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APRESENTAÇÃO

A obra “A Preservação do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentável” 
no seu segundo capítulo aborda uma publicação da Atena Editora, e apresenta, em 
seus 25 capítulos, trabalhos relacionados com preservação do meio ambiente e o 
desenvolvimento sustentável. 

Este volume dedicado à preservação do meio ambiente e o desenvolvimento 
sustentável, traz uma variedade de artigos que mostram a evolução que tem 
acontecido em diferentes regiões do Brasil ao serem aplicadas diferentes tecnologias 
que vem sendo aplicadas e implantadas para fazer um melhor uso dos recursos 
naturais existentes no pais, e como isso tem impactado a vários setores produtivos e 
de pesquisas. São abordados temas relacionados com a produção de conhecimento 
na área de agronomia, robótica, química do solo, computação, geoprocessamento de 
dados, educação ambiental, manejo da água, entre outros temas. Estas aplicações 
e tecnologias visam contribuir no aumento do conhecimento gerado por instituições 
públicas e privadas no país. 

Aos autores dos diversos capítulos, pela dedicação e esforços sem limites, que 
viabilizaram esta obra que retrata os recentes avanços científicos e tecnológicos na 
Preservação do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentável, os agradecimentos 
dos Organizadores e da Atena Editora.

Por fim, esperamos que este livro possa colaborar e instigar mais estudantes 
e pesquisadores na constante busca de novas tecnologias para a área do meio 
ambiente e o desenvolvimento sustentável, assim, contribuir na procura de novas 
pesquisas e tecnologias que possam solucionar os problemas que enfrentamos no dia 
a dia.

Jorge González Aguilera
Alan Mario Zuffo
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CAPÍTULO 22

REDUCCIÓN DE RIESGOS DE DESASTRES E 
INFRAESTRUCTURAS CRÍTICAS: MUNICIPALIDADES, 

FACTORES INSTITUCIONALES Y DECISIONES

Patricio Valdivieso
Patricio Valdivieso é Doutor em Ciência Politica 

pela Katholische Universitaett Eichataett, 
Professor Titular da Universidad de los Lagos 

(ULA), Centro de Estudios del Desarrollo Regional 
y Políticas Públicas (CEDER), e diretor do Núcleo 
de Desenvolvimento Local, Governança Regional 
e Ambiental da ULA. E-mail: pvaldivf@gmail.com.

RESUMEN: Este estudio sintetiza resultados 
de investigación sobre reducción de riesgos 
de desastres en términos de infraestructuras 
críticas y gestión medioambiental en la escala 
local, subrayando la relevancia de los factores 
y procesos institucionales. El estudio consiste 
en un análisis comparado de municipalidades 
chilenas, revelando las relaciones entre 
contextos biofísicos, decisiones municipales 
y factores institucionales que configuran 
dichas decisiones. Los resultados del análisis 
demuestran que los factores institucionales 
se combinan, no operan de forma aislada 
ni con efectos lineales. Por lo tanto es 
necesario transitar hacia una perspectiva 
multisistémica sobre la configuración de 
condiciones institucionales que modelan las 
decisiones para producir recomendaciones 
que apoyen efectivamente los esfuerzos de las 
municipalidades en la reducción de riesgos de 
desastres, y en un sentido más amplio en el 

desarrollo sustentable.
PALABRAS CLAVES: Reducción de Riesgos 
de Desastres; Desarrollo Sustentable; 
Municipalidades. 

DISASTER RISK REDUCTION AND CRITICAL 
INFRASTRUCTURES: MUNICIPALITIES, 

INSTITUTIONAL FACTORS, AND DECISIONS

1 | 	INTRODUCCIÓN

Como habitantes de las comunas ponemos 
nuestra atención en las municipalidades y sus 
acciones a la hora de enfrentar catástrofes o 
problemas medioambientales. En ese momento 
evaluamos si las decisiones y acciones de las 
municipalidades son adecuadas o no. Pero 
carecemos de información y conocimientos 
sobre un conjunto de acciones que ellas pueden 
emprender con anticipación, como así también 
sobre factores institucionales que afectan esos 
esfuerzos y sus resultados. En la escala local, 
donde los riesgos de desastres naturales y el 
cambio climático afectan de forma más directa 
nuestra calidad de vida, las municipalidades pueden 
planificar, prevenir riesgos e invertir en mejoras y la 
mantención de las infraestructuras que son críticas 
para el funcionamiento normal de la sociedad. Las 
decisiones y acciones municipalidades pueden 

mailto:pvaldivf@gmail.com


A Preservação do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentável 2 Capítulo 22 200

reducir daños, pérdidas económicas y salvar vidas. En efecto, anticipando los impactos de 
peligros, las municipalidades pueden financiar infraestructuras y mantención, tales como 
caminos y puentes resistentes a las inundaciones, equipamiento urbano, sistemas más 
efectivos para la gestión de los recursos hídricos en zonas urbanas y rurales, gestión de 
residuos sólidos, servicios eléctricos, y subsidios públicos para que los ciudadanos puedan 
mejorar sus viviendas (IPCC, 2012). 

Este estudio contribuye al entendimiento sobre la importancia de los entornos 
institucionales municipales para explicar por qué existe variabilidad en la forma de responder 
de las municipalidades ante los desafíos de la reducción de riesgos de desastres y la 
gestión medioambiental (abreviado como RRDGM en el resto del estudio). Apoyado 
por actividades de investigación del Proyecto FONDECYT Nro. 1181282, el estudio sintetiza 
conocimientos sobre arreglos y procesos institucionales municipales que explican decisiones 
y resultados en RRDGM en la escala local. El foco de atención de la investigación es las 
decisiones municipales sobre presupuestos en prevención, inversiones en infraestructuras 
críticas y sociales para la RRDGM. Las interrogantes examinadas  son las siguientes: en 
contextos locales afectados por riesgos, peligros y problemas medioambientales ¿Por qué 
las municipalidades se comportan de forma distinta, por qué difieren en sus decisiones y 
acciones para la RRDGM?, ¿qué importancia tienen los entornos institucionales? 

El estudio sintetiza un marco teórico de referencia para el análisis institucional, la 
metodología empleada, y el análisis comparado de cinco casos. Cinco municipalidades 
chilenas fueron seleccionadas por representar un mayor número (346), desde el 
punto de vista de la geografía, la población, la exposición y vulnerabilidad frente a 
riesgos de desastres naturales, y sus comportamientos contrastantes en RRDGM. 
La metodología incluyó revisión de fuentes primarias, entrevistas a jefes de hogar, 
dirigentes sociales, funcionarios municipales, y el empleo de la triangulación de esas 
fuentes de información para producir evidencias. El análisis reveló la importancia de los  
alcaldes como líderes de la política local, las normas operacionales municipales, rutinas de 
los concejos municipales, la organización interna municipal (regulaciones, departamentos), 
la transparencia, la participación social, y las relaciones de gobernanza. El análisis muestra 
como los factores ya indicados impactan las decisiones de los gobiernos locales, que no 
operan de forma aislada, sino combinados. 

2 | 	ESTADO DEL ARTE Y ENFOQUE TEÓRICO 

Los marcos de referencia internacional y la literatura disponible enfatizan la 
necesidad urgente de acciones en todas las escalas para la RRDGM (IPCC, 2012; HURD 
y ROUHI-RAD, 2013; REVI et al., 2014; TOL, 2013; VALDIVIESO y ANDERSSON, 
2018), en particular la escala local, donde las decisiones afectan a la población y los 
bienes públicos más directamente (BETSTILL 2001; BIRKMANN et al., 2010; DODMAN y 
CARMIN, 2013; DURBAN ADAPTATION CHARTER, 2011; KING, 2008; MEASHAM et al., 
2011; MCBEAN, 2004; REVI et al., 2014; SATTERTHWAITE et al., 2007; SCHREURS, 2008; 
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SUGIYAMA y TAKEUCHI, 2008; UN – HABITAT. 2016). 
La literatura ha identificado factores institucionales que funcionan como 

barreras o facilitadores de la RRDGM municipal, tales como agentes que pueden 
promover u obstruir el cambio institucional (ADGER et al., 2009; ANDERSSON y 
VAN LAERHOVEN, 2007; ANGUELOVSKI y CARMIN 2011; COPUS, 2010; AKLIN, 
2013; BEDSWORTH y HANAK 2013; CARMIN, ANGUELOVSKI y ROBERTS, 2012; 
CARMIN, DODMAN y CHU, 2013; CASHMORE y WEJS, 2014; CHU y CARMIN 
2014; GARUD et al., 2007; HOLGATE,  2007; INGOLD  y FISCHER, 2014; PASQUINI 
y SHEARING, 2014; PRICE y LEVISTON, 2015; SZRETER y WOOLCOCK, 2004; 
UNSWORTH y FIELDING, 2014; VALDIVIESO, 1998, 2001, 2016; VALDIVIESO Y 
ANDERSSON, 2017, 2018; VALDIVIESO, ANDERSSON  y VILLENA-ROLDÁN, 2017; 
WILKINSON, 2012), mandatos, arreglos institucionales y comportamientos inerciales 
(path dependency) (AGRAWAL  y RIBOT, 1999; BURCH, 2010; HARRIES y PENNING-
ROWSELL, 2011; GUPTA y MASON,  2014;  HOLGATE, 2007; MAGUIRE, HARDY  
y LAWRENCE, 2004; SATTERTHWAITE,  2003; VALDIVIESO, 2016;  VALDIVIESO 
y ANDERSSON, 2018; VALDIVIESO, ANDERSSON  y VILLENA-ROLDÁN, 2017, 
YILMAZ et al., 2008), capacidades financieras, humanas y técnicas (BETSILL, 2001; 
CARMIN, ANGUELOVSKI y ROBERTS, 2012; IPCC, 2012;  RAVI  et  al.,  2014; 
VALDIVIESO, 2018; VALDIVIESO Y ANDERSSON, 2018; WILKINSON, 2012), el 
capital y la participación local (ADGER, 2003; AHN y OSTROM, 2008; ALDRICH, 
2011; ANDERSSON, 2003; BALLET et al. 007; BOURDIEU, 1980;  CLARIDGE, 
2004; COLEMAN, 1990; DASGUPTA, 2003; DYNES, 2002; ESSER, 2008; GIBSON 
y LEHOUCQ, 2003; GONZÁLEZ-MUZZIO, 2013; HERO, 2007; HORNING, 2005; 
JONES, 2013; KNACK, 2002; KRISHNA y SHRADER, 2000; LIN, 2008; MATSON 
et al., 2016; MOLM et al., 2007; OSTROM, 1990; PELLING y HIGH 2005; PNUD, 
2004; PORTNEY y BERRY, 2014; PUTNAM, 1993, 1995; RUBIN, 2015; SZRETER y 
WOOLCOCK, 2004; VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y VILLENA-ROLDÁN, 2014; 
VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017; VALDIVIESO y DAVIDOVICS 2016; VERVISCH 
y TITECA 2010; VERVISCH et al. 2013; WOOLCOCK y NARAYAN, 2000; WOLF et 
al., 2010), políticas nacionales de descentralización e interacciones institucionales 
operando en escalas (ACKERMAN, 2004; AGRAWAL y RIBOT, 1999; ANDERSSON 
et al. 2006; ANDERSSON y OSTROM, 2008; ANDERSSON y VALDIVIESO, 2018; 
ANDERSSON y VAN LAERHOVEN, 2007; BLAIR, 2000; COHEN y ROGERS, 
1995; CUTTER,1996; FAGEN, 2008; FUNG y WRIGHT, 2001; HARDOY et al. 2011; 
LARSON, 2002; LARSON et al. 2007; LOWRY, 2001; LYBECKER y MUMME, 2002; 
NAES et al. 2003; NOMURA, 2008; OATES, 1999; OLIVEIRA, 2002; OSTROM, 
2001; OYONDO, 2005; PNUD, 2004; REVI et al. 2014; RIBOT, 1999; RUBIN y 
ROSSING, 2012; SATRIA y MATSIDA, 2004; SMOKE y LEWIS, 1996; TONAMI y 
MORI, 2007; TWIGG, 2004; VALDIVIESO, 2003, 2009; VALDIVIESO, ANDERSSON y 
VILLENAROLDÁN, 2017; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018; WILBANKS y KATES 
1999; WILKINSON, 2012; WORLD BANK, 2010; YOUNG, 2002). La literatura de la 
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gobernanza y las ciudades sostenibles pone el foco de atención en las relaciones 
en red (verticales y horizontales) (BAIRD et al. 2014; BETSILL, 2001; BULKELEY y 
BETSILL, 2003; CARMIN, ANGUELOVSKI y ROBERTS, 2012; CORFEE-MORLOT et 
al., 2011; KERN y ALBER, 2008; LEE y KOSKI, 2015; ROBINSON y BERKES, 2011; 
VISSEREN-HAMAKERS, 2015). 

La mayoría de los estudios argumentan desde teorías o evaluaciones de expertos 
factores institucionales específicos en casos particulares, principalmente en países 
del mundo desarrollado (BETSILL y BULKELEY, 2007: 448), con casos de gobiernos 
locales motivados por la RRDGM (AYLETT, 2014; BETSIL, 2001; BULKELEY y 
BETSILL 2003; CARMIN, NADKARNI y RHIE, 2012; CARMIN, ANGUELOVSKI 
y ROBERTS, 2012), por ejemplo la importancia de las capacidades, sin prestar la 
debida atención a las dinámicas multisistémicas que explican los comportamientos 
(BETSILL y BULKELEY 2007: 445, 448, 453-454; BULKELEY y BETSILL, 2003: 5; 
FINDER et al., 2012: 17, 53–54, 87, 94, 323; REVI et al., 2014: 550, 575; RICCI et al., 
2015: 43; SATTERTHWAITE et al., 2007: VII; SIMON y LECK, 2015: IV– V). 

Nuestro estudio aplica el análisis institucional para ilustrar la complejidad 
de las decisiones municipales. Este análisis reconoce que las decisiones son el 
resultado de relaciones e interacciones entre complejos contextos socioambientales 
e institucionales, operando como en cadena, de forma incremental en el tiempo y 
el espacio (BANCO MUNDIAL, 2010; BELL, 2011; GUPTA y MASON, 2016; LECK 
y ROBERTS, 2015; NÆSS et al., 2005; NORTH, 1990,1992; OSTROM, 1990; 
RODRÍGUEZ-POSE y STORPER, 2006; VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y 
ANDERSSON, 2017; VALDIVIESO, ANDERSSON y VILLENA ROLDÁN, 2017; 
YOUNG, 2002). 

Este estudio tematiza relaciones entre decisiones municipales en RRDGM, 
los agentes de la política local, las regulaciones y la organización interna municipal, 
la participación social y el capital social linking, y las relaciones policéntricas o 
de gobernanza multinivel (VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y ANDERSSON, 
2017; VALDIVIESO, ANDERSSON Y VILLENA ROLDÁN, 2017; VALDIVIESO Y 
ANDERSSON, 2018). La Figura 3 es una ilustración simple de este enfoque: las 
decisiones municipales presupuestarias, inversiones y acciones para la RRDGM (al 
centro de la figura) son afectadas por los liderazgos, la organización municipal y las 
capacidades institucionales (círculos que se encuentran con el área de las decisiones 
municipales). Al mismo tiempo, los procesos institucionales del capital social linking 
y la gobernanza multinivel (en área de color blanco), moderan las relaciones entre 
liderazgos de los alcaldes, organización y capacidades, decisiones y resultados.
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Figura 1 – Conceptualización del estudio

Marco de referencia 

Chile es el caso de un estado unitario apropiado para el análisis institucional 
comparado de la RRDGM en la escala local por su alto grado de exposición y 
vulnerabilidad (VALDIVIESO, ANDERSSON Y VILLENA ROLDÁN, 2017; proyecto 
FONDECYT Nro. 1181282)1. Las 346 municipalidades chilenas están sometidas al 
mismo régimen político-administrativo, y por lo tanto participan de las mismas políticas 
nacionales. 

Durante las últimas dos décadas, los gobiernos chilenos han adoptado políticas 
nacionales proactivas para promover la RRDGM en todas las escalas, por medio 
de reformas legislativas, planes nacionales, y vigorosos esfuerzos por mejorar las 
infraestructuras críticas (ALISTE y PÉREZ, 2013; BANCO MUNDIAL, 2009, 2015; 
BRESCIANI, 2010; SANTA MARÍA et al., 2010). Por ejemplo, las leyes de presupuesto 
contienen glosas y procedimientos para la ejecución de gastos e inversiones 
compartidas (DIPRES, 2015). La Figura 2 ilustra ese contexto. 

1  Ver https://sites.google.com/site/gobernanzamedioambiental/home.
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Figura 2 – Gobernanza para la reducción de riesgos de desastres en Chile 

Municipalidades y variabilidad

En Chile, las municipalidades son gobernadas por alcaldes y consejos 
municipales electos por períodos de cuatro años, tienen autonomía presupuestaria 
y administrativa, y disponen de direcciones y departamentos. Los consejos toman 
decisiones sobre planes, gastos, inversiones y programas municipales. Los recursos 
presupuestarios provienen de sus propios ingresos, subvenciones y transferencias 
del gobierno central. Para fi nanciar sus prioridades, las municipalidades postulan a 
fondos administrados por organismos del nivel nacional y los gobiernos regionales, 
por medio de iniciativas que ingresan al Sistema Nacional de Inversiones. 

Las municipalidades difi eren en sus comportamientos con respecto a la RRDGM: 
mientras que algunas municipalidades realizan esfuerzos, destinan recursos y 
realizan acciones, otras no lo hacen. A modo de ilustración, entrevistas aplicadas 
a funcionarios responsables de las emergencias en 79 municipios (VALDIVIESO, 
2019) revelaron que solo el 31,7% contaba con sufi ciente presupuesto para fi nanciar 
sus actividades, y solo el 70% disponía de equipamiento básico. La mayoría de los 
municipios cumplía con el mínimo de un plan comunal de emergencias (78.3%). Sólo 
el 38,2% realizaba monitoreos sobre componentes socioambientales, factores de 
riesgo, o el cumplimiento de planes de ordenamiento territorial. La mayor parte de 
los municipios no estaban preparados para evacuar a las personas en situaciones de 
desastre, con refugios y viviendas de emergencia. 

La información disponible sobre el conjunto de las municipalidades chilenas (346) 
revela asimismo gran variación en gastos e inversiones en RRDGM (VALDIVIESO, 
ANDERSSON Y VILLENA-ROLDÁN, 2017).
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3 |  APROXIMACIÓN METODOLÓGICA 

Nuestra metodología combina selección de casos representativos, investigación 
inductiva y cualitativa de casos, y análisis comparado. (VALDIVIESO y ANDERSSON, 
2018). En una primera fase, seleccionamos 83 comunas pequeñas y medianas con 
poblaciones expuestas y en riesgo desde la perspectiva de las condiciones biofísicas y 
socioeconómicas, expuestas y vulnerables, identifi cando por medio de un criterio de muestreo 
las comunas de Cauquenes, Lebu y Panguipulli, F igura 3 (VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO 
y ANDERSSON, 2017). En una segunda fase, seleccionamos comunas representativas de 
57 comunas más pobladas en proceso de acelerada urbanización, Osorno y Puerto Montt, 
Figura 3 (VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018). 

Figura 3 – Mapa de Chile con casos de estudio
Fuente: Geógrafo Rodrigo Márquez, Universidad de los Lagos, Chile.

Estas comunas representan localizaciones geográfi cas con riesgos (borde 
costero, cercanía de volcanes, en el valle con grandes ríos que atraviesan la comuna), 
aproximadamente el 30% de la población vive en riesgo debido a las fragilidades 
socioeconómicas, en promedio se ubican en el segundo quintil del Índice de 
Desarrollo Humano (IDH), tienen desafíos ambientales debido al cambio climático, la 
sobreexplotación de los recursos naturales y la contaminación (aire, aguas, suelos), y 
tienen experiencia y están expuestas a desastres naturales recurrentes. (terremotos, 
tsunamis, erupciones volcánicas, inundaciones, incendios forestales, accidentes 
urbanos). 
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Información

La información recabada entre los años 2014 y 2019 cubre el período 2009-2016. 
Primero, trabajo con la literatura, documentación y estadísticas disponibles en internet. 
Segundo, envío de cuestionarios y solicitudes de información a las municipalidades. 
Tercero, aplicación de entrevistas (funcionarios, jefes de hogar y dirigentes sociales). 
Cuarto, aplicación de encuestas en tres de las comunas.

Análisis de información

Para poder analizar la información y encontrar evidencias sobre los factores 
institucionales de interés poblamos bases de  datos, hicimos análisis de contenido, 
utilizamos análisis de redes, trabajamos con  las  estadísticas disponibles, triangulamos 
información y diseñamos índices para comparar (ANDERSSON y VALDIVIESO, 2018; 
VALDIVIESO 2018; VALDIVIESO y DAVIDOVICS, 2016; VALDIVIESO y ANDERSSON 
2018). 

4 |  ANÁLISIS DE LOS CASOS

Exposición y vulnerabilidad 

Las personas entrevistadas durante la investigación de campo en los casos 
relacionaron riesgo con eventos extremos y efectos negativos en sus condiciones de 
vida. Los registros disponibles confi rmaron sus percepciones, por ejemplo, experiencias 
frecuentes de eventos extremos y desastres, Figura 4. 

Figura 4 – Experiencias con desastres, 1971-2014
Fuente: UNISDR (2019).
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El funcionamiento normal de la sociedad en los cinco casos es interrumpido 
por eventos extremos y desastres naturales, por ejemplo Cauquenes y Lebu por el 
terremoto y tsunami de febrero del 2010 (8,9 escala Richter), incendios forestales, 
sequías, inundaciones en invierno; Panguipulli por inundaciones, nevazones, sequias 
e incendios forestales, erosión de suelos, y el peligro de erupciones; Osorno con 
población viviendo en zonas de riesgo, inundaciones, pérdida de biodiversidad, y alta 
tasa de contaminación del aire (MUNICIPALIDAD DE OSORNO,  2018b); Puerto Montt 
con población viviendo en lugares de pendientes, movimientos de tierra, inundaciones, 
erosión, sequías, erupciones volcánicas, y la contaminación del borde costero 
(MUINICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 2018b;VALDIVIESO, 2018). Los riesgos 
interactúan con fragilidades socioeconómicas y falta de acceso a infraestructuras 
críticas: 30% de la población vulnerable con carencia de infraestructuras críticas 
(viviendas, sanitarias, viales), bajo nivel educacional, ocupaciones inestables, y otras 
condiciones  adversas para el desarrollo humano.

Respuestas municipalidades 

La documentación municipal consultada reveló  que el concejo municipal de 
Osorno destinó mayor cantidad de tiempo y sesiones semanales para abordar 
problemáticas relacionadas con RRDGM. Por ejemplo, en un período de doce meses, 
durante 48 sesiones en promedio (2014), abordó estos temas en 332 oportunidades, 
Puerto Montt 193, Lebu 133, Panguipulli 101, y Cauquenes 50. Durante el período 
2009 y 2016, las Osorno y Panguipulli invirtieron más por habitante que Puerto Montt 
y Cauquenes en RRDGM (VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017, 2018; VALDIVIESO, 
2018). En el período 2009-2016, Panguipulli y Osorno destinaron más presupuestos 
para la prevención y las emergencias.

En suma, el gobierno municipal de Osorno destacó durante el período de estudio 
por su interés en la RRDGM, las iniciativas de inversión y los gastos presupuestarios, 
seguida de Panguipulli. 

5 | 	FACTORES Y PROCESOS INSTITUCIONALES 

Agentes con atributos de líderes, cambio institucional

Las motivaciones y acciones de los alcaldes explican las diferencias observadas. 
Hasta la década del 2000, los cinco casos tenían alcaldes que no priorizaban RRDGM. 

En Panguipulli, la elección de un nuevo alcalde al comenzar la década del 2000 dio 
un lugar al cambio institucional con la aprobación de nuevos reglamentos, creación de 
departamentos, modernización de la gestión, contratación de profesionales preparados, 
mayor coordinación y vínculos externos, y la Agenda 21 Local (2005) (VALDIVIESO, 
2016). El cambio institucional fue reforzado con posterioridad por el alcalde que 
le sucedió por medio de nuevas reformas, gastos e inversiones (VALDIVIESO y 
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ANDERSSON, 2017). En Osorno ocurrió un cambio similar en la segunda mitad de 
la década del 2000, gatillado por un funcionario senior, quien viajó a Alemania para 
capacitarse en gestión medioambiental y promovió el cambio institucional (VALDIVIESO 
y ANDERSSON, 2018). Bajo su liderazgo, el concejo municipal aprobó una ordenanza 
medioambiental con un enfoque integral (2007) y comprometía presupuesto.

En el período 2009-2016, las motivaciones y trayectorias de los alcaldes se 
correlacionan con los comportamientos municipales en la RRDGM. En Panguipulli, el 
alcalde tenía con trayectoria en el mundo privado y la política local, compartía la visión 
de desarrollo sustentable institucionalizada en el quehacer municipal por su antecesor 
(MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018d), y emprendió numerosos proyectos. El 
alcalde Osorno, también con trayectoria y redes de apoyo en el mundo empresarial 
y político, priorizaba la reducción de riesgos, los temas   urbanos, paisajísticos, 
medioambientales y de gestión de riesgos, y lideró inversiones (MUNICIPALIDAD DE 
OSORNO, 2018d; VALDIVIESO, 2018; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018).  Los 
alcaldes de Cauquenes, Lebu y Puerto Montt priorizaban el crecimiento económico, 
la gestión municipal y el apoyo social electoral, sin motivación por la RRDGM 
(MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018d; MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 
2018d; VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017; VALDIVIESO y 
ANDERSSON, 2018).

Atributos de liderazgo de los alcaldes, tales como educación y entendimiento 
de los problemas, el apoyo el apoyo electoral y político, dentro y fuera del concejo, 
explican comportamientos y decisiones (MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 2018e; 
MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018e). El alcalde Kohler de Panguipulli tenía 
educación superior, experiencia internacional y estudios en Alemania, donde tomó 
contacto con las teorías y prácticas del desarrollo sustentable. Durante su mandato 
(2000-2008) fue apoyado por la coalición de gobierno, con acceso a flujos de 
información, contactos, apoyo institucional y recursos. Su sucesor, R. Aravena (2008-
2016), tenía estudios superiores, vínculos fuertes y redes de apoyo dentro y fuera 
de la comuna, y esto facilitó su gestión. Un caso similar fue el alcalde de Osorno 
J.A. Bertín (2008-2016), con educación superior, una amplia trayectoria en el mundo 
empresarial, político y social, con apoyo de las coaliciones de gobierno, y dentro del 
concejo municipal. Esos vínculos y redes de apoyo le permitieron sacar adelante 
complejos proyectos para la RRDGM (VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018).  Los 
alcaldes de Cauquenes y Puerto Montt no contaban con estudios superiores, pero si 
con trayectoria y redes de apoyo con dirigentes sociales y en sus respectivos partidos 
políticos (MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018e; MUNICIPALIDAD DE PUERTO 
MONTT, 2018e). 

Esas diferencias tienen relación con distintos comportamientos. En Panguipulli, 
el alcalde Kohler estaba involucrado en todos los detalles de la agenda municipal, 
saliendo a terreno, interactuando con diversas organizaciones, promoviendo reformas, 
innovaciones y proyectos. En Osorno, el alcalde Bertín tenía información actualizada 
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sobre los temas que pasaban por la agenda, también con iniciativas y proyectos en 
RRDGM. Un comportamiento similar era el del alcalde R. Aravena de Panguipulli, en todo 
momento bien informado y particularmente motivado por la RRDGM.  Contrastando, en 
Cauquenes, Lebu y P. Montt, los alcaldes delegaban funciones y agendas de trabajo 
en funcionarios municipales poco motivados por la RRDGM, sin iniciativas en ese 
tema (MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018d; MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 
2018d; MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018d; MUNICIPALIDAD DE PUERTO 
MONTT, 2018d; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018).

El apoyo electoral era relevante en las agendas municipales (VALDIVIESO, 2016, 
VALDIVIESO y ANDERSSON, 2018). En Cauquenes,  el alcalde contaba con amplio 
respaldo electoral (52% de votación en promedio, 2012), al  igual que  los candidatos 
a  concejales  de  su  coalición, y esto favorecía sus prioridades. Asimismo, en Puerto 
Montt el alcalde tenía fuerte apoyo (57,8% de la votación). En Osorno y Panguipulli, 
las elecciones eran más competitivas.  El año 2008, el candidato a alcalde en Osorno 
obtuvo solo el 43,7% de los votos, y solo el 50% de los miembros del concejo eran 
afines a su posición. En Panguipulli, Kohler perdió una elección muy competitiva el 
año 2008, donde Aravena obtuvo apenas el 46% de los votos, y más de la mitad de los 
concejales electos no eran afines. No obstante, ambos alcaldes, contaban con amplias 
redes de apoyo dentro y fuera de la comuna. 

En los casos de Panguipulli y Osorno, las motivaciones de los alcaldes se 
combinaban con estímulos sociales y redes de apoyo y flujos de información, 
oportunidades, que generaban incentivos para sus emprendimientos institucionales. 
La motivación del alcalde Kohler por la política local fue de la mano con sus relaciones 
con organizaciones y dirigentes sociales, las oportunidades que se abrían con los 
gobiernos de su coalición, cercanía del gobierno regional, y un conjunto de políticas 
nacionales y acuerdos internacionales. En el caso de Osorno, por ejemplo, la 
motivación de Bertín con el emblemático proyecto de un relleno sanitario tenía relación 
con el hecho de ser una política nacional, donde estaban involucrados los gobiernos 
regional y provincial, municipalidades, y representantes del mundo empresarial. Esas 
relaciones e interacciones respaldaban la motivación y operaban como incentivos en 
esos líderes emprendedores.

Reglas operacionales, relaciones entre alcaldes y concejos municipales

En los cinco casos, los arreglos institucionales municipales con reglamentos 
internos de la organización municipal se combinaban con los liderazgos de los alcaldes, 
explicando comportamientos municipales en la RRDGM. En Cauquenes y Lebu, 
los reglamentos atribuían amplias facultades a los alcaldes para dirigir el gobierno 
municipal, controlar flujos de información y relaciones con organizaciones externas, 
en relación con las prioridades del edil (MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018b; 
VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017). Las rutinas en las reuniones 



A Preservação do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentável 2 Capítulo 22 210

del Concejo consistían en circulación de información  y  decisiones relacionadas con  la  
agenda de control del  alcalde, sin espacio  para la  RRDGM. Los reglamentos internos 
de Osorno también favorecían la posición del alcalde, pero él priorizaba la RRDGM 
(MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 2018b). A diferencia de esos casos, los reglamentos 
internos de Panguipulli (2007, reformado el 2014) y Puerto Montt (2008) fortalecían 
la posición del concejo municipal frente al alcalde. En Panguipulli, los concejales 
disponían de atribuciones para gestionar iniciativas, promovían interacciones con 
actores externos, tenían la facultad funcionar autónomamente comisiones de estudio, 
integrar en ellas a los funcionarios, solicitar los antecedentes y  fiscalizar (VALDIVIESO 
y ANDERSSON, 2017; MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018b). En este caso, 
tanto el alcalde como los concejales priorizaban la reducción de riesgos y tenían claridad 
con respecto a la meta del desarrollo sustentable en la comuna.  Esas motivaciones y 
dinámicas interactivas, relación con agentes y organizaciones externas, dentro y fuera 
de la comuna, favorecían flujos   de información y coordinaciones en torno a la RRDGM, 
y ello claramente explica un mejor desempeño en inversiones (MUNICIPALIDAD DE 
PANGUIPULLI, 2018d; VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017, 
2018). En Puerto Montt, el reglamento interno contenía disposiciones que también 
fortalecían la posición del concejo frente al alcalde (MUNICIPALIDAD DE PUERTO 
MONTT, 2018b). Pero el alcalde y los concejales no priorizaban la RRDGM, tenían 
menos relaciones con agentes y organizaciones externas, y en las rutinas de las 
reuniones circulaba limitada información (MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 
2018d).

En suma, el análisis de los reglamentos internos que ordenaban las relaciones 
de los alcaldes con los concejos arroja evidencias mixtas sobre su impacto en las 
dinámicas del gobierno local y las decisiones municipales. No se observa una relación 
lineal entre, por ejemplo, si el concejo tenía más o menos atribuciones que el alcalde 
y el comportamiento del gobierno local en la RRDGM. Pero las interacciones entre los 
alcaldes y los concejos municipales eran moderadas por las interacciones que tenían 
ambos con agentes externos, el acceso a informaciones y apoyos (VALDIVIESO y 
ANDERSSON, 2017, 2018). 

Organización interna municipal y transparencia

Las municipalidades de Osorno y Panguipulli disponían de organizaciones internas 
de mayor complejidad que Cauquenes, Lebu y Puerto Montt, con departamentos 
especializados, interacciones frecuentes entre el personal y con organizaciones 
externas, donde la RRDGM era un tema común importante (VALDIVIESO, 2016; 
VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017, 2018; MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 2018c; 
MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 2018c). Ambos municipios disponían 
de canales institucionalizados para las interacciones entre las direcciones y los 
departamentos, con organizaciones externas, y mantenían comités  técnicos  de 
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coordinación (MUNICIPALIDAD DE OSORNO,  2018d). En Cauquenes y Puerto 
Montt, los departamentos funcionaban con alto grado de fragmentación y aislamiento 
(MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018c; MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 
2018c y 2018d). En Lebu, los departamentos estaban subordinados al alcalde y se 
ocupaban principalmente de la gestión municipal (VALDIVIESO, 2016; VALDIVIESO y 
ANDERSSON, 2017).  

Las diferencias en prácticas de transparencia afectaban los flujos de información, 
las respectivas rutinas, actividades internas, inercias, relaciones interinstitucionales 
y con las organizaciones sociales, y decisiones en RRDGM.  Osorno y  Panguipulli 
progresaron en  sus  procedimientos, aproximándose  a los estándares nacionales de 
acceso a información pública2. Lebu y Puerto Montt hicieron esfuerzos por mejorar, 
por ejemplo, con mayor disposición de información en sus sitios web institucionales, 
pero funcionaban con mayor grado de clausura, con fragmentación interna, pocas 
interacciones entre departamentos y funcionarios, y pocas relaciones externas 
(VALDIVIESO, 2016: VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017, 2018). 

En suma, la combinación de organización municipal y transparencia tiene una 
relación más nítida con los comportamientos diferenciados de los cinco casos en la 
RRDGM, en contextos donde las relaciones promueven esos efectos.

Capacidades municipales

En los cinco casos, las capacidades financieras no eran determinantes para 
decisiones en la RRDGM.  Tanto la  Osorno como la de Cauquenes dispusieron de  
más recursos que los otros casos para invertir en el período 2009-2016 (estadísticas 
disponibles en http://www.sinim.cl/). Sin embargo, las decisiones en ambos casos fueron 
muy distintas. Desde la perspectiva de los recursos humanos. las municipalidades 
de Panguipulli y Osorno tuvieron más personal contratado por habitante que Puerto 
Montt durante el mismo período, y esto podría explicar diferencias en sus acciones 
en RRDGM (SINIM, 2018). Pero, nuevamente, Cauquenes también disponía de más 
personal que Osorno y, sin embargo, tuvo un peor desempeño en RRDGM. A su turno, 
la municipalidad de Panguipulli, el caso con menos recursos financieros y humanos, 
destacó por sus gastos e inversiones en RRDGM, compensado su falta de recursos 
con relaciones de colaboración con organizaciones externas.   

En suma, las evidencias de estos casos sugieren que los recursos y el personal 
pueden facilitar la RRDGM, como ocurrió en Osorno, pero no son determinantes, no 
se traducen automáticamente o linealmente en una mejor gestión de RRDGM. Cuando 
los recursos faltan, demuestra el caso de Panguipulli, las relaciones y redes de apoyo 
pueden facilitar una efectiva RRDGM. 

2	  Datos disponibles en http://www.consejotransparencia.cl/consejo/site/edic/base/port/inicio.html
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Capital Social Linking y relaciones de gobernanza multinivel

En los cinco casos, las interacciones entre las municipalidades y las organizaciones 
sociales eran prioridad de los discursos de los gobiernos locales. Las organizaciones 
sociales conectaban a la sociedad local con el municipio, y ello producía retornos para 
ambas partes. (VALDIVIESO, 2018).

Las bases    de   datos   de   las encuestas   nacionales   de   caracterización 
socioeconómica CASEN del período 2009-2015 informan sobre tasas de participación 
promedio de 33% en Panguipulli, 34% en Lebu, 29% en Osorno, 24% en Puerto 
Montt, y 21% en Cauquenes3. La participación social se concentraba en las juntas 
de vecinos, organizaciones religiosas y clubes deportivos, y Panguipulli destacó por 
el aumento de la participación en comunidades indígenas. Por otra parte, las tasas 
promedio de organizaciones territoriales y funcionales con personalidad jurídica por 
cada 1000 habitantes fueron las siguientes:   Panguipulli 27,2, Lebu 25, Cauquenes 
22,2, Osorno 20,4, y Puerto Montt 11,5.

Tomando como referencia un período de doce meses, año 2014, los concejos 
municipales de los cinco casos interactuaron con las organizaciones sociales en torno 
a temas relacionados con RRDGM. En cantidad, Panguipulli tuvo 64 interacciones, 
Osorno 51, Puerto Montt 33, Lebu 20 y Cauquenes 19. En calidad, Panguipulli 
destacó por las relaciones de reciprocidad y apoyo institucional (VALDIVIESO, 2016; 
VALDIVIESO y ANDERSSON, 2017; MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018d; 
MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 2018d; MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018d; 
MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 2018d). En esa comuna, las organizaciones 
impulsaron numerosos proyectos de reducción de riesgos (VALDIVIESOP, 2016). 
En Osorno, la municipalidad contaba también con distintos programas, fondos 
concursables, y relaciones reiteradas y fluidas entre el alcalde, los concejales y las 
organizaciones sociales, en torno a problemáticas relacionadas con la RRDGM. En 
Cauquenes, Lebu y Puerto Montt, las interacciones eran mínimas.

Los contrastes se manifiestan también en las relaciones de gobernanza con 
distintas escalas (regional, nacional, internacional).  Los gobiernos locales de Osorno 
y Panguipulli tenían más relaciones, interactuaban regularmente con diversos 
actores con jurisdicción en RRDGM (VALDIVIESO y ANDERSSON. 2017, 2018; 
MUNICIPALIDAD DE CAUQUENES, 2018d; MUNICIPALIDAD DE OSORNO, 2018d; 
MUNICIPALIDAD DE PANGUIPULLI, 2018d; MUNICIPALIDAD DE PUERTO MONTT, 
2018d).  Las relaciones se daban en torno a problemáticas y proyectos de reducción 
de riesgos e infraestructuras críticas, y claramente generaban incentivos para esos 
gobiernos locales (información, apoyo, recursos). 

3	  Bases de datos disponibles http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/casen-multidi-
mensional/casen/basedatos.php



A Preservação do Meio Ambiente e o Desenvolvimento Sustentável 2 Capítulo 22 213

6 | 	CONCLUSIONES

Las decisiones de las municipalidades son configuradas por complejos contextos 
institucionales, donde interactúan motivaciones y redes de apoyo y otros factores 
institucionales que se relacionan con decisiones. Las evidencias de los cinco casos 
permiten precisar la importancia de los liderazgos, los arreglos institucionales, el capital 
social linking (sociedad con instituciones   locales), y las relaciones   de gobernanza. 
Esos factores afectan las estructuras   de incentivos de los gobiernos locales, sus 
decisiones, y finalmente la RRDGM.

Esos factores no operan aislados con efectos lineales. Se combinan en contextos 
diferenciados y conducen a decisiones, qué priorizar, cuánto invertir, qué cursos de 
acción seguir. En Osorno y Panguipulli observamos que los liderazgos se combinaban 
con las trayectorias institucionales, la organización municipal, los procesos de capital 
social linking y las relaciones de gobernanza multinivel, en favor de la RRDGM. En 
esos municipios no eran solo alcaldes motivados quienes posibilitaban la agenda de 
RRDGM, sino un conjunto de factores que configuraban esas decisiones: atributos 
y redes de apoyo de esos políticos, reglas operacionales y coordinación municipal, 
interacciones con la sociedad y con otros actores de la gobernanza. La combinación 
de la educación y entendimiento de los problemas y motivación, el papel proactivo de 
los concejales, la organización interna municipal con departamentos especializados y 
personal activo, los incentivos que generaban las interacciones fluidas con la sociedad 
local, y el apoyo externo (institucional, político) favorecían entornos institucionales 
propicios para la RRDGM. La misma lógica operaba en sentido inverso en los otros 
casos, por ejemplo, en Puerto Montt. No era solo la falta de motivación del alcalde la 
barrera para mayor actividad en RRD, también influía la trayectoria institucional del 
municipio y las rutinas e inercias de la organización municipal, la menor cantidad de 
relaciones con actores externos.  

La principal conclusión del estudio consiste en incentivar a los investigadores 
brasileños, chilenos y de otros países interesados en la RRDGM y el desarrollo 
sustentable en la escala local a practicar el análisis institucional con sus ricas 
bases teóricas y metodológicas para poder generar diagnósticos, conocimientos y 
recomendaciones que ayuden a progresar en RRDGM Es necesario entender mejor 
cómo operan los sistemas con sus componentes, interacciones, dinámicas, para poder 
así progresar. 
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