo considerara como una amenaza natural aun cuando se reconoce su caracter hibrido, al
poder ser provocado por las personas. Respecto del cambio climatico, si bien se reconoce
su origen antropico, este sera considerado en la investigacibn como un elemento que
modifica la intensidad y frecuencia de ciertos fendmenos climéticos ya existentes en la
naturaleza, provocando desastres ya sea de caracter extensivo o ititeDsiesta forma,

“3En este sentido es un ejemplo interesante lo realizado por la Plataforma Nacional d&fRddRiesgos
de Desastres, la cual retine a diversos 6rganos publicos, instituciones prevadasnistro de servicios
basicos, miembros de la sociedad civil y de la comunidad académica. En dislaasde trabajo, se trabajan
de manera practica las concordancias entre los planes de trabajo de adaptacién al cambio aenatico y
reduccion de riesgo de desastres. También es importante lo sefialado por eleM&rndai que en su punto
28 letra b) explicita la necesidad G@mentar la colaboracion entre los mecanismos e instituciones

mundiales y regionales en aras de la aplicacién y la coherencia de los instrumestoamyiéntas
pertinentes para la reduccion del riesgo de desastres, como los relativos al cambio clilaético,
biodiversidad, el desarrollo sostenible, la erradicacion de la pobreza, el mediergmta agricultura, la
salud, la alimentacion y la nutricion y otros ambitos, como corresponda.”.

4 El Plan Nacional de Emergencia del afio 2017 sefiala en su glosafiBugde clasificarse como riesgo
intensivo (se producen grandes pérddas por ocurrencia de evergoardmtensidad y baja frecuencia); o
riesgo extensivo (pérdidas provocadas por un gran nimero de event@nde magnitud, pero de alta
frecuencia en el tiempo).” Ministerio del Interior y Seguridad Publica, Aprueba Plan Nacional de
Emergencia.
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las agendas de lucha contra el cambio climético se encuentran relacionadas con aquellas de
reduccion de riesgos por desastres. Asi, las medidas de mitigacion del cambio climatico
pueden considerarse como medidas prospectivas de reduccién de riesgo de desastres,
mientras que las medidas de adaptacién al cambio climatico pueden considerarse medida
correctivas del riesgo de desastres socio-naturales. De esta manera, la regulacion sobre
cambio climatico sera especialmente considerada a lo largo de la investigacion doctoral.

5.b- Las etapas de la gestion del riesgo de desastre y su conceptualizacion juridica

Como se ha sefialado anteriormente, la gestion del riesgo tiene etapas de
anticipacion, manejo de crisis y reparacion. De manera patrticular, la técnica de gestion de
riesgo de desastres socio-naturales reconoce las etapas de prevencion y preparacion, el
manejo de la emergencia, la rehabilitacion y la reconstruccion. Desde una perspectiva
juridica, se ha sefialafoque la gestién del riesgo de desastres, mas que una rama
especifica del derecho, es una problematica abordada por medio de un “portafolio” de
normas e instituciones juridicas de diversas areas del derecho. Asi, la etapa de prevencion y
preparacion, reaccion ante la emergencia, rehabilitacion y reconstruccion, tienen una
regulacién disgregada en diversas ramas juridicas siendo un Hesafinterpretacion y
aplicacion integrada y coherente.

Al respecto, el profesor Daniel Farber habla del “ciclo legal del desastre”
identificando un “derecho del desastre”, centrado en la desigualdad en la exposicion al
riesgo y en la compensacion como forma de complementar las medidas de reduccion del
riesgd’. De esta forma, algunas de las ramas del derecho que forman parte del “portafolio”
del “derecho del desastre” son, entre otras: el derecho de dafios, el derecho de contratos, el
derecho ambiental, el derecho constitucional, ademas del derecho de seguros y el derecho
urbanistico.

Considerando lo sefalado por el profesor Farber y teniendo presente la realidad
nacional, las ramas del derecho que forman parte del portafolio del “derecho de los
desasges” en las diferentes etapas de la gestion del riesgo de desastres socio-naturales en
Chile, se pueden graficar de la siguiente manera:

Rama del derecho
Rama del derecho| transversal a la gestion de
Etapa - : .
especifica de la etapa riesgo de desastres soci(
naturales.

Prevencion y preparacion | Derecho ambiental
Derecho urbanistico

Derecho de seguros Derecho de los derech

Reaccion a la emergencia | Derecho constitucional
Derecho humanitario
Derecho penal

humanos

Derecho administrativo

Rehabilitacion y Derecho ambiental
reconstruccion Derecho urbanistico
Derecho de seguros

* Daniel Farber, “Navigating the intersection of environmental law and disaster law”, BYU L. Rey.2011,
1790, http://heinonline.org/hol-cgi-bin/get_pdf.cgi?handle=heimjalsrbyulr2011&section=67.
46 (|
Ibid., 1792.
“"Ibid., 1791; Farber, Daniel A. et aDjsaster Law and Poligy5; Verchick, “Disaster Justice”, 27.
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Derecho civil o diverso
estatutos de responsabilid
por dafios

El riesgo compromete responsabilidades individuales o publicas dependiendo de la
forma de regulacion juridica de cada una de las etapas de la gestidn del riesgo. Asi, ademas
de las relaciones causales, existirdn responsabilidades segun las obligaciones legalmente
establecidas para las etapas de prevencion y preparacion, reaccion ante la emergencia y
rehabilitacion y reconstruccion. En este punto, es necesario tener presente que por
“establecimiento legal de obligaciones” no s6lo pueden considerarse aquellas con mencién
normativa expresa sino también aquellas derivadas de una interpretacion integrada de las
obligaciones que las normas establecen para los diferentes actoresduatelss o
colectivos, publicos o privados) que participan en el proceso de creacion del riesgo. En
efecto, la falta de norma expresa que regule un riesgo determinado no impide que éste sea
percibido por el sistema juridico el cual, como se dijo anteriormente, puede operar por
medio de analogias para integrar dicho riesgo en su funcionamiento. Sin embargo, el
contenido de esas obligaciones creadas por medio de interpretacion de normas mas
generales, dependera de la percepcion social del riesgo, de la evaluacién de sd graved
de las expectativas de seguridad de la sociedad afectada.

Aun cuando es necesario tener en consideracion todas las etapas de gestién del
riesgo, esta investigacion tendra en especial consideracion las normas que regulan el
ordenamiento territorial, lo que corresponde a las etapas de prevencion, preparacion y
reconstruccion. Por lo tanto, no se pretende analizar la relacion de todas las normas que
forman parte del “portafolio” del “derecho del desastre”, sino solo aquellas que se refieren
a una de las multiples actividades de la gestion del riesgo de desastres socio-naturales: el
ordenamiento territorial.

6- Conclusiones

Este trabajo ha buscado explicar el concepto de riesgo que se utilizar4 en el
desarrollo de la tesis doctoral, el cual se deriva de la técnica de gestion de riesgo de
desastres socio-naturales (GRD). Esta conceptualizacion considera este tipo de riesgos
como una funcion donde se conjugan las variables de amenaza, vulnerabilidad y resiliencia.
Asi, el riesgo estd compuesto por elementos externos e internos y se considera como el
producto de un proceso social complejo. Cuando la sociedad ha identificado un riesgo, lo
evalla como intolerable y ha tomado la decision politica de intervenirlo, se utiliza la
técnica de la gestion de riesgo de desastres, la cual tiene diversas etapas: prevencion,
gestidon de la emergencia, rehabilitacién y reconstruccion.

Adicionalmente, este texto propone que la conceptualizacion abstracta del riesgo
hecha por la GRD es aplicable a otros tipos de riesgos tratados por el derecho. En efecto, el
tipo de riesgo dependera de las variables que lo componen de tal manera que la formula R=
A+V/Re es aplicable al riesgo de accidentes laborales, al riesgo financiero o al riesgo de
accidentes de transito, entre otros. La utilidad de esto radica en que se entrega un criterio de
identificacion y clasificacion de normas y practicas juridicas segun las variables de creacion
del riesgo que se quiere estudiar, pudiendo analizar el tratamiento que hace el derecho de
cada una de las etapas de gestion de dicho riesgo (preparacion, manejo de la crisis,
reparacion) Asi, puesto que cada conducta que integra el proceso de creacion de riesgo
tiene algun tipo de correlato juridico, esta perspectiva permite justificar relaciones entre
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normas y conductas que no son siempre evidentes. De esta forma, aun cuando bajo esta
perspectiva todo puede parecer un riesgo, el uso del concepto de riesgo propio de la GRD
puede enriquecer los analisis juridicos mas alla del “derecho de los desastres™.
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