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PROLOCGDO

A través de esta obra la UNDRO ofrece a la comunidad internacional
una visibn glchbal de los conocimientos actuales sobre las problemé
ticas legales relacionadas con las causas, caracteristicas y espe-~
cialmente, las medidas preventivas dables e adoptor para reducir o

. + 4
climinar los cfccten de 172 c~tishtrofes,

La Estrategia Internacional para la Prevencidn de Desastres, pro=-
puesta por la UNDRC y aprobada por la Asamblea General de las Na-~
ciones Unidas, debe servir de pauta para todas las medidas nacico-
nales e internacicnales aplicablas en cascs de desastres. For es-
te motivo, la iAsesoria Juridica de la Oficina Nacional de Emergen
cia del Ministerioc del Interior ha estimado de interés, efectuar
una sintesis del trabajo vy a la vez, hacer un andlisis comparati-
vo con la legislacidn de Chile sobre la materiz. Al respecto, se

ha seguido cl mismo orden y titulacibdn del estudio que se comentae.
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I INTRCDUCCION

~ La finalidad esencial del estudio efectuado, por el Organismo

Internacional en referencia es analizar las estrategias juri-
dicas capaces de prevenir o mitigar mejor los desastres. Un op
jetive secundaric, gue se presenta en todos los paises, es in-
dicar los conflictos legales que pueden surgir entre los intere
ses de los individucs particulares y Llos de la comunidads sobre
todo respecto de las medidas preventlivas de desastres no indem=
nizables, se produce la incompatibilidad entre los derechos cong
titucionales de las persconas y el interés colectivo de protec-

cidn y sequridad.

- Bn sintesis, a juicio nuestro, las normas de la nueva Constitue-
~3én Politica de Chile armonizan estos derechos contrapuestos,
prevaleciende el bien comin. pero resguardande también el dere~

cho de los entes particulares en una justa ecuacidn.

~ Tal politicas esti expresamente consagrada por ejemplo en el Arte
47192, N2 82, en que se establece gue las requisiciones que se prag
tiquen en un estado de catéstrofe darfn lugar a indemnizaciones,
Adembs, cl contexto de las disposiciones constitucionales permi-
ten concluir que tal ecuacidn estd instituida también respecto de
las medidas preventivas, que es el aspecto mis conflictivo del

problema.

(#) Artfculo 412, No 8e:

"Las requisiciones que se practiguen darfn lugar a indemniza~
ciones en conformidad a la ley. También darin derecho a in-
demnizacién las limitacicnes que s® impbngan al derecho de pro
piedad cuando importen privacidn de alguno de los atributos
o facultades esenciales del dominio y con ello se cause dafice "
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II, ASPECTOS JURIDICOS DE LA PREVENCICON DE DESASTRES.

2als OBSERVACICNC S GENERALES.

- La medida jurfidica tradicional de carhcter mis absoluto es, en
caso de desastres, la facultad del Estado de procurarse bienes
siempre gue pague una indemnizacibn. Sin embargo, el Gobierno
puede también reglamentar el uso de un bien con carfcter no in-

demnizable para fomentar la seguridad colectivas

~ Bl problema es que Tribunzles de diversos pafses han resuelto
que tal reglamentacidn puede ser tan rigqurosa que de hecho se
convierte en una expropiacidn sin indemnizacidn. En Chile, es
perfectamante dable gue tales situacicones se presenten ante una
acentuacidén de las medidas preventivas frente al incremento de
algln tipo de catfstrofes, como ha ocurrido con los incendios
en edificios de alturae.

2e2e PROBLEMAS JURTDICOS PLANTEADO3 FOR LaS RESTRICCIONZS DEL APROVE-

ey

CHAMIENTO DE LA TIERRA.

2s221a Reglamentos de Zonificacidne

~ La Zonificacidn consiste en la divisidn de la tierra, con fines
preventivos de catfstrofes on grandes distritos o zonas de apro-
vechamiento (residencial, agricola, de recreo, etc.) y en el es=-
tablecimiento de reglamentos que determinen la altura y concentra
cibdn de los edificios y otras construcciones. Para la debida fun-
damentacidén legal de estas medidas, es necesaric un profundo anf-

lisis de riesgos fundado en datos cientificos inobjetables,

- En Chile, cstos Reglamentos de Zonificacidn pueden estimarse en
general constitucionales, va gque cn ¢l Arte. 12 de la Constitucidn
4 - . . . - .
Polltica se expresa, como principio esencial vy prevaleciente, gque

es deber del Estado "resguardar la seguridad nacional, dar pro-

. . - N N u
teccidn a la poblacifneecso" EL inciso 32 del mismo articulo ree-




da

calca que la finalidad del Estado es promover el bien comin (#).

Se profundiza este tema en el punto 2.2.3a

- Resulta interesante subrayar el problema que significa la efec-—
fiva aplicacidn y control de los reglamentos. Existen deficienw-
cias en este aspecto en todos los palses, no siende Chile una
excepcidbn. Es nocesario estudiar y proponer por los organismos
estatales de Proteccidn Civil y de Emergencia mecanismos efec—
tivos de inspeccibdn vy fiscalizacidn. Tal vez este aspecto sea
pricritario desde el punte de vista prActico. Existe bastante
reglamentacién de seguridad, pero cabe preguntarse & en qué

percentaje se cumple ?

2e2e2s Reglamentos de Parcelacidn.

- Segfin este estudic, la parcelacibn significa la divisidn de la
tierra en parcelas para su aprovechamiento en la construccibdn
.lotecs)s En Chile estos reglamentos requieren que el urbani-
zador presente a la Municipalidad, un plano de subdivisibn o
loteo antes de realizar mejoras, o dividir o vender sus tierras.
La dictacidn de normas juridicas en estec aspecte y su debida fis
calizacidn, pueden llegar a constituir importantes medidas pre-
ventivas de catlstrofes en la mayerfia de los palses, incluldo
el nuestro en la medida que se cuente con cstudioz mls avanza-
dos de lo que en Chile hemos dencminado Mapa Nacional de Ries-
gose También respecto de ellos se present& el problema de la
efectividad de su aplicacibn., Sin embargo, en Chile, la exis~
tencia de sanciones penales al respecto, ha sido permanente ga

rantia de cumplimiento,

(#) Articulc 12, inciso 3@:

m BE1 Estado estd al servicio de 1la persona humana y su finali-
dad es promover el bien comfin, para lo cual debe contribulr
a crear las condicicnes sociales gue permitan a todes y a ca
da uno de los inteqrantes de la comunidad nacicnal su mayor"
realizacidn espiritusl y material posible, <con pleno respeto
a los derechos y garantias que esta Constitucibdn establece.
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—~ UNDRO destaca la importanciaz que tiene una ordenanza de aonstruc

=idn para amincrar los dafios de los desastrese

- Esta materia es especialmente significativa pare palscs como el
nuestro, de frecuente actividad sismica, existiendo una Ordenan-—
za General que resuelve esta problemiticaa Ademfs, con participa
cibén v a iniciativa de ONENMI, tal legislacién ha sido implementa

da decbidamente con medidas contra incendiose

~ El Orgznismo UNDRO resalta la necesidad de que exista un progra-—
ma sistemftico de inspeccifn, pues no sdlo se debe reglamentar
las nuevas construccionszs, sino también fiscalizar que una vez

construidas, sean debidamente mantenidase

-~ En este aspecto, en muchos paises se ha reclamado ante los tri-
unales, el problema de la inconstitucionalidad, yes antes aludi-
da; porque tal reglamentacidn puede impener a un propietaric obll
gaciones financieras considerables. Por ejemplo: en la legisiae
cidn chilena, al igual que en diversos palses, se puede obligar
al propletario a mejorar elementos estructurales de su vivienda
o inclusc a derribarla, por su cuenta, A nuestro juiclo, el pro
blema de la inconstituciocnalidad en ciertos casos podria llegar
a plantearse en Chile, porque no obstante gue el N2 249 del Art.
199, de la Constitucidn establece que "S8lo la ley puede es—
tablecer el modo de adquirir la propiedad, de usar, gozar y dispo
ner de ella y las limitaciones v obligacicnes que deriven de su
funcidn focialeco.™, el inciso 2¢ del mismo Arte preceptla que
"nadie puede, en caso alguno, ser privado de su propiedad sino
en virtud de ley general o especial que autorice la expropiacién
por causa de utilidad plblica o de interés nacional'. Se agrega

gue el expropiado tendrf siempre derecho a indermnizacibdne

— En tedo caso, 31 se plantca este problema por olglin particular
afectado, la Oltima decisidn corresponderd a la FExna. Corte Su-
prema, pues el Art. 82 de la nueva Constitucidn determina que

le compete declarar inaplicable "para estos casos particulares',
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todo precepto legal contrario a la Constitucidn.

2a2.4s El problema de la aplicacidn.

- En este punto UNDRO recal:d dos cosas: a) (ue se necesita reali-
rar urgentemnonite investigeciones sobre estrategias de aplicacidn
aprepiadas y b) Que en gencral hay ausencia de una fuerte estrug
tura administrativa parva efectuar eficientemente dicha aplicacidn

vy controcl,

2,255, Adquisicidn piblica de tierras.

- Lz venta okligatoria (exprovniacidn) de las tierras propensas a
desastres, segqin UNDRC, merece ser tenida en cuentz en cualquier

estratagia coordinada de prevencién de desastres.

%

- En alguncs pa

i

gses hay clertas dudas legales sobre si cabe expro-

- - s
incsg preventivos. No es el caso de nuestro pals en

Hhy

piacidn para
que basta una ley fundamentada en causa de utilidad phblica o in
terfs nacional - lo que es calificado por ¢l propio legislador -
para que se curse la expropiacibdn, pagéndose naturalmente la in-

demnizacidn respectiva.

202:6a Indemnizacidne

! . &) = &
- Se plantea la problemitica de la cuantia de estz compensacidn,

s t] £l I} L) PR ’,
La Constitucidn chilena determina que ella se fijaré de comin
acuerdo cnkre 175 partes of\el Tribunal, en la sentencia judi-

cial correspondientes.

- La legislacidn chilena sigue la tendencie internacional de que

tal nonto sea referido generalmente al "valor do mercado™

2.2.7. Aspectos juridicos de la participacifn de los ciudadanos en el

proceso de planificacidn.

—~ UNDRO recalca quo la aceptabilidad pblica de lag denisiones

sobre planificacidn para prevencidn de desastres es de impor=
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~ Desde ¢l punto de viste jurldico puede resumirse todo 1lo expues
te en el trabajo, gue la cuestidn mAg importante en cuanto a
participacidn civdadana es la medida con que la seleccidn de las
medidas de planificacidn implique una participacidn piblica ac-—

o

tiva. Bsto requiere de la difusidn e informacidn al plblico co-

me primer aspecto csenciale

Zs2eBs Tributacidn.

2a2s%a

~ En general haste la fecna, cstc recurso lsgal noe sc ha utilizado
come medio de planificacién preventiva de desastres. Por lo tan~

to, se¢ regquileren investigacioncs en cste aspectoa

-~ La idea es interesante pues toda tributacidn repercute zensible-
mente en la peblacidn. Por ellc es aconsejable que los gobiernos
utilicen incentivos vy sanciones tributarias en una estrategia de

prevencibn de desastres.

- UFNDRO establece 2 roquisitos previos para aplicar este recurso:

&) Sistema adecuade de registro de titulos de propiedad y

b) La adecuada evaluacidn de la tierraa

En Chile se cumplen satisfactorianente ambas condiciones,

SeqQUroSa

~ Este punto reviste especial interés prfctico para Chile. Es una
materia juridica novedosa, pues aunque ningin pafs utiliza sis=—
terdticamente los segueos como medida de prevencidn v mitigacidn
de desastres, sin erpbargo en =RUU, ha empezade a reconocerse su

inpertancia, aunque las pellticas gubernamentales son aln explo-

rotorias,

~ En EEUVU., la ley determine que el hecho de no contar con seguros
s z . o — a n -
se traduvcird en la dencoacidn de diversas formas de asistencia

gubernativa en caso de desastres,

~ El principal problema jurfdico es la cuestidn de los incentivos

para contratar seguros. La experiencia de paises desarrollades
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indica que los provietarios no participan en programas de sSeguros

& mences gue se les obligue.

26 3¢ Problemas Juridicos planteados por determinados feq§menos naturales,.
( BEste trabajo se referirf sdlec a inundaciones v terremotos, pues

Chile no es zona de tormentas tropicales o huracanes)a.

2.301e Inundacionese

-~ UNDRO expone gue la estrategia preventiva contrg estos fernfuenos
consiste en que, a través de la reglomentacidn pertinente, se di
vida la Zona de peligro en zona de uso wvrohibide o restringldo.
En la primera se¢ prohlbe toda construccidn y se zonifica ese te-

rrenc para fines agricolas, de recreo o espacic abiertocs

~ Aqui vuclve a plantearse el problema de la constitucionalidad
del reglamento correspondiente, Wos remitimos a los comentarios

sobre el punto expuestog anteriormente.

Ze3a2s Terremotosa

¢

UNDRC destaca dos tipos de efectos : a) dislocacidn de superfi-

cies y b) Temblores de tierra.

—~ Respecto de las dislocaciones, es pesible reglamentar las conse—
truccliones dentro de la zona de una falla activa. Se citan los

Reglamentos del Valle de Portola en California.

- Detectada clentificamente la falla activa (cosa que en nuestro
pals aparentemente seris dificil detectar) resulta 1légico pro-

hibir dentro de ella tode tipe de construcciones,
3 - . B £ s

~ En cuanto a los temblores mismos, se sabe que ellos son més vio
lentos en terrenos con yacinientos espesos de scedimentos que en

aguéllos situados sobre roca de fondos

-~ Te esto puede deducirse que los terrenos mAs peligrosos pueden



e

ser objeto de reqlamertacidn para aprovechamientos de poca den-

sidad.

~ En Chile, al igual que on los dembs paises, el mayor problema
jurildico es la juscificacidn de lo que se reglamente en rela=
cifn con los datos disponibless Aqui también resulia escncial

el riguroso anilisis cientfifico de los riesgos de la zonae

-~ Un problema real s¢ refierec a las construccicnes pelilgrosas ya
existentess Dsta materia se resuclve ordenando la demolicidn de
las edificaciones més peliorosass. S$in embargo, cn una ciudad co-
mo Santiago, por ejeaplo, con ten alta densidad poblacional que
habite construcciones de esta naturaleza, ¢l problema presenta
miltiples facotas, especialmente considerando el aspecto socio-

habitacional. Juridicamente ces factible que la Autoridad dispon

ga la demoliciédn de edificios ruinoscs en casos muy evidentess

-~ 3in embargo, la materia ofrece mayores problemas respecto de cons
trucciones que no estando propiamente rulnosas, representen ries
gos en casc de sismos mayorces, que pueden presentarse repentina-
mentes Santiago ha sufrido periodicamente temblores de magnitud
segin demuestran las estadfsticas. La situacibdn es digna de pro-

fundo estudio y adopcidn de medidas preventivas al respecto.

Togmggtas E;ogicalesq

Este punto no sc coment? por cuanto, como hemos diche, en Chile

no so presenta este tipo de fendmenoe
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IIT. ASPECTOS JURIDICOS DE LA PREPARACTION PARA LOS DESASTRES.

36 1a OBSERVACIONES GENERALES.

~ En sintesis la preparacién para los desastres no es otra cosa
que las medidas adoptadas para organizar v facilitar el salva-
mento, el socorro y la rehabllitacidn oportuncos y eficaces en

caso de calamidades piblicas.

- La inevitabilidad de estos fenbmenos catastrdficos hace impres
cindible quc los Estados cuenten con la planificacidén de sus pro
cedimientos de emergencia para afrontar estas situaciones. No
obstante lo cual, en general se observa en el mundo falta de pla
nes detallados de preparacién, debido al carfcter episbdico de
los desastres. Esto deja esta materia un poco postergada dentro

de las grandes pautas de las priloridades nacionalesa

~ El1 grado de preparacidn varia enormemente entre los palses.
La experiencia histdrica de Chile, cuyo territeoric se ve atec-
tado peribddicamente por terremotos u otros desastres, ha permiti
do contar con planes de preparacidn e instrumentos jurldicos rea
les y eficaces, producto de sucesivas experlencia a lo largo

del acontecer histOrico.

3020 Disposicipnes‘1eqales_Qgﬂmgﬁg;}g;ggﬂﬁyegqgggiﬁg&Eapa los desastres.

3.24 1. Declaracidn de emergencias en caso de desastres

~ El trabajo de la UNDRO sobre cste punto analiza las caracteris-—
ticas de las disposiciones legales correspondicntes, Las conse—
cuencias jurfidicas de la Declaracién deo Emergencia (En Chile,
la Constitucidn habla de 1la declaracidn del "Estadec de Catéstpg
fe™") son de largo alcance y en general coinciden con el conteni

do sustancial de la legislacibdn chilena.

— En sintesis, tales consecuencias jurldicas son, generalmente:
o ) . . ] . -
a) Suspensidn de procedimientos ordinaricos de los ppganismos ofi-

cialess
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b} Activacién v puesta cn prictica dc los planes de cmergenclaj

c) Recguisicidn de bhieneg de particulares;

d) Restriccidn de la libre circulacidn de las personas;

e¢) Amplia publicicad del documento juridice que declara la
emergencias

£) EBstablecimiento de una brove limitacidn legal de la duracidn
del estado de cmergenciag

g) Utilizacidn de todos los rccursos gubernativos disponibles,
razenablemente neceasariosg

h} Delegacién de funciones a los diferentes organismos estatales
vy sus dependencias para la mejor expedicidn en la aplicacibn
de las medidas de emergenciag

i) Medidas organizativas eficaces para posikilitar la evacuacidn
total ¢ parcial de poblacicnes en caso necesarioj

j) Adeccuadas medidas para la disponibilidad y utilizacibén de elo--
jamientes de emergenciajg

~ Sobre esta materia, se adjunta al presente trabajo, tres formu-
larios dc Deretos—tipos, preparados por la Oficina Nacional de

Emergencia del Ministerio del Interior de Chile, en gue, de

2

acucrdo a la legislacidn chilena, se aplican los conceptos an—

&4

teriores para afrontar catlstrofes, Ellos se refieren a tres

materias con sus respectivos Anexos Explicatives a saber:

Formularic N2 1le— "Declaracidn del Estado Preventivo de Catls-—
trofeat

Formularic N2 2.— "Envio de ayuda a pals extranjero afectado
por catlstrofe".

Formulario N2 3,—- "Declaracidén de una o varias zonas del pais

er Estado de Catéstrofem,—

- El Formulario N® 3, que es ¢l instrumento juridico més direc-
tamente relacionado con la materia, ha sido confeccionado de
acuerdo a las pautas de la nueva Constituciédn Politica del Es=-=
tado de Chile, aprobada a través del plebiscito realizado el
11 de septiembre de 1980, y la cual entrd en vigencia con fe-

cha 11 de marzo de 1981,

~ Considerando gque la reciznte Constitucidbn Politica es la prime-—

ra en Chile que contiene disposiciones especificas sobre el
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estado de catéstrofe, es grato comprobar que, en general sus nor
mas son coincidentes con los principios bésicos sustentados en
cste estudlo por la UNDRO,

A continuaciédn se szelalan lasg dicsposiciones constituciorales de
mayor relevancia sobre la materia, y que podrinn representar un
aporte de nuestro pais a los organismos internacionales que se

preocupan de la prevencibn y mitigacidn de desastres:

a) La declaracidn del "estado de catlstrofe" se encuenira conm
templade entre los "Estados de excepcidn constitucional", da
do que la Constitucidén en dichos casos, autoriza al Jefe de
Estado para 1imitar dercchos vy garantias individuales, lo due
dentro de la ~oncepcidn humanista gue inspira 1la nueva Carta
Fundamental chilena, debe ser asnsideradc y regulado como una

excepcidne.

b) La declaracidn de dicho "estado de cathAstrofe'" corresponde efec
tuarla al Presidente de la Rep@blica, con acuerdo cdel Consejo
de Seguridad Macional, gque es un crganismo creade por la nueva
Constitucidn, c integrade ror los presidentes del Senado y de
la Corte Suprema, por los Comandantes on Jefe de las Fucrzas
Armadas y por el Gereral Dircecter de Carabinerose Su funcidn
més esencial es asesoror al Presidente de la Replblice en cual
quier materia vinculada a la seguridad del Estado. (articulo

402, nNe 403,

¢) A través de la declaracién del referido "estado de catéstrofe",
el Jefe de Estado puede incluir cn tnl situacidn tanto la zona
afcctada come cualquiera otra quc 1o rejuicra come consecuencia

de la calamidad producids. {(Art. 402, N2 4¢)

d) Por medioc de la declaracidn comentada, el Presidente de 1a Re-
plblica gqueda investido de diversas facultades on relacidn con
la restriccién de algunas libertades individuales (trabajo, in
formacidn y reunidn, circulacidn de personas y transporte de
mercaderias). También puede ordenar requisiclones y limitacio-
nes del dominio. En general el Jefe de la Nacidn, en caso de
desastre, tiene atribuclones para adoptar todas las medidas
extroordinarias administrativas gue sean necesarias. (Art. 412,

Ne 52)
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e) La Constitucidn on actunl vigencia deja cexpresamente cstable-—
cide que lag requisiciones de bicnes que se digpongan durante
las catéstrofes dan lugar a las correspondicentes indemnizacio
nes legales. Es interesante anotar que tambidén dan derecho a
indemnizacién, las limitacicnes al dominio que puedan haberse
ordenado coun motivo de un desastre, Pero, en este filtimo Casoy
par> cque proceda la indemnizacidén debe haber habido privacidn
de alcln stributo escncial del derecho de propiedad, ya sea

en el aso o gocot de olla, (Art. 412, M@ 89)

f) En cuanto a 1z duracién del "estado de catéstrofev, la Consti

tucidbn chilena actual cstahblece lo siculente:

- Que el Presidente de la Replblica puede cn cualquier tiempo,

poner término a tal situacidn (Art. 402, N@ 52),

~ Que las medidas que se adopten durante el "cstado de catés-—
trofe" no pueden prologarse mas alla de la vigencia de di-

cho estado (Art. 412, N2 72),

—~ Dichas medidas sdlo dchen aplicarse cuando sean realmente

necesarias {(Art. 412, NC 72).

Santiago, mayc de 1981



