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RESILIENCIA COMUNITARIA (Acrostico)

Reservado en la guarida de su cuenca,
Entre la erosion y su expedicion legitima,
Se asoma el agua otrora pristina,
Insultando la estadistica algida.

Lejos de la incertidumbre por la ndmina,
Instinto de reserva en su guarida intima,
Esconde el hombre su voluntad rigida,
No sin el llanto de su alma acérrima.

Contra la barrida a la espera de las lagrimas,
Incégnitas e inundadas vidas, muchisimas.
Agresiva después de una temporada arida,
Crea y recrea su cauce en conducta libérrima.

Orando entramada la comunidad longanima,
Mantienen el impetu de su lucha vivida,
Unidos los afectados y sus penas sindnimas,
Ninguno permite una vida misérrima.

Identificandose entre los vivos y las animas,
Tras la muerte reviven las comunidades legitimas,
Articula el rio Copiap0 su tierra homonima,
Reconstruye su gente, con resiliencia magnanima.

Invitados todos a la sentencia dltima,
Asi en decisiones, superamos la vivencia tragica.

Pia Soto.
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“El concepto de resiliencia ha acabado con la dictadura del concepto de vulnerabilidad”

Stanislaw Tomkiewicz (2001)
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RESUMEN

La catastrofe vivida en la region de Atacama, y las constantes tragedias experimentadas por nuestro
pais desde el terremoto del 27 de febrero de 2010, marcaron un hito en la historia de la planificacion
urbana, dando paso al cuestionamiento respecto a la forma en que se han llevado a cabo metodologias
para construir una sociedad resiliente, que pueda sobreponerse ante las tragedias, o bien, disminuir la
posibilidad de futuros eventos catastréficos. Es este mismo, el que podria convertirse en una
oportunidad para transformarla, dejando de lado la esencia que la caracteriza y define, tal como la
conocemos hasta el dia de hoy. Es asi como, en la presente memoria, se expone la situacion de
Copiap6, una localidad que ha sido afectada en el Gltimo tiempo por una serie de eventos
desafortunados, por una catastrofe que arrasé con todo a su paso, destruyendo no solo parte
importante de la ciudad, sino que también dafiando el fragil tejido social existente.

El aluvién experimentado en el norte de Chile, en marzo de 2015, evidencio el profundo desafio que
significa para el poder publico en la planificacion, establecer métodos adecuados de gestion del
riesgo, en una zona declarada en catastrofe por el evento hidrometeorol6gico ocurrido y la urgencia
de desarrollar medidas resilientes, tanto en el planteamiento de la planificacion urbana como en su
reconstruccion. El enfoque de la presente memoria se fundamenta, en primer lugar, en el objetivo
general de “Analizar el rol de los actores y la gestion de instrumentos de planificacion territorial
(IPT), respecto a las amenazas existentes en la ciudad de Copiapd, tendiente a proponer una
metodologia pertinente de gestion de riesgo de desastres”.

Por otra parte, de modo especifico, caracteriza la situacion actual e historica existente en torno a los
eventos catastréficos ocurridos, analiza los instrumentos de planificacion territorial vigentes,
identifica el rol de los actores e instrumentos que inciden en la planificacion y gestion del riesgo,
enfocado en el como es socialmente construido. Para finalmente, conjugar estos factores, tendiente a
generar una propuesta metodoldgica que fomente una planificacion resiliente para la comunidad de
Copiapo frente a las catastrofes socio-naturales

Para dar cumplimiento a lo anterior, fue necesario establecer una delimitacién teérico conceptual de
los principales aspectos determinantes de la gestion del riesgo de desastres en la planificacion urbana
y en la reconstruccion post desastre en el pais. En el contexto metodolégico se validan los factores
asociados a los riesgos y los requerimientos de la planificacion urbana actual, la cual debe sustentarse
en una gestién integral del riesgo de desastres, mediante la promocién de un enfoque estratégico y
sistematico que reduzca la vulnerabilidad de los territorios ante las amenazas, para respaldar las
decisiones de planificacion y ordenacion territorial de desastres socio-naturales, buscando fortalecer
las comunidades para hacerlas resilientes.

Palabras clave: Ordenamiento Territorial, Planificacién Urbana, Construccion Social del Riesgo,
Gestidn Integral de Riesgo de Desastres (GIRD), Reconstruccion y Resiliencia.
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CAPITULO I: PRESENTACION.

1.1. INTRODUCCION.

La exposicion al riesgo y las catéstrofes, son parte de la vida cotidiana de nuestras poblaciones a nivel
nacional. No obstante, ante la eventualidad de ciertas amenazas muchas veces resulta dificil intervenir
para que estas no ocurran, por lo que, la Unica forma de hacerlo sobre el riesgo en si mismo, es
realizarlo sobre una de sus bases; la vulnerabilidad. Es decir, potenciar los factores que nos puedan
proteger frente a los riesgos, o, dicho de otra manera, propender a enfrentar el riesgo del desastre
fomentando elementos de proteccion que surjan desde quienes lo experimenten, por medio de una
accion concertada y articulada de todos los actores sociales locales; en conjunto con las autoridades,
sector privado y expertos, pero de manera integrada, y no sélo desde una sola vision jerarquica y
autoritaria, pues la complejidad de esta tarea es enorme.

Las catéstrofes naturales han marcado nuestro pais a lo largo de su historia y particularmente en los
altimos afios, lo que nos invita a cuestionarnos si realmente la vasta experiencia en desastres como
pais, se ha expresado de manera correcta en el territorio habitado, o si solo se ha dejado influenciar
por las tendencias mercantiles de una planificacion que especula con el suelo, en vez de analizarlo.
Estas catastrofes ya han cobrado demasiadas vidas, por una parte, y por otra, el impacto social y
econémico es cada vez mas violento y recurrente que, lejos de ceder a la posibilidad de la resignacion
o el conformismo, debiera tender a una apreciacién distinta del espacio habitado y de como se
establece la relacion hombre- territorio.

Es por lo anterior, que se torna fundamental intervenir con metodologias que permitan establecer una
planificacion urbana cada vez mas integral y proactiva. La ocurrencia de las lluvias torrenciales en
esos dias, se caracterizaron por estar dotadas de una severidad extrema, precipitando intensamente en
las partes altas de las hoyas hidrogréficas de las quebradas que drenan los rios mas importantes,
generando aluviones e inundaciones devastadoras. Se habla de varias decenas de personas fallecidas
y desaparecidas en la region, ademas de las pérdidas cuantiosas en viviendas e infraestructura, a lo
cual se suma la posibilidad de contaminacion y sobre todo el impacto emocional en los ciudadanos,
aun no evaluado en su totalidad.

Para ello, se requiere establecer un analisis de los principales desafios de la planificacion urbana en
Chile en torno a la reconstruccion, considerando que el Ministerio de Vivienda y Urbanismo se ha
propuesto desarrollar una serie de actividades que iran en pro del desarrollo de una cartera de
reconstruccion del programa de IPT, en el contexto de la determinacion del rol del poder pablico en
la planificacidn, gestion y construccion social del riesgo en la poblacién mas expuesta de la cuenca.
Dado los graves efectos provocados por dicho evento surge la imperiosa necesidad del planteamiento
de metodologias que gestionen el desastre de manera integral en el territorio , enlazando el marco
conceptual y normativo, el tratamiento en torno a la reconstruccion, el rol de los actores sociales y el
ordenamiento territorial.
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1.2. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La gestion del riesgo se ha convertido en una necesidad critica y en una prioridad nacional. En ese
contexto, el aluvion ocurrido los dias 24 y 25 de marzo del 2015 en el norte del pais, invita al
replanteamiento respecto a la forma en la que la planificacién urbana responde a los desastres. En
esos dias, se registro en las regiones de Antofagasta, Atacama y Coquimbo, una gran tormenta
provocada por una baja segregada desplazada hacia el norte, generando precipitaciones de caracter
convectivo en estas zonas (ONEMI, 2015). En el caso particular de la region de Atacama, el panorama
de destruccion de los aluviones arrasé las viviendas e infraestructura construidas que habitaban
familias vulnerables en localidades como Copiap6, Diego de Almagro, Tierra Amarilla y Chafaral,
convirtiéndolas en el icono del desastre, con un triste saldo de mortandad que adn viste de luto al
territorio.

Respecto de la ocurrencia de importantes desastres, ARENAS ET AL. (2010), indican que se
relaciona con una construccion social, debido a la ocupacion de territorios en riesgo, que afecta
principalmente a la poblacion mas vulnerable, pues sus pérdidas son proporcionalmente mayores y
su capacidad de recuperacion mas limitada. Un claro ejemplo de esto es lo ocurrido en Copiap0, ya
que el desastre gener6 el desborde de cauces, inundando las zonas aledafias de las pendientes mas
bajas, episodio que podria haberse mitigado en caso de existir metodologias adecuadas y aplicables
para gestionar el riesgo y disminuir su futura ocurrencia catastrofica. No obstante, hasta la fecha esta
necesaria planificacion estratégica no se ha incorporado.

Segun un reporte elaborado por SERNAGEOMIN (2015), la tormenta tuvo un desplazamiento desde
el sur hacia el norte y su mayor intensidad fue en la precordillera de la parte norte de la Regién de
Atacama. Se habla de que, en funcion de la magnitud de las descargas y areas de impacto, uno de los
sectores mas afectados fue la ciudad de Copiapd, debido a los altos caudales provenientes de la
quebrada Paipote que, en la madrugada del 25 de marzo, sobrepasaron los 1.200 m3/s. Este evento se
caracterizd, no solo por ser inusual en una zona como esta —que se identifica por ser del tipo arida-
sino también por las consecuencias derivadas del mismo, principalmente por la gran crecida en el rio
Copiap6. Esta zona fue particularmente afectada por los intensos aluviones gue arrasaron las
viviendas e infraestructuras construidas en las cercanias de la cuenca, que durante un largo periodo
habia permanecido précticamente sin escorrentia.

En consecuencia, el gobierno declaré un Estado de Excepcién Constitucional, para actualizar los
instrumentos de ordenamiento territorial en el sector afectado, de modo urgente. Para ello, se
generaron una serie de actividades en el marco del desarrollo de una cartera de reconstruccion del
programa de Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT), para la zona norte, con énfasis en la 2°
y 3° Regidn, entendiendo que un evento como lo es un aluvién, involucra un importante desafio para
la planificacion urbana actual en materia del tratamiento de los riesgos que integre aspectos
fundamentales como el marco normativo y conceptual existente y las propuestas efectivas para
desarrollar nuevas intervenciones en la creacion de nuevos IPT y la implementacion de una
Metodologia Integral tendiente a la resiliencia .

Si bien, la ausencia de planes de ordenamiento territorial agrava el efecto de las catastrofes
socionaturales, de modo paralelo, el crecimiento descontrolado de las ciudades y asentamientos
humanos en zonas peligrosas propicia escenarios de vulnerabilidad, debido a la carencia de politicas
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publicas de prevencion y mitigacion de dafios (UGARTE & SALGADO, 2014). Hay que mencionar,
ademas, que los desafios mas importantes para la planificacion involucran comprender el riesgo como
un fendmeno integral y holistico y ahondar en una identificacion, evaluacion y analisis integral, de
manera tal de propender al incremento de la resiliencia social y territorial en el marco de la gestion
del riesgo de desastres, todo lo cual debe conjugarse con la posterior reconstruccion de los sectores
afectados bajo esta perspectiva.

Sumado a esto, varias de las comunas afectadas se encuentran actualizando sus instrumentos de
planificacion territorial (IPT), lo que podria traducirse en una oportunidad para que en este proceso
se incluya la tematica del cambio climatico y la busqueda de mecanismos para disminuir sus impactos
a nivel local, ya que, a la actualidad, los planes reguladores no presentan una definicion de zonas de
riesgo acorde a la realidad de las ultimas dos décadas en materia de desastres. Segun la Oficina
Nacional de Emergencia del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, ONEMI (2015), es menester
que esta actualizacion sea a partir de nuevos estudios que definan las zonas aptas para el desarrollo
urbano, con obras de encauzamiento de mayor capacidad disefiadas para crecidas de la magnitud que
presentaron las cuencas de la region.

Sin duda, las catastrofes naturales han marcado al pais a lo largo de su historia y sobre todo en los
ultimos afos. Los desastres recientes han generado un escenario de profunda preocupacion para las
autoridades encargadas de planificar el territorio, siendo imprescindible revisar y analizar las politicas
y normativa existente en esta materia, si en la urgencia del proceso de reconstruccion se ejerce de
manera adecuada en cuanto a la gestion de los planos reguladores, la determinacion de zonas de riesgo
y las metodologias empleadas para su definicion. Atendiendo a eso, la etapa de recuperacion requiere
del establecimiento de planes de reconstruccion integrados, que consideren también la recuperacion
fisica, social y econdmica. En ese sentido, el territorio debe ser entendido como un proceso y no como
un objeto, por lo que adquiere el caracter de algo que puede ser vivido y socialmente construido, lo
que le otorga cierto dinamismo del que la planificacion no puede desentenderse.

Los avances existentes en la gestién del riesgo en Chile no han sido vinculantes, y una de las
consecuencias directas se evidencia en el hecho de que la ciudadania se siente desprotegida y expuesta
ante la catastrofe inminente. Por consiguiente, el principal desafio, a partir de esta informacion y
caracterizacion de las amenazas, es conocer como las mismas pueden afectar a las comunidades, el
ambiente, los sistemas y la infraestructura expuesta, de acuerdo con la evaluacién de su
vulnerabilidad. En referencia al riesgo de desastre se predice un aumento en la tasa de catastrofes
naturales, por lo que se debe establecer una gestion del riesgo que incluya en la planificacion y en la
reconstruccion, nuevas concepciones de ordenamiento preventivas y de resiliencia, replicable en otros
territorios chilenos.

El nefasto impacto del aluvion exige un nuevo enfoque de planificacion urbana mas alla del limite
administrativo, sustentado en el examen minucioso de los planes reguladores como instrumentos
predictivos que den respuesta a la planificacién urbana en este tipo de desastres, dentro de la
concepcion de que los territorios constituyen una practica, un sentido y un valor. Desde esta
perspectiva, se habla de una “construccién social del riesgo”, que en palabras de GARCIA (2005), se
refiere a las formas de ocupacién de la sociedad, que histéricamente producen contextos vulnerables
y desadaptados a sus medios fisicos, lo cual deriva en situaciones donde el propio medio se torna una
amenaza y/o un potencial escenario de riesgo.



“Gestion del riesgo en Copiap0: hacia la construccidén de una propuesta metodoldgica resiliente”

Dentro de la misma linea “el riesgo representa un potencial destructivo que se cierne sobre la
sociedad, amenazando con materializarse en desastres de distintas magnitudes, que forma parte de un
proceso continuo en el que intervienen lo social y lo natural, en donde ambos se combinan y ejercen
su poder nocivo sobre si mismos.” (MANSILLA, 2000) Ello se ve potenciado por el crecimiento de
la poblacion y los cambios en los patrones demogréaficos y econémicos que han conducido a una
urbanizacion descontrolada de las ciudades. De esta forma, la Gestion del Riesgo de Desastres
(GRD); juega un rol fundamental para ejercer una planificacion adecuada, y constituye la capacidad
de desarrollar un conjunto de acciones que prevengan y permitan planificar los efectos de este en el
territorio. Frente a esta situacion, se vuelve fundamental una GRD prospectiva en un contexto en que
la existente no ha sido suficiente para disminuir la localizacién de asentamientos urbanos, en espacios
susceptibles a cualquier tipo de desastres, en este caso, a amenazas relacionadas con la quebrada,
principalmente remociones en masa e inundaciones.

Los efectos del riesgo pueden ser mas intensos cuando la poblacidn es mas vulnerable, por ejemplo,
cuando afecta a los habitantes de menores recursos econémicos, y cuando las condiciones de
adaptacion y recuperacion son débiles, presenta una baja resiliencia. Al respecto, se plantea como
fundamental entender que la gestion del riesgo para la reduccion del desastre, es la forma mas efectiva
para hacer frente a estos eventos ,tanto presentes como futuros, ya que es "el proceso sistematico de
utilizar decisiones administrativas, organizaciones, destrezas y capacidades operativas para ejecutar
politicas y fortalecer las capacidades de afrontamiento, con el fin de reducir el impacto adverso de las
amenazas naturales y la posibilidad de que ocurra un desastre”" (UNISDR, 2009). Se entiende con
ello, que avanzar hacia una gestion integral del riesgo es y sera una necesidad critica para el pais, por
lo que es prioritario que en la planificacion se gestione y articule el territorio, y no se desperfile bajo
los preceptos mercantiles que limitan el control del crecimiento de la ciudad.

En virtud de lo expuesto, se exige repensar la forma en que se gestiona, en torno a escenarios de
desastre, para lo que se requiere una vision integral de la relacion dialéctica existente en torno a ello.
Esto convoca una condicion latente que se ve intensificada por la existencia de poblacion humana,
produccion e infraestructura, que se conjuga con el nivel de vulnerabilidad que estos términos puedan
poseer. Dado que, un proceso de planificacion no se puede considerar adecuado si no permite lograr
una vision global e intersectorial, dentro de la cual es indispensable: identificar tendencias y
oportunidades, anticipar las dificultades, establecer objetivos precisos, orientar los recursos
disponibles, promover la accion interinstitucional y adecuar la estructura organizativa para que sea
congruente. En definitiva, es prioritario aceptar la nocion del riesgo y planificarlo, asumir el desastre
desde una dimension compleja e interdisciplinaria y acoger la “memoria historica” en el tejido social
preexistente como medidores del riesgo.

El riesgo ante desastres existe y se transforma permanentemente. Su reduccién y control son factibles
en la medida que existan intervenciones sobre los mismos procesos que lo generan —es decir, las
formas de desarrollo—y que estas intervenciones vayan respondiendo al dinamismo de las condiciones
que configuran el riesgo. Hasta el momento el enfoque en Chile se ha centrado en conocer y
reaccionar frente a las amenazas, pero el avance ha sido desigual respecto del conocimiento y analisis
de las vulnerabilidades, dado que la ciudadania no percibe apropiadamente su rol en la aparicién y
manejo de los desastres. De este modo, para la institucionalidad se ha convertido en una necesidad
urgente, contar con espacios permanentes de coordinacion entre los actores claves que intervienen en
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este proceso, sobre la base de priorizacion e implementacion de acciones coordinadas y coherentes
gue permitan reducir el riesgo y asegurar una repuesta oportuna y eficaz en situaciones de emergencia
y catastrofe.

En consecuencia, el Estado debe tomar la iniciativa en la definicién de politicas de Reduccion de
Riesgos de Desastres (RRD), junto con incluir a todos los interesados/afectados y establecer un marco
legal e institucional. Ello con el fin de trabajar de manera coordinada y aportar desde cada mirada a
la elaboracidn de estrategias y proyectos orientados a hacer mas eficaces y sustentables las acciones
de gestion y reduccion de los desastres.

Por otra parte, la conceptualizacion de la RDD ha ido cambiando hacia la idea de ciudades mas
resilientes, orientadas a invertir en estudios, generacion de informacion e investigaciones que en el
corto plazo permitan: Aumentar la proteccion de vidas, propiedades, inversion publica/privada ya
construida; Una activa participacion de la sociedad civil; Fortalecer las confianzas; Descentralizar
competencias y optimizar recursos destinados a proteccion civil y post emergencias; Reducir la
exposicion de la poblacion y sus bienes a potenciales amenazas y Aumentar la Resiliencia o capacidad
que una ciudad tiene para afrontar/responder de manera coordinada ante situaciones de riegos
naturales y ambientales.

Es legitimo preguntarse entonces, cuél seria la forma correcta de relacionar los actores sociales, los
instrumentos de planificacion y la metodologia. En este ambito, una aproximacion resolutiva es la
inclusion de los actores sociales, la creacion de instrumentos de planificacion territorial en torno a las
amenazas existentes y la propuesta metodoldgica de resiliencia desde la gestion integral de riesgos
ante desastres para la reconstruccion de Copiapo.

Asimismo, lo que se espera responder en el desarrollo de esta investigacion, se vincula principalmente
a la necesidad de desarrollar planes de ordenacion territorial que generen territorios resilientes. Con
referencia en estas premisas, la pregunta principal que guiara el marco primordial de la investigacién
es la siguiente:

1.2.2. Pregunta de investigacion:

¢De qué manera se deben conjugar los actores y la gestion de instrumentos de planificacion territorial
(IPT), respecto a las amenazas existentes en la ciudad de Copiap6 para proponer una metodologia
pertinente de gestion de riesgo de desastres local?
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1.3. OBJETIVOS.

1.3.1. Objetivo general.

Analizar el rol de los actores y la gestion de instrumentos de planificacidn territorial (IPT), respecto
a las amenazas existentes en la ciudad de Copiap0, tendiente a proponer una metodologia de gestion
de riesgo de desastres.

1.3.2. Objetivos especificos

1.- Analizar y caracterizar la situacion actual e historica existente en torno a los eventos catastroficos
ocurridos en la ciudad de Copiap0.

2.- Revisar y analizar comparativamente los instrumentos de planificacion territorial vigentes para
Copiap0, a partir de las propuestas de modificacion establecidas por el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo.

3.- Identificar el rol de los actores e instrumentos que inciden en la planificacion y gestion en la
reduccion del riesgo de desastres.

4- Intentar una propuesta metodoldgica que fomente una planificacion resiliente.

1.4. HIPOTESIS

La clave del fortalecimiento de la resiliencia en Copiapd después de los eventos catastroficos podria
estar en el uso de una metodologia integral basada en una gestion holistica, tanto de sus factores
detonantes como de las consecuencias posteriores, esto mediante la promocion de un enfoque
estratégico que reduzca la vulnerabilidad de los territorios ante las amenazas de aluviones. Esta
estrategia se considera viable, a partir de una accion conjunta entre los distintos actores sociales
involucrados en la planificacion local y regional, dado que estos crean y construyen socialmente los
riesgos de manera constante en su interaccién con el territorio vivido y experimentado.
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1.5. AREA DE ESTUDIO

Para contextualizar, la comuna y ciudad de Copiap0, capital de la provincia homoénima, esta situada
en la Region de Atacama. Caracterizada por su tradicion minera, es conocida por su condicion de
oasis, ya que aqui florece el desierto de Atacama. Esté localizada a 27° 22’ de latitud Sur y 70° 21’
de longitud Oeste y forma junto a las zonas urbanas contiguas de Tierra Amarilla y el sector de
Paipote, la conurbacion Copiapé-Tierra Amarilla. (INE ATACAMA, 2007). Posee una superficie de
16681, 3 km2 y esta ubicada a una altura media de 391 msnm. Limita al noroeste con la comuna de
Caldera, al norte con las comunas de Chafiaral y Diego de Almagro, al sur con Vallenar y Huasco, al
oeste con el Océano Pacifico y al este con las provincias argentinas de la Rioja y Catamarca. Pertenece
al Distrito Electoral N.° 5y a la 32 Circunscripcion Senatorial de Atacama. (SUBDERE, 2015).
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Figura 1: Comuna de Copiap6: Contexto Territorial. Fuente: Elaboracion Propia, 2017.
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1.5.1. ANTECEDENTES GENERALES

En el contexto climatico, se sitla en el margen sur del desierto de Atacama, donde la ocurrencia de
algunas pocas lluvias de invierno, especialmente sobre la Cordillera de los Andes, sustituye la
absoluta aridez de los paisajes desérticos por fértiles valles transversales. El clima de Copiap6 se
define como desértico marginal bajo, ya que las condiciones aridas se encuentran aminoradas por la
influencia del rio Copiapd, cuyo valle marca la transicion desde la extrema aridez del desierto de
Atacama hacia la estepa calida (GOMEZ, 2014). Mientras que, la dindmica de circulacion atmosférica
de Copiapd esta regida por el sistema general del norte de Chile, condicionado por la presencia de un
Centro Permanente de Alta Presion en el mar, denominado Anticiclon Subtropical del Pacifico Sur
(ASPS), responsable de la ausencia o escasez de precipitaciones y, por ende, de la aridez del norte
del pais (JULIA ET AL., 2008).

En términos hidrograficos, forma parte de la cuenca del rio Copiapd, que nace en el sector de Las
Juntas y desemboca en Caldera, ubicada entre los paralelos 26°38 y 28°38’ de latitud sur, con una
cuenca de 18.704 km2, una longitud de 162 km y un caudal medio de 2,39 m3/seg. Cuyos tributarios
corresponden al Rio Jonquera, Pulido y Manflas, su nivo-pluvial. (PRDU ATACAMA, 2009). La
cuenca posee importantes yacimientos de cobre, hierro, plata y oro y en relacion con su geologia, su
valle se compone de acumulaciones de materiales aluviales cuaternarios, resultado de la erosion de
las zonas altas. El tipo de depdsito varia segun la pendiente de los valles y erosividad de los cursos
de agua sobre formaciones geoldgicas constituidas por depositos no consolidados y rellenos de
depositos fluviales; gravas, arenas y limos del curso actual de los rios mayores o de sus terrazas sub-
actuales y llanuras de inundacion. Los cuerpos corresponden a rios y esteros (rio Copiap0 y algunas
quebradas que se activan, debido a lluvias estivales en los sectores cordilleranos). Ademas, presenta
lagunas y salares principalmente en el sector cordillerano, donde destaca el Salar Maricunga. (DGA,
2009; MUNICIPALIDAD DE COPIAPO, 2017)

Desde el punto de vista geomorfoldgico, existe una serie de elementos fisiograficos como: Cordillera
de los Andes, Valles Transversales, Cordillera de la Costa y Planicies Litorales. Su clasificacion
general es el de un subsistema precordillerano de montafia media, con un conjunto de cordones sub-
andinos que se desprenden del macizo central, en forma de cordones transversales de gran altitud y
que vienen a ocupar el lugar de la Depresion Central, producto de la ausencia de un hundimiento y
diferenciacién topografica mayor (ausencia de volcanismo). Asimismo, la cuenca principal es el
primer valle transversal en el norte chileno y presenta un relieve irregular y accidentado,
predominando la alternancia de los valles en sentido transversal con interfluvios montafiosos
(serranias). Su longitud de 200km de cordillera a mar, un ancho medio de 1,5 Km, y una pendiente
promedio del 1%, permite que en la cuenca se concentren los suelos productivos (actividad agricola).
(MUNICIPALIDAD DE COPIAPO, 2017, FIGUEROA, 2016; DGA, 2004)

“Ocho subcuencas aportan sedimentos desde las laderas del norte, mientras que hacia el sur 2
guebradas ejercen influencia en este tramo. De las subcuencas que se reconocen en el sector norte
la mas importante es la quebrada Paipote, la cual en crecidas extraordinarias descarga sus aguas y
principalmente su carga sélida al rio Copiap6 en el sector de Punta Negra (3 km aguas abajo de la
localidad de Tierra Amarilla). Estas crecidas son generalmente de origen pluvial y nivo-pluvial
generando mecanismos morfo genéticos asociados a las inundaciones como son la remocién de
riberas por efecto de erosion lateral de la corriente, la socavacién del fondo del lecho, el desplome
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de las orillas por efecto de volutas en el flujo hidrico, como también las deyecciones y flujos de barro.
En efecto, entre 1930 y 1982 se manifestaron 16 deslizamientos de tierra y barro de los cuales 7

afectaron a la ciudad de Copiapd, lugar que presenta la mayor recurrencia de este tipo de desastre.’

’

(MUNICIPALIDAD DE COPIAPO, 2017; 15) La actual estructura urbana se caracteriza por su
linealidad emplazada de norponiente a suroriente a lo largo del valle transversal de Copiapé y
delimitada por la hoya del rio del mismo nombre, la ciudad se desenvuelve naturalmente en uno de
los sectores mas amplios de la cuenca, a partir de la quebrada de Paipote. Ahora bien, los sectores de
mayor interés de este estudio corresponden a la localidad de Paipote y Copiap6, debido a que fueron
los sectores mayormente afectados por las inundaciones del 2015 y 2017 respectivamente.
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En términos demograficos, la comuna concentra el 50,76% de la poblacién regional (PRDU
ATACAMA, 2009). Asimismo, de acuerdo con datos recientes, su poblacién corresponde a un total

10
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de 153.937 personas, de las cuales 77.310 son mujeres y 76.627 son hombres (CENSO, 2017). Estas
mayoritariamente habitan en la ciudad de Copiapd, pero también en localidades como Paipote,
Chamonate Candelaria, Toledo y Totoral. (INDH,2015). La ciudad concentra servicios de cultura,
educacion, salud, comercio, finanzas, profesionales y de comunicacion social, actividades
productivas, industriales y agricolas, gremios de empresarios, organizaciones sindicales provinciales
y regionales, instituciones y sedes corporativas de empresas mineras. Una ciudad de funcion de
servicios, tanto publicos como privados siendo su rol el desarrollar las funciones de servicio y
administracion regional (MUNICIPALIDAD DE COPIAPO, 2017).

Como fue sefialado, la actividad econdémica predominante es la mineria, con 658 faenas registradas
en la comuna, la mayoria ligadas a la extraccion de cobre y oro, de las cuales, 194 figuran activas,
456 inactivas y 8 paralizadas temporalmente (SERNAGEOMIN, 2011). Esta se reconoce como el
mayor aporte al PIB Regional, que, segun datos entregados en 2013, constituye el 43%, lo que ha
permitido a Copiap6 consolidarse como centro operacional para la pequefia y mediana industria de la
mineria. (COCHILCO,2013). Simultaneamente a la mineria, el valle de Copiapd exhibe una
permanente actividad agricola, la cual registra su auge desde 1986, con la consolidacién de empresas
agroexportadoras de uva de mesa (DIRPLAN, 2005). Asimismo, debido a su condicion de centro
neuralgico econémico y administrativo, concentra los principales servicios publicos, como el
Gobierno Regional (GORE) y SERNAGEOMIN, entre otros.

Para GOMEZ (2014) una marcada segmentacion socioeconémica caracteriza a Copiapd acentuada
por la abismal diferencia en términos de ingreso percibido, condicionante también de la localizacion
geografica. Al respecto, el primer segmento (ABC1) se localiza preferentemente en los sectores
tradicionales como el casco historico, periferia poniente y parcelas de agrado que bordean la parte sur
de la ciudad. Mientras que, el estrato medio se concentra al oriente del centro de Copiap0, en barrios
antiguos, el sector C3 ocupaba el area consolidada de la ciudad y finalmente, los grupos D y E se
concentraban en la periferia.

Segun el Plan de Desarrollo Comunal de Copiap6 (2011), la percepcion de los habitantes es de una
ciudad que crece de manera desordenada y carente de planificacion, ya que alberga mucha poblacion
flotante, proveniente no sélo de otros lugares de la regidn, sino, también del pais. Advierte que esto
es fiel reflejo del crecimiento histérico de la ciudad, que se conformé a partir de asentamientos
provisionales o “tomas” que coexisten con el Copiapd tradicional que se asocia a grandes familias de
fines del siglo XIX, concentradas preferentemente en el sector céntrico con emblematicas casas. En
el Plan Regulador Comunal, los usos de suelo son mayoritariamente terrenos de uso mixto, de
equipamiento y residencial concentrado en su parte baja con respecto a la cuenca. Luego se destaca
el &rea urbana e industrial, ademas de un sector de uso preferentemente agricola.

Con respecto a la historicidad y desastres ocurridos en Copiap0, existen antecedentes histéricos de
grandes crecidas del rio Copiapd en el siglo pasado: 1905, 1913, 1919, 1927, 1953, 1987 y 1997
(CONAMA-DGA, 2009). Asi pues, en relacion con las implicancias del aluvion, se advierte que: (1)
pese a ser un evento meteorol6gico excepcional, han existido eventos similares en el pasado, por lo
gue no se descarta su ocurrencia nuevamente. (2) la deposicion de materiales y lodos paralizé la
ciudad, lo que signific6 un entorpecimiento de las tareas de emergencia. (3) Existieron potentes dafios
a la infraestructura, debido principalmente a asentamientos irregulares en las cercanias del cauce
(CEDEUS, 2015). Las diversas reflexiones serian tendientes a apuntar que una inadecuada
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planificacion, gestion y la carencia de ordenamiento territorial, serian responsables principales del
profundo grado de vulnerabilidad y exposicion que contribuyd a aumentar estos impactos negativos.

Lo anterior cobra gran importancia debido a que esta ciudad, posterior al evento sufrié diversas
transformaciones estructurales, demograficas, ambientales y socio territoriales. Se vio duramente
afectada por los efectos de la crecida del rio y los aluviones. Esto repercute de diversas maneras en
el tejido social existente. Respecto a los dafios que produjeron las lluvias, el Centro de Desarrollo
Urbano Sustentable (2015), indica que el flujo se concentr6 en el cauce principal del rio, ocupando
todo el ancho de la seccién, y que la mayoria de las edificaciones destruidas por el flujo aluvial se
concentraban en su cauce y desembocadura, donde se formé un delta de enormes proporciones. Al
respecto, SERNAGEOMIN (2015), establecié una serie de lineamientos que definen zonas de
seguridad futuras, en la quebrada Paipote recomienda realizar un estudio para la ubicacién de obras
de control de aluviones y restringir la construccion de viviendas e infraestructura de servicios basicos,
en las zonas con peligro alto de inundacion por desborde de cauces y anegamiento.

El hecho anteriormente resefiado, se ha manifestado — por ejemplo- en construcciones habitacionales
en zonas de riesgo como quebradas con altas pendientes, donde se presenta escurrimiento superficial
de aguas lluvias con arrastre de material sedimentario y anegamiento de las principales vias de
transito. Ademas, el proceso de expansion urbana no s6lo se ha caracterizado por ocupar suelos de
alto potencial agricola, sino también, por desarrollarse alrededor de fuentes histéricas de
contaminacion, que recién comienzan a incorporar sistemas de abatimiento de contaminantes.
Asimismo, el sector céntrico de CopiapO se estd transformando paulatinamente, en un &rea
congestionada y contaminada por las emisiones de ruido y gases, provenientes del parque automotriz
publico y privado.

El proceso de expansion urbana ya sea por acciones espontaneas o como producto de una
planificacion carente de consideraciones geograficas, sociales y ambientales, ha generado un sin
namero de disfunciones en las principales ciudades. De acuerdo con esto, se torna trascendental
considerar los factores que configuran a la comuna en diversos aspectos, tales como su caracterizacion
fisico natural, economia, demografia, historicidad, y por supuesto, los profundos cambios
experimentados en lo posterior al aluvion del 25 de marzo de 2015, que estableceria un antes y un
después en la historia de nuestro pais, y en los desafios para su planificacion urbana actual.
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CAPITULO II: MARCO TEORICO.

Desde los albores de la humanidad, el hombre y el territorio coexisten y conviven en una constante
relacion de interdependencia, determinada por el uso de la naturaleza para distintos fines. A partir de
ello, la relacion hombre- territorio se ha caracterizado por una ocupacién y apropiacién que
transforma a este Ultimo, a partir de una progresiva superposicion de érdenes y logicas que determinan
dicha apropiacion condicionada por las caracteristicas fisicas del territorio, la abundancia de puntos
adecuados para los asentamientos y la facilidad para el establecimiento de relaciones entre ellos.
Asimismo, el hombre se ha tornado en un agente transformador activo y dindmico del espacio
geografico habitado, del territorio, de esa naturaleza que lo acoge, de ese paisaje natural que se ha
visto intervenido por la manifestacion de la cultura.

Como resultado, esta relacion con el espacio geografico se ha caracterizado no s6lo por su dinamismo
y constante transformacion, sino también, por el hecho de dotar al territorio de atributos
fundamentales que le otorgan esta condicién. Al respecto, PARGA (2012), reconoce entre los
principales: condiciones fisico-naturales, poblacion, usos de la tierra y actividades productivas, red
de centros poblados de base urbana y rural, equipamiento de infraestructura de servicios, organizacion
institucional y administrativa, division politico-territorial reconocida y soberania. Indicando que, de
este modo, el territorio deja de ser sélo el soporte fisico de las actividades humanas, para
transformarse en un sistema complejo en donde interactGan multiples factores.

En esta interaccion se conjugan una serie de elementos, que en ocasiones pueden transformarse en
potenciales riesgos, dado que un desastre socio-natural no es un evento, sino un proceso. Por lo tanto,
la gestion del riesgo también debe ser vista como uno, en donde los desastres han estado asociados a
la historia de la humanidad, puesto que la naturaleza de los territorios no ha cesado de recordar al
hombre su poder destructivo. En ese sentido, el conocido impacto y consecuencias negativas de los
diferentes tipos de desastres ‘“naturales” nos han servido como sociedad para determinar
paulatinamente la importancia que debemos otorgarle al territorio, a nuestra geografia viva.
Entendiendo, que no podemos suprimir las amenazas y riesgos naturales, pero si mitigarlos, gracias
a laaccion conjunta entre los actores, y como consecuencia de una accion proactiva en vez de reactiva.
Para lo que se torna fundamental, entender los conceptos que lo configuran.

2.1. Elriesgo de desastre como factor latente en las ciudades chilenas

Para entender que los desastres “no son naturales” es importante considerar los elementos del riesgo.
El riesgo es una funcién de la amenaza (un ciclon, un terremoto, una inundacion, o un incendio, por
ejemplo), la exposicién de la poblacién y sus bienes a la amenaza, y de la situacion de vulnerabilidad
a la que se expone la poblacién y sus activos. Estos factores no son estaticos y se pueden mejorar,
dependiendo de la capacidad institucional e individual de hacer frente y/o de actuar para reducir el
riesgo. Los modelos sociales y ambientales de desarrollo pueden aumentar la exposicion y la
vulnerabilidad, por lo tanto, pueden agravar el riesgo. Si bien muchos de los espacios urbanos en el
pais presentan cominmente una situacién de riesgo por factores naturales, la posibilidad de que estos
sean identificados como latentes también tiene una construccion social, ya que depende del factor
humano en términos del grado de exposicion ante la amenaza. Desde ese punto de vista, la ecuacion
utilizada por la UNISDR (2010) para definir el Riesgo es la siguiente:

. Amenaza x Vulnerabilidad x Exposicion
Riesgo de desastre= z posiel

Resiliencia o capacidad de afrontamiento

En donde, segln la UNISDR (2009):
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a) Riesgo: Es la combinacion de la probabilidad de que se produzca un evento y sus
consecuencias negativas. (Variara de acuerdo con la zona geogréfica del pais).

b) Amenaza: (o peligro) Es un fenébmeno, sustancia, actividad humana o condicion peligrosa
que puede ocasionar la muerte, lesiones u otros impactos a la salud, al igual que dafios a la
propiedad, la pérdida de medios de sustento y de servicios, trastornos sociales y econémicos,
0 dafios ambientales.

c) Vulnerabilidad: Son las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o
bien que las hacen susceptibles a los efectos dafiinos de una amenaza. Existen diversos
aspectos de la vulnerabilidad que surgen de varios factores fisicos, sociales, econdmicos y
ambientales.

d) Exposicion: es la condicion de desventaja debido a la ubicacion, posicién o localizacion de
un sujeto, objeto o sistema expuesto al riesgo.

e) Resiliencia es la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a una amenaza
para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y eficaz, lo
que incluye la preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones basicas.

Se entiende en este sentido, que la nocion del riesgo de desastre se ve configurada por lo que es el
desastre en si mismo, vale decir, “la destruccidn parcial o total, transitoria o permanente, actual o
futura, de un ecosistema. Es, por tanto, destruccion de vidas humanas y del medio y las condiciones
de subsistencia.” (VARGAS, 2002). Segun el autor, este se presenta a partir de la manifestacion de
una fuerza potencialmente destructiva (amenaza) y encuentra condiciones determinantes del grado de
exposicion (vulnerabilidad) que configuran la intensidad del desastre. Dicho antecedente, debe ser
considerado en la prevencion del riesgo de desastres, en donde debe actuarse sobre la amenaza y cada
uno de los elementos que constituyen la vulnerabilidad.

Ante esta premisa, la prevencion de un desastre es algo fundamental que debe basarse en acciones y
politicas publicas que se conjuguen para asi reducir la amenaza y vulnerabilidad, a partir de la previa
intervencion de los elementos que lo configuran. Ello, considerando que el aumento de las
vulnerabilidades se ve influido en gran medida por el crecimiento desordenado de las ciudades y sus
areas marginadas. Prevenir los riesgos debe buscar la superacion de las comunidades mas vulnerables
que han sido afectadas por factores como la pobreza y exclusién. Al respecto, diversos actores han
manifestado la legitima preocupacién respecto de que Chile cuente con un Sistema de Gestion de
Riesgo de Desastres acorde a su realidad y a las amenazas a las que esta expuesto, dado que el pais,
por sus caracteristicas geogréaficas, econémicas y culturales, no tiene otra opcién que enfrentar las
emergencias con la estructura del Estado y con la accién coordinada de los distintos actores
involucrados en la planificacion.

Sin embargo, esta idea no puede gestarse sin la base de un grado de conocimiento del riesgo, que
dependeréa de la capacidad del pais de acoger la memoria histérica, al mismo tiempo gque documentar
estas situaciones, dependiendo de la calidad y cantidad de informacion disponible y de como este
riesgo es percibido por las personas. En esta misma linea, se torna trascendental estudiar la historia
de los sucesos que lo configuran., dado que, la importancia de la gestion local para el manejo de
riesgos radica en que la mayoria de los desastres (y la mayor cantidad de dafios causados) son
pequefios y localizados. Aln los grandes desastres que afectan a mas de un pais son en realidad la
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suma de muchos pequefios desastres que ocurren simultaneamente. Sélo los actores locales pueden
enfrentar sus riesgos particulares y superar las condiciones de vulnerabilidad especifica. Para
VARGAS (2002), el instrumento basico para abordar de manera integral los frentes mencionados, es
el Ordenamiento Territorial.

2.2. La Ordenacion Territorial para planificar en territorios de riesgo

Las situaciones de riesgo deben ser entendidas como consecuencias de una planificacion urbana
carente de orden. En ese sentido, la Ordenacion Territorial (OT) se ha convertido en las Gltimas
décadas, en uno de los temas de mayor relevancia en cuanto a la necesidad que presentan las
sociedades de organizar el espacio en forma equilibrada y ordenada, con el propésito de reducir las
situaciones de inequidad, deterioro de los recursos, al mismo tiempo que la exposicion a amenazas
antrdpicas y naturales. Sin embargo, esto se torna complejo y difuso en la practica, ya que, si bien, la
OT resulta entendible con respecto a lo que busca -la organizacion del espacio- los enfoques,
contenidos e instrumentos que se emplean para lograr dicho objetivo difieren entre autores y
profesionales ligados al tema.

“A grandes rasgos, un plan de ordenamiento territorial entrega una cobertura de usos potenciales del
suelo que optimizan la aptitud de ellos a partir de los recursos naturales y culturales existentes”
(ALLESCH & ALVAREZ, 1997, citado en RUIZ, 2010). Para autores como GOMEZ OREA (2001),
este expresa un concepto mucho mas amplio, dificil de reducir a los términos de una definicion
precisa, que se aplica de diferente manera segin quien la utilice, aunque siempre girando en torno a
tres elementos: las actividades humanas, el espacio en que se ubican y el sistema que entre ambos
configuran (GOMEZ OREA, 2001). Esto, ya que al ser un concepto multidisciplinario plantea
metodologias y aplicaciones que variaran dependiendo del sector analizado, del marco juridico e
institucional y de la actividad en la que se enfoca, pues ordenar un territorio significa identificar,
distribuir, organizar y regular las actividades humanas en un determinado territorio acorde a ciertos
criterios y prioridades.

PUJADAS Y FONT (1998) dejan de manifiesto que, pese a que la OT ha sido definida por numerosos
autores, ninguna de estas aproximaciones ha resultado plenamente satisfactoria. Ante ello, plantean
tres interrogantes que pueden servir a la hora del seguimiento de un proceso de Ordenamiento
Territorial. Ellas son: ;Qué se ha de ordenar?, ;Para qué se ha de ordenar? Y ¢Cdmo se ha de ordenar?
Basados en este planteamiento, los planificadores del territorio deben tomar en consideracion los
antecedentes del territorio a ordenar, las razones de este ordenamiento y el planteamiento de
metodologias que permitan planificar de manera estratégica el territorio basados en esta ordenacion.

A pesar de que no exista consenso en cuanto a como abordar un plan de OT, es vital considerar que
el territorio corresponde a una construccion social que lleva asociada consigo una dimension espacial
y temporal, y, por ende, las intervenciones que se hagan en él deben poseer una mirada retrospectiva
como también prospectiva. A continuacién, se detallan algunas razones que llevan a ordenar y
planificar (MUNOZ, 2006):

a) Desequilibrio y desintegracion territorial: Mientras en algunas areas se concentra la poblacién,
en otras se crean desiertos demogréaficos. EI medio urbano carece de las dotaciones de equipamiento
para contener la poblacion, produciéndose ademas una degradacion del patrimonio edificado por
mezcla y superposicion de usos de suelo.

b) Impactos ecoldgicos y paisajisticos negativos: Consecuencia de la inadecuada localizacion de
actividades, infraestructuras y equipamientos
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c) Manejo inadecuado de los recursos naturales: Falta de implementacion de politicas de
proteccidn y conservacion, sumado a la mezcla y superposiciéon desordenada de usos en las ciudades
y el campo, lo cual genera incompatibilidades dificiles de revertir.

Para GOMEZ OREA (2001), la ordenacién del territorio se justifica por la preferencia del enfoque
planificado como medida correctiva frente a la evolucidn espontanea, regida por las leyes del mercado
y el juego de los grupos de interés del sistema territorial. En efecto, la ordenacion del territorio desde
una planificacion urbana estratégica requiere erradicar el crecimiento espontaneo que lleva a la
aparicion de actividades desvinculadas del medio, a su localizacion desordenada, a un
comportamiento insostenible a largo plazo, ya que provoca desequilibrio territorial, ocupacion y uso
desordenado del suelo, degradacién ambiental, destruccion de recursos, en donde los mecanismos de
mercado resultan inoperantes, cuando no contraproducentes.

La experiencia adquirida ,en la formulacion y modificacion de planes reguladores en zonas de
catastrofe, constituye un hito fundamental en materia de planificacion en Chile, ya que permite definir
criterios para la incorporacion del componente riesgo en los IPT, de manera de aumentar la resiliencia
de los territorios a través de la generacién de capacidades propias en el manejo de emergencias, por
lo que es esencial avanzar en aspectos como el analisis practico sobre la realidad del territorio nacional
respecto a las amenazas de origen natural y especialmente el reconocimiento del alto nivel de
vulnerabilidad de las ciudades costeras, con la posibilidad latente de ocurrencia de sismos y tsunamis,
que determinan la necesidad de modificar la normativa vigente, apuntando a mejorar la incorporacion
del componente riesgo en los IPT en esta materia.

Este componente es esencial, puesto que la mayor parte de los espacios urbanos chilenos presenta
situaciones de riesgo, por lo que demandan una planificacion que logre mitigar las externalidades
negativas del desastre, y cuando esta se vincula directamente al riesgo, se requiere necesariamente
considerar aquellos territorios urbanos o ciudades que han experimentado procesos de expansion no
planificada, inadecuada en referencia al crecimiento repentino de la poblacién. Segun el Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (2010), eso, sumado al fracaso de las autoridades en lo que se
refiere a regulacion de las normas de construccion, contribuye a aumentar la vulnerabilidad de las
comunidades. Lo que exige repensar la forma en que se gestiona, en torno a escenarios de desastre,
con una vision integral de la relacion dialéctica existente en torno a ello.

El planteamiento de la OT se enmarca en el hecho de que “la planificacion tradicional se ha
caracterizado por su falta de operatividad y por su desfasaje temporal frente a una realidad territorial
y urbana en permanente cambio.” (RODRIGUEZ, 2009). Asimismo, ha sido el medio para expresar
politicas de gobierno, para responder a intereses de sistemas y corrientes que inciden en el modo de
organizar el espacio y la sociedad. En ese marco, una planificacién estratégica que involucre
desarrollar esta ordenacién requiere de la consideracién de una serie de elementos que configuran el
territorio e incorporar una base técnica que permita efectuar el desarrollo de estudios pertinentes a los
requerimientos de la planificacién urbana actual, y que sirvan de insumo a las autoridades que tienen
las atribuciones para el planteamiento urbanistico en el pais.

Para que sea eficaz, el Ordenamiento Territorial debe tener las siguientes caracteristicas segln
VARGAS (2002):

— Ser local: El ordenamiento territorial se logra a partir de las actividades locales de ordenamiento y
no puede realizarse de lo nacional a lo local. Por esta razén, es una actividad de naturaleza municipal.
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— Ser integral: Solo puede ser uno, considerando la mayor cantidad posible de aspectos relevantes
para garantizar el desarrollo y la sostenibilidad. Asi la base del ordenamiento integra la minimizacion
de la vulnerabilidad a desastres.

— Ser participativo: Es necesaria la conciencia en todos los habitantes sobre la importancia de la
racionalizacion en el uso del medio natural y que se logren acuerdos entre los diversos intereses sobre
medidas Gptimas de uso del espacio y conservacion del ambiente.

Este debe esencialmente estar dirigido a reducir la vulnerabilidad de los territorios, siendo un reto
para los planificadores, dirigir la atencion a elementos inherentes a la relacion sociedad-territorio
como lo son las percepciones, sentimientos de arraigo e historicidad de quienes lo experimentan.
Asimismo, entender que los riesgos se construyen socialmente, por lo que, en el marco de esta
ordenacion territorial, la gestion del riesgo es una necesidad actual, debido al incremento de las
amenazas o peligros socio-naturales y, por ende, en la medicion de la vulnerabilidad se torna
fundamental incorporar la gestion del riesgo, ya que la no consideracion de este puede contribuir a la
ocurrencia de un desastre.

El Ordenamiento Territorial en Chile es una materia en la que participan un gran nimero de
instituciones publicas y no existen mecanismos de coordinacion entre estas y los instrumentos y/o
regulaciones. En ese marco, la idea de ordenar territorialmente se justifica por la necesidad de integrar
al territorio como un conjunto en la planificacion y gestion del riesgo, en el entendido de que el
modelo territorial actual es el resultado de la intervencion y gestion de numerosos y variados actores,
tanto pablicos como privados, al mismo tiempo, el ordenamiento territorial permitiria plasmar una
planificacion de caracter estratégico, que requiere que este mismo sea entendido como un todo.

2.3. El escenario actual de la planificacion en torno al riesgo en Chile

La planificacidn, se vincula directamente a los proyectos y acciones con los que se gestiona y articula
el territorio. Al respecto, SABATINI Y SOLER (2014), plantean que es de alta complejidad, debido
a la cantidad de elementos que se deben tener en cuenta, y en el caso chileno, por la disociacion entre
planificacion urbana y desarrollo. En el ambito de los riesgos naturales, es una herramienta muy
potente que permite disminuir la vulnerabilidad de los asentamientos humanos. Luego de una
catastrofe, se genera una gran oportunidad de repensar y replantear la estructura y conformacion de
parte de las ciudades y canalizar los recursos hacia inversiones que no se limiten a reconstruir lo que
habia antes, sino que logren detonar procesos de desarrollo y la revitalizacién urbana y econémica
local. Cabe citar a la Ley General de Urbanismo y Construcciones que en su Titulo I1, particularmente
el articulo 27, define la planificacion urbana como “el proceso que se efectia para orientar y regular
el desarrollo de los centros urbanos en funcién de una politica nacional, regional y comunal de
desarrollo socioecondmico”.

Uno de sus elementos mas importantes, es que tiene la posibilidad de transformar la intencién en
accion, ya que permite vislumbrar los impactos y consecuencias de los acontecimientos e influir en
ellos, por lo que, claramente, requiere de una vision global, identificando tendencias y oportunidades,
al mismo tiempo que anticipar dificultades que pudieran impedir el logro de los objetivos y metas del
desarrollo, orientar los recursos disponibles, promover la accion interinstitucional y adecuar una
estructura organizativa congruente que permita establecer politicas publicas de desarrollo urbano y
regional, ademas de las politicas econdmicas y sectoriales en general, que tengan en cuenta la
problematica de los desastres.
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En ese contexto, se advierte el papel de la planificacion territorial como algo fundamental en materia
de desastres “socio-naturales” que, por consiguiente, debe propender a aprovechar las potencialidades
del entorno para la produccién social y de asumir responsablemente las restricciones presentes y
potenciales que ponen en peligro dicha produccion. Por lo que no hay que olvidar que toda la
infraestructura y pérdidas que se generan cuando hay un gran desastre fueron alguna vez un proyecto.
Por lo que se debe integrar el analisis y la reduccion del riesgo a la planificacion del territorio, ya que,
de esta forma los nuevos programas y proyectos de desarrollo local, necesitaran revisar su potencial
para reducir o agravar las condiciones de vulnerabilidad y de amenaza o peligro.

En la planificacion urbana actual, la GRD es una necesidad urgente en todos los niveles territoriales,
porque es imprescindible que se planifiquen y ejecuten inversiones de reduccién del riesgo
pertinentes, articuladas y priorizadas seglin su contexto particular. Esto es un elemento base en las
decisiones y principalmente en los instrumentos de planificacion del pais, para revertir la l6gica que,
antafio, generd el aumento de la vulnerabilidad de la poblacién por el mal manejo de los recursos
naturales y servicios ambientales. Para lograr el objetivo de reducir estas externalidades negativas,
debe asumir el desastre desde una dimension interdisciplinaria, acoger la “memoria historica” y el
tejido social preexistente como medidores del riesgo, advertir sobre la capitalizacion de los desastres,
pensar en politicas publicas disefiadas por el estado con el privado y establecer la idea de una
temporalidad y gestion en las acciones mas que “regulacion excesiva”

Para CALDERON (2012), la generacion y uso de metodologias para la planificacion y gestion del
riesgo son escasas en Chile, lo que ha generado el aumento de la vulnerabilidad de la poblacion, ya
que se incrementan los riesgos por el mal manejo de los recursos naturales y servicios ambientales,
afectando la vida de las poblaciones y la infraestructura local, regional y nacional. En ese marco, la
planificacion urbana no puede ignorar el riesgo implicito en la geografia chilena, sino que debe
integrar el manejo y gestion de desastres para asi lograr la construccion de ciudades mas resilientes,
que garanticen la seguridad de la poblacidn y que estén mejor preparadas para enfrentar y recuperarse
ante futuros desastres. La manifestacion permanente de las amenazas, otorgan un rol fundamental a
la planificacion del territorio nacional, como herramienta que permite compatibilizar la ocupacion de
un lugar determinado con las condiciones fisico-naturales que lo caracterizan.

“La expansion no planificada que muchas ciudades han experimentado para hacer frente al
crecimiento repentino de la poblacion en combinacidn con una planificacidn territorial inadecuada y
con el fracaso de las autoridades urbanas en lo que se refiere a regulacion de las normas de
construccion, son algunos de los factores que contribuyen a aumentar la vulnerabilidad de las
poblaciones urbanas.” (PNUD,2010). En ese sentido, la planificacion no debe esperar a abordar los
desastres de manera reactiva intentando disminuir sus efectos adversos solo mediante planes de
emergencia y recuperacion, sino que debe buscar metodologias adecuadas que faciliten una manera
de lograr una mejor gestién de riesgos de desastres al respecto.

Se debe entender para estos efectos, que el riesgo y la ciudad, estdn estrechamente ligados y
constituyen dos elementos contradictorios sobre los cuales se hace necesario reflexionar y definir el
lugar y rol que jugaran en la sociedad. (MANSILLA, 2000) En donde la gestién del riesgo del
desastre; juega un rol fundamental para ejercer una planificacién adecuada, ya que constituye la
capacidad de desarrollar un conjunto de acciones que prevengan y permitan planificar los desastres
generados por el riesgo, que pueden ser de tipo social, econémico, ambiental, fisico, entre otros. Ello,
debido a que las limitantes de la planificacion y gestion del riesgo, exhibe una incapacidad de uso de
instrumentos de planificacion; que pretende ser corregida en la actualidad, siendo necesario planificar
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con una ampliacion de mirada urbana, mirar el territorio mas alla del espacio inmediato y tener la
capacidad de planificar mas alla del limite.

2.4. Construccion social del riesgo en localidades urbanas

Al hablar de desastres naturales como terremotos, tsunamis, aluviones, entre otros, es necesario
considerar el rol de la accién humana en la construccion social del riesgo, es decir, entender que el
riesgo como tal, implica un factor natural y un factor social. Al respecto, el riesgo ha sido definido
como “una de las consecuencias perversas de la modernidad”, producto de una sociedad que bajo la
consigna de ‘modernidad a toda costa’ produce riesgos que escapan cada vez mas del control de las
instituciones que conducen y toman decisiones sobre su rumbo (MANSILLA, 2000). En ese sentido,
es factor trascendental de considerar en la planificacion urbana y regional, por lo que se debe tener
presente en el desarrollo de acciones y proyectos para prevenir o disminuir sus externalidades.

“En una situacion de riesgo en habitat urbano, intervienen dos componentes mayores: el fendémeno
natural potencialmente dafiino y la sociedad amenazada susceptible de sufrir dafios.” (PARGA, 2012)
De esta manera, la construccién social del riesgo resalta su naturaleza social y el caracter de proceso
histdrico que lleva inmerso. Esto implica que la nueva conceptualizacion de la construccion social
del riesgo debe ser vista como un fendmeno a largo plazo en donde factores socioeconémicos
delimitan la percepcion, por parte de la poblacion, de un determinado evento fisico-natural, por ende,
corresponde a un proceso multicausal en el cual intervienen diversos indicadores sociales,
fundamentandose en la premisa de que la tierra se manifiesta a través de diversos eventos fisicos,
cuya transformacion en amenazas reales se encuentra intermediada por la accion humana.

En referencia a lo anterior, el riesgo corresponde a una creacion humana, una construccion social
producida por el “desconocimiento” de los procesos naturales sumada a problemas socioeconomicos,
culturales y carencia de cuerpos normativos que regulen adecuadamente el uso del espacio para
alcanzar una situacion de seguridad civil estable. (FERRANDO, 2008). En esta misma linea, se hace
importante tomar en cuenta el componente social de este concepto, CALVO (1984) se refiere al hecho
de que en la naturaleza no hay una voluntariedad de generar desastres, siendo el estado de las
sociedades afectadas la que definird su potencial peligrosidad. Ante esto, se debe tener en
consideracion la trascendencia del hombre para que este concepto exista, ya que las iniciativas y
acciones humanas son componentes esenciales y potenciales modificadores del riesgo.

Los riesgos pueden ser vinculados con la forma de ocupacion del espacio, de modo que, si la dinamica
y recurrencia de desastres se considera escasamente con respecto al emplazamiento de asentamientos
humanos, podria haber consecuencias adversas. Tal es el caso de diversas zonas de expansion urbana
a lo largo del pais, situadas en quebradas, que transforman los espacios urbanos en escenarios de
riesgo, por una ocupacion desprovista de planificacién territorial. Al respecto, puede establecerse
una relacién directa tanto con la estructura de la ciudad, como con las caracteristicas de los grupos
humanos gque ocupan el espacio en la configuracion de vulnerabilidad.

Para GARCIA (2005), el riesgo de desastre se va generando producto de la acumulacion de
vulnerabilidades y ello tiene directa relacion con el tipo de sociedad del riesgo en gque estamos
insertos. Por su parte, FERRANDO (2003) plantea que los desastres son procesos 0 eventos con
resultados o efectos de connotacion negativa que, sobre cierto umbral econdémico-social y/o de
percepcion, afectan parte o la totalidad del medio ambiente natural o del construido. Al mismo tiempo
que, para BORDAS (2006), el aumento en la tasa de desastres naturales se ve potenciado por el
crecimiento de la poblacién y los cambios en los patrones demograficos y econémicos que han
conducido a una urbanizacion descontrolada de las ciudades.
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Dentro de los factores que generan o aseveran esta situacion, LAVELL (1993) indica que la pobreza
es un factor principal en el aumento del riesgo de desastres, ya que existe una relacion inversa entre
ingresos per cépita a nivel nacional, regional, local o poblacional y el impacto de los fendmenos
fisicos extremos. Asimismo, CARDONA (2001) demuestra la necesidad de prevenir los desastres
generando proyectos de Gestion del Riesgo en todas las regiones del mundo, indicando también, la
ausencia de un adecuado marco conceptual que facilite la evaluacion desde una mirada
multidisciplinar y holistico. Por lo que, el concepto “Construccion Social del Riesgo” hace referencia
a la participacion y accién humana en la evolucidén y potencial dafio que un fenémeno natural puede
generar sobre un nucleo social vulnerable.

Segun plantea GARCIA (2005), la construccion social de riesgos es relativa a la generacion y
recreacion de condiciones de vulnerabilidad, que se construye a partir de otras manifestaciones de
riesgo y constituyen una condicion predecible. Esta predictibilidad se asocia a la vinculacion de la
exposicion a amenazas en espacios con determinadas dimensiones de la vulnerabilidad, lo que es
desarrollado por CARDONA (2001) y se resume en la conformacion de tres categorias: (1)
Exposicion y susceptibilidad fisica, un riesgo “duro” relativo al dafio potencial en la infraestructura
fisica y el ambiente. (2) Fragilidades socioeconémicas, que contribuyen a un riesgo “blando”; el
impacto potencial sobre el contexto social. (3) Falta de resiliencia para enfrentar desastres, que
contribuye también al riesgo “blando” o factor de impacto de segundo orden en las comunidades.

En ese contexto el planteamiento de BECK (1999), sefiala que el riesgo implica siempre el tema de
la responsabilidad, y que, basicamente, la nocion de la construccion social del riesgo se fundamenta
en la idea de que el ambiente presenta una serie de posibles eventos fisicos que pueden ser generados
por la dindmica de la naturaleza, pero su transformacion en amenazas se construye socialmente. Por
ello existen dos puntos de observacion del riesgo y su construccidn social, una referida a la percepcion
del riesgo y otra referida a la génesis de las situaciones de vulnerabilidad, dado que se establece una
marcada distincién relativa al hecho de que la percepcion del riesgo es en si una construccion
determinada por el factor cultural, que no es lo mismo que construir socialmente riesgos.

Por otro lado, su caracter de construccion social remite a la producciéon y reproduccion de las
condiciones de vulnerabilidad que definen y determinan la magnitud de los efectos ante la presencia
de una amenaza natural. El estudio de la construccion social del riesgo debe estar destinado a la
solucion del paradigma conocido como “Gestion de Desastres” el cual debe abordar los esquemas de
prevencion, respuesta y recuperacion de manera integral y debe tener la capacidad de adaptarse a los
cambios de la sociedad y a los nuevos desafios que esta le impone, como lo es la aparicion de nuevas
amenazas (LAVELL, 1996). A través de una gestion integral se logra abordar tanto las causas como
consecuencias de los desastres socio-naturales, permitiendo con esto la disminucion de la
vulnerabilidad dado que este es un factor posible de reducir y modificar.

2.5. Necesidad de una metodologia de Gestion de Riesgo de Desastres

Si bien la Gestidn del Riesgo se constituye como un proceso complejo, debido a la mezcla de riesgos
socio-naturales y antropogénicos, esta debe ser entendida como una condicién emergente del
desarrollo, una realidad socialmente construida. Pero ¢ Qué es lo que se entiende por gestion de riesgo
de desastre?, la UNISDR (2010), la ha definido como un “conjunto de decisiones administrativas, de
organizacion y conocimientos operacionales desarrollados por sociedades y comunidades para
implementar politicas, estrategias y fortalecer sus capacidades a fin de reducir el impacto de amenazas
naturales y de desastres ambientales y tecnologicos consecuentes.” Lo que significa que es una
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contribucion al desarrollo territorial que permitira, mediante la aplicacion de las medidas adecuadas,
la mitigacion del desastre, y la capacidad de construir territorios resilientes.

Para gestionar los desastres se deben combinar diferentes actividades que busquen, por una parte,
asistir a las victimas de los desastres y, por otra, reducir el riesgo. La gestion del riesgo busca acciones
preventivas, correctivas y reductivas que deben emprenderse (UNISDR, 2012), ya que plantea la
generacion de acciones y politicas que se deben llevar a cabo en los paises, para evitar o reducir la
pérdida de vidas, de bienes e infraestructura, ocasionadas por los desastres. De esta manera, la
coordinacion entre actores, iniciativas e instituciones permitira maximizar los recursos existentes, asi
como generar nuevas oportunidades para modificar sustancialmente las condiciones de riesgo de
desastres en Chile, a través de un enfoque de reduccion de éstos.

El riesgo se potencia con el desconocimiento de la vulnerabilidad relativa de las comunidades, asi
como de las infraestructuras y sistemas expuestos a amenazas, cuyo dafio potencial se ve aumentado,
porque las metodologias para analizarlas y evaluarlas como medidas preventivas no estan
suficientemente desarrolladas. En el caso de las amenazas hidrometeoroldgicas (caso de los aluviones
en el norte de Chile), la incidencia del cambio climatico es algo que recién comienza a estudiarse y
monitorearse. Por otro lado, el enfoque de la GRD se ha centrado en conocer y reaccionar frente a las
amenazas, pero el avance ha sido desigual respecto al conocimiento y analisis de las vulnerabilidades,
y una de las consecuencias directas ha sido que la ciudadania no percibe su rol en el manejo del riesgo.

“La gestion de riesgos de desastres (GRD) propone minimizar los riesgos en una sociedad, evitando
o limitando el impacto de amenazas naturales y promoviendo el fortalecimiento de las capacidades
de poblaciones vulnerables en el amplio contexto del desarrollo sostenible.” (UNESCO, 2010) En ese
contexto, debemos entender que todo el territorio nacional esta expuesto, ya sea en mayor 0 menor
grado, a algun tipo de amenaza natural, que puede transformarse en potenciales riesgos, dado que,
estos peligros luego se combinan con diversos tipos de vulnerabilidad: (1) fisica, (2) econémica, (3)
social y (4) Medioambiental. Siendo éstas, las que al combinarse como factores configuran el riesgo
de desastres que tanto nos afecta como pais. Existen tres tipologias reconocidas actualmente, estas
son:

Correctiva Prospectiva

Enfocada en - Previene el

atender la Busr(;a}ttizogeglr, riesgo,

emergencia gar. interviene.

Busca generar la
resiliencia.

Interviene sobre Actua sobre el Busca reducir
el desastre y no riesgo ya vulnerabilidad y
sobre el riesgo construido amenaza

Figura 3: Tipologias de Gestion de Riesgo de Desastres. Fuente: Elaboracidn propia, 2017

En la actualidad, Chile no cuenta con una gama de estudios de vulnerabilidad para la reduccién de
riesgos, pese a que existen diversas formas, metodologias e instrumentos para conocer de manera
cualitativa y cuantitativa la vulnerabilidad a la que se encuentran expuestas las comunidades antes
que ocurra el desastre. La institucionalidad requiere con urgencia contar con la coordinacién entre los
actores claves y que faciliten la priorizacion e implementacion de acciones que permitan reducir el
riesgo y asegurar una respuesta oportuna. Las amenazas poseen expresion territorial y, por ello, es
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importante dentro de la planificacion urbana, en donde la reduccion y control de los riesgos son
factibles en la medida que existan intervenciones sobre los mismos procesos que lo generan y que
estas intervenciones vayan respondiendo al dinamismo de las condiciones que lo configuran.

La realidad de los desastres y su creciente impacto, hacen necesario invertir el proceso, dando un
tratamiento integral al tema del riesgo para eliminar la posicion de orfandad a la que se ha sometido
a la sociedad frente a la aparente inevitabilidad de éstos. Para ello, se requiere asumir una posicion
critica frente al analisis de las formas de organizacion social vigentes y la manera en que la sociedad
estd impactando sobre los procesos naturales; descubriendo, asimismo, los factores que contribuyen
a la construccion del riesgo y desentrafiando la base material que sustenta su gestacion vy
evolucion (MANSILLA, 2000). Por consiguiente, la forma adecuada de formular una propuesta de
organizacion del sistema construido debe situar su enfoque en las necesidades de espacio y
localizacion de actividades mas adecuadas, para generar una calidad morfol6gica que agregue
sustentabilidad a los planes de reconstruccion.

Para estos casos, deben establecerse modelos que determinen la probabilidad de ocurrencia de los
fendmenos que desencadenan el riesgo, establecer una zonificacion en cartografias que muestren de
manera grafica aquellos factores de vulnerabilidad, buscando determinar los grados de susceptibilidad
de la poblacién, y buscar maneras de gestionar el riesgo con obras de mitigacion que se ajusten a
mejoras en la aplicacion de normas urbanisticas. Ello por supuesto, en tanto se efectien tales medidas
que incluyan aspectos relativos a un plan de emergencia donde se incluyan vias de evacuacién en
caso de eventos naturales que asi lo requieran, albergues, entre otras medidas para asistir a la
poblacion. Segin ACUNA (2011), la experiencia internacional sugiere que los analisis de la
vulnerabilidad de los asentamientos sean abordados principalmente por tres métodos:

A) Dinamicos: Modelan fendmenos sobre edificaciones, simulaciones mecénicas, calculo de la
probabilidad de destruccién.

B) De comparacién de la resistencia: Enfrentan los fendémenos con el disefio de lo construido,
estudian los efectos desastrosos sobre las resistencias, estudian los efectos desastrosos sobre
las resistencias y analizan la relacién entre fuerza externa y proporcién de dafio.

C) Empirico- Estadisticos: Registran la relacion entre fuerza externa y proporcién de dafo.
Recopilacién histérica de dafios por eventos e informacion sobre intensidades de las
Amenazas.

Por otra parte, ACUNA (2011) plantea que el proceso empirico estadistico es el mas completo y
adecuado para las necesidades del pais, ya que busca identificar: Localidades / Actores sociales /
Analisis previos / Registros histéricos. No obstante, se encuentra dispersa, circunscrita a grupos
académicos especificos o institucionales, siendo dificultoso reunirla y analizarla. Por lo que, en un
marco aterrizado a la realidad actual, debe adoptarse parte de esta idea y adaptarla a los recursos
actuales disponibles a nivel institucional. Esto otorgara los lineamientos necesarios para casos de
emergencias y catastrofes. Por lo que, en la metodologia del estudio debera consultarse activamente
la participacion de todos los actores con competencia en la materia para incorporar las visiones y
lograr plantear la generacidn de acciones y politicas que se deben llevar a cabo para evitar o reducir
la pérdida de vidas, de bienes e infraestructura, ocasionadas por los desastres.

Conocer la vulnerabilidad es un paso previo e indispensable para tomar acciones de prevencién,
mitigacion y preparativos para responder cuando se manifieste un evento adverso. La recuperacion
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debe involucrar lo publico, lo privado y lo comunitario, se deben establecer planes de reconstruccion
organizados e integrados, teniendo en cuenta la recuperacion fisica, social y econémica. Por ello, es
importante no esperar a tener planes después de un evento desastroso, sino revisar las politicas y
estrategias en caso de un desastre, asi como las normativas existentes que hagan de este proceso lo
mas transparente y agil posible. Como instrumentos aplicables en esta linea de accién se encuentran
las estrategias, desarrollo normativo especifico y planes de recuperacion y reconstruccion.

Atendiendo a esto Ultimo, se torna fundamental situar la atencion de todos los actores involucrados
en la planificacion, en la ejecucion de medidas y metodologias centradas en analizar efectivamente
estas vulnerabilidades, de manera tal que la ciudadania y comunidad involucrada, perciba el
importante rol que cumple en la gestion del riesgo en su territorio, tanto en su control como
manifestacion. Es por ello, que surge la urgente necesidad de contar con espacios permanentes y
formales de coordinacion, didlogo e intercambio entre los actores involucrados, para implementar
acciones que integren el enfoque de gestion de riesgos de desastres dentro de los procesos de
desarrollo de manera coherente y coordinada, asi como asegurar una respuesta oportuna y eficaz en
situaciones de emergencia y desastres, siendo una de las tareas mas complejas para la planificacion
urbana a nivel nacional, regional, local y comunal para fomentar la resiliencia.

2.6. Cambio Climatico: Necesidad de Adaptacion y Mitigacion

En términos generales, el cambio climatico es una modificacion significativa en algin parametro
estadistico de una o0 mas variables climaticas en escalas temporales de varias décadas a milenios por
causa natural o antropica. Estas variables, tales como: la temperatura, precipitacion, presion
atmosférica, presentan una marcada variabilidad temporal, ademas de espacial. Por lo que, las causas
son atribuibles a factores naturales, sean externos o enddgenos. Entre los primeros cabe destacar el
Sol (variaciones en su actividad, manchas solares y minimos solares), parametros orbitales
(inclinacion del eje de la Tierra o excentricidad de la 6rbita). Las glaciaciones cuaternarias se vinculan
a estos cambios periddicos. Entre los factores naturales enddgenos del cambio climatico pueden
destacarse las erupciones volcanicas y el desplazamiento y posicion de los continentes (Ldpez Trigal,
L, 2015.).

Los efectos del calentamiento global actual son inequivocos, y han sido respaldados por innumerables
datos meteoroldgicos e indicadores naturales (regresion de glaciares o aumento del nivel del mar).
Asimismo, los diversos informes del IPCC (2014) constituyen la referencia cientifica mas amplia
sobre el estado del sistema climatico y su evolucién, estableciendo que el aumento de la temperatura
media global en superficie en el periodo 1880-2012 ha sido de 0, 85° C, mientras que las proyecciones
de los modelos climaticos estiman aumentos de temperatura de entre 1,0 y 3,7° C para el periodo
2081-2100. Por lo que, las medidas para reducir el calentamiento son la mitigacion (reduccion de las
emisiones de gases de efecto invernadero) y la adaptacion (ajuste a las nuevas condiciones
ambientales para disminuir los riesgos).

El IPCC (2014), define la adaptacion como un ajuste en los sistemas naturales y/o en las sociedades
en respuesta a estimulos verificados que moderen los dafios o exploren las oportunidades
beneficiosas, y sefiala que existen varios tipos*:

! Es importante mencionar que las medidas de adaptacion deben reconocer los niveles de incertidumbre de los escenarios climaticos,
debiendo ellas mismas ser adaptativas.
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Figura 4: Tipos de Adaptacién al Cambio Climatico (CC). Fuente: Elaboracion propia, 2017

Por otro lado, la mitigacion es definida por el mismo, como todo tipo de intervenciones humanas que
contribuyan a reducir o remediar un determinado impacto ambiental nocivo, caso de las emisiones de
gases de efecto invernadero. Mitigar es sinénimo de atenuar, disminuir los efectos inevitables de la
ocurrencia de un episodio productor de desastre. En el contexto del cambio climético, para mitigar es
necesario emprender todas las acciones y medidas que reduzcan el impacto humano sobre el sistema
climatico, con particular énfasis en las estrategias de reduccién de aquellos que desencadenen en este
escenario. Para esto, es de suma utilidad implementar medidas como complemento a la GRD.

Ahora bien, segin Lavell (2011), la GRD debe ocuparse de las causas y condiciones de anomalias o
“extremos” climaticos, a partir de; (1) El entendimiento de sus factores y procesos causales, (2) La
toma de conciencia respecto a condiciones existentes y posibles escenarios futuros del riesgo, (3) La
identificacion , elaboracion, promocion y puesta en practica de politicas, estrategias, instrumentos y
acciones que permitan hacer frente al CC, como la reduccion de factores de amenaza, exposicion y
vulnerabilidad. Bajo estos preceptos, identifica también dos dimensiones de la confrontacion de la
sociedad con el riesgo; la primera con referencia al riesgo existente y prevision del riesgo futuro como
respuesta, y, la segunda, referida especificamente al analisis del riesgo como un continuo y cambiante
proceso. En ambos casos, deja en claro que la sociedad no puede ser indiferente y obviar el escenario
climatico actual y debe tomar parte activa con una adecuada planificacién urbana que considere el
contexto del cambio climético y la adaptacion en la Gestidn de Riesgo de Desastres (GRD).

La adaptacion puede ocurrir de forma auténoma, por ejemplo, mediante los cambios experimentados
en los mercados, o como resultado de politicas y planes intencionales (UNISDR, 2009). En esa misma
linea, Lavell (2011) plantea que la esencia de la GRD y adaptacién debe ser consistente en maniobrar
los eventuales peligros, gestionando recursos y procurando garantizar que el dafio y perdida asociados
a la ocurrencia de estos eventos dafiinos sean mitigados, limitados y cubiertos, a partir de mecanismos
e instrumentos apropiados. Ya que, actualmente la incipiente coordinacién institucional le hace un
flaco favor a la necesidad de adaptacién en una sociedad que experimentara estos eventos extremos
con cada vez mas frecuencia. Aqui, deben considerarse los factores sociales, econémicos,
ambientales, culturales, politicos e historicos principalmente. Esto, para propender al fortalecimiento
de la resiliencia ambiental y social en los territorios.

2.7. Resiliencia: Factores, protocolos y mecanismos de mediciéon

En una sociedad globalizada, practicamente todos los ecosistemas han sido moldeados por las
personas y todas ellas, dependen de estos servicios ecosistémicos otorgados por el territorio en el que
habitan. Sin embargo, cuando producto de una interaccién entre el medio fisico y antrdpico se produce
un desequilibrio por el mal manejo de estos 0 una convivencia desprovista de toda planificacion,
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deriva en lo que se conoce como “catastrofes naturales”. Es ante estas Ultimas, que la sociedad busca
mejorar en respuesta para volver al estado inicial que tuvo el sistema antes de que esto ocurriera, y
esto Ultimo vendria a ser lo que se conoce como resiliencia, cuyo enfoque, busca determinar cudl seria
la mejor manera de interactuar con la naturaleza para un éptimo manejo y preservacion de esta misma.
Pero (Qué es exactamente la resiliencia?, Si bien es mucho lo que podria decirse acerca de este
término, cuyos origenes se remontan a la ecologia a principio de los 70 por HOLLING (1973) y que
posteriormente pasaria a formar parte del planteamiento diversas disciplinas, no se debe olvidar, que
necesita de un compromiso y enfoque adecuados por parte de quién, qué o quiénes deseen ejercerla.

Universalmente, su definicion nos habla de la capacidad de un sistema o comunidad para recuperarse,
superar y afrontar de mejor manera la adversidad. Por lo que, podriamos aludir a una mejora de la
capacidad de respuesta de ese sistema, para defenderse ante eventos catastréficos o que perturben el
equilibrio. Y, si hablamos estrictamente de la resiliencia, en general, en las diversas ciencias se alude
a la capacidad de recuperacion posterior al desastre, que, en el fondo, involucraria la necesidad de
adaptarse a las nuevas condiciones. Para un pais ante cualquier tipologia de tragedia, entenderemos
que se necesita fortalecer el sistema, por lo que, el factor de la resiliencia de una comunidad es
fundamental, y sera entendido como la “capacidad de una comunidad o sociedad de adaptarse frente
a amenazas o situaciones de vulnerabilidad (UNISDR, citado en MORENO, 2015), esto vendria
siendo la resiliencia social en la que se desea profundizar el enfoque de esta memoria.

La resiliencia, puede definirse como "la capacidad de un sistema, comunidad o sociedad expuestos a
una amenaza para resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera oportuna y
eficaz, lo que incluye la preservacion y la restauracion de sus estructuras y funciones
basicas" (UNISDR, 2009). En esa misma linea, VERA (2014), sefiala que esa capacidad de
adaptacion da cuenta de la flexibilidad de los sistemas, en donde los aprendizajes sociales son una
diversidad de adaptaciones que promueven una cohesién social fuerte y mecanismos para la accion
colectiva y permiten absorber el impacto de la amenaza y facilitar la recuperacion.

Recientemente, CREDEN (2016) adapté y adoptdé de la literatura la siguiente definicion de
resiliencia: “Las capacidades de un sistema, persona, comunidad o pais expuestos a una amenaza de
origen natural, para anticiparse, resistir, absorber, adaptarse y recuperarse de sus efectos de manera
oportuna y eficaz, para lograr la preservacion, restauracion y mejoramiento de sus estructuras,
funciones basicas e identidad”. Entendiéndose con ello que la resiliencia involucra un conjunto de
condiciones y procesos dinamicos. Al respecto, para VERA (2014), la “resiliencia” de una comunidad
esta inextricablemente relacionada, por una parte, con practicas de sustentabilidad, es decir, el
tratamiento del medio ambiente y sus recursos, y, por otra, con practicas de prevencion y mitigacion,
en que las respuestas construidas para hacer frente a las amenazas son fundamentales.

El Marco de Accion de Hyogo (2005-2015), sefiala que para construir comunidades resilientes es
necesario integrar la prevencion, mitigacion y preparacién al desastre en un marco de desarrollo
sostenible, incrementar la capacidad local (instituciones y mecanismos) para construir resiliencia ante
amenazas e incorporar reduccién al riesgo dentro del disefio y la implementacion de preparacion,
respuesta y recuperacién frente a la emergencia y programas de reconstruccion. Asi mismo, en el
Marco de Sendai (2015-2030), se desprende, en primer lugar, la idea de que la gestion del riesgo es
un proceso y no un fin, vale decir, que no puede ser valido solo con la materializacién del desastre, y
en segundo, que su realizacién involucra reducir el riesgo existente, para evitar la génesis de nuevos
riesgos. Las ideas planteadas en ambos marcos se materializan en sus prioridades de accion.
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Para tal efecto, el Marco de Accion de Hyogo (2005-2015), plantea 5 prioridades que aluden a la
institucionalidad. Por otro lado, el Marco Sendai (2015-2030) plantea otras 4 prioridades de accion
como lineamientos estratégicos como se aprecia a continuacion (ver tabla 1):

Marco de Accion de Hyogo (2005-2015) Marco de Sendai (2015-2030)
1. Garantizar que la RRD sea una prioridad nacional y local 1. Comprender el riesgo de desastres
con una sélida base institucional

2. Identificar, evaluar y monitorear los riesgos de desastresy 2. Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres
mejorar las alertas tempranas

Prioridad

de Accion 3. Utilizar el conocimiento, la innovacién y educacién para 3. Invertir en la reduccion del riesgo de desastres
crear una cultura de seguridad y resiliencia para la resiliencia

4. Reducir los factores de riesgo subyacentes. 4. Mejorar la preparacion frente a desastres para
una respuesta eficaz

5. Fortalecer la preparacion en caso de desastres a fin de
asegurar una respuesta eficaz

Tabla 1: Prioridades de los Marcos de Accion Internacional en GRD y Resiliencia. Fuente: Elaboracion
propia, 2017.

En el contexto de la Estrategia Nacional para la Reduccion de Riesgo de Desastres planteada el 2015,
se establecio el involucramiento del Marco de Hyogo (2005-2015), las lecciones aprendidas respecto
al 27F, mas el Marco de Sendai (2015-2030), en la construccién de la Plataforma Nacional para la
Reduccion del Riesgo de Desastres que derivé en la construccion una Politica Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres (2014) y un posterior Plan Estratégico Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres (2015-2018). Se pretendid con esto, fomentar la resiliencia social, a partir de una
plataforma que considere el fortalecimiento institucional, alerta temprana, cultura de prevencion,
factores del riesgo y finalmente, propender a la preparacion y respuesta eficaz.

2.8. Reconstruccion desde los actores locales para lograr la resiliencia.

La recurrencia de grandes desastres en Chile tiene periodos de retorno de varias décadas y se asocia
principalmente a fendmenos sismicos y volcanicos, por lo que en general, la infraestructura nacional
es mas resiliente que en otros paises del continente. A pesar de ello, periédicamente sufre desastres
con efectos negativos a escala regional, provincial y local, que han contribuido a aumentar las
disparidades econdmicas, ambientales y sociales.

“Una situacion de desastre representa una interrupcion seria del funcionamiento de una comunidad o
de una sociedad, causando pérdidas de vidas humanas, bienes materiales, econémicos o ambientales
y que excede la capacidad de la comunidad afectada para hacerle frente con sus propios recursos”
(UNISDR, 2009). Al irrumpir en un territorio, dejan en evidencia diferentes vulnerabilidades y
riesgos presentes en las poblaciones afectadas; por ende, el manejo que se haga de estas situaciones,
a nivel de politica plblica, impacta directamente en la percepcion de riesgo y en la significacion
misma de la vivencia por parte de quienes la experimentan. (UGARTE y SALGADO, 2014).

Las consecuencias de los desastres manifestadas en pérdidas econémicas y de vidas, continGan
incrementandose pese los esfuerzos de las comunidades, gobiernos y organizaciones internacionales.
(BORDAS, 2006). En este sentido, no resulta irdnico plantear que las situaciones de riesgo son socio
naturales, ya que el riesgo resulta y s6lo se da cuando la interaccion entre la dinamica del medio
natural y la del medio ambiente construido se hace efectiva. En general, luego de la ocurrencia de un
desastre o una catastrofe, CEPAL (2005) plantea, desde un punto de vista formal, un ciclo de
postdesastre el que se suele dividir en tres diferentes fases: a) emergencia, b) rehabilitacion y
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recuperacion, llamada también de transicién, y c¢) reconstruccion; pese a que la evolucion tras un
evento catastrofico no es lineal ni claramente diferenciable en etapas acotadas:

Ciclo post- desastre CEPAL (2005):

- Posterior al desastre.

- Acciones para atender a
los mas afectados.

- Varia en funcion de la
gravedad.

-Debe reordenar el espacio fisico.

-Asignar recursos por prioridad
social y econémica.

-Busca incrementar capacidad social
0 resistencia

-Decisiones: Grado de proteccion y
definicion de "eventos- disefio"

- Actividades para tratar de
volver a la normalidad.

- Busca reparacion de dafios y
recuperacion emocional de los
habitantes impactados

Emergenci

Rehabilitacio
Reconstruccion

Figura 5: Resumen Etapas de ciclo post desastre CEPAL (2005). Fuente: Elaboracidn propia, 2017

De esta manera, los efectos adversos de los desastres naturales podran ser mermados en la medida
que se cuente con politicas e instrumentos de planificacion adecuados, que permitan abordar con
eficiencia el problema. De modo que, para la etapa que viene después del desastre, la recuperacion
del estado predesastre, tome en cuenta las medidas de prevencion y mitigacion necesarias acorde con
las lecciones y experiencias dejadas por el desastre. Con el objetivo de reconstruir de manera integral
la comunidad afectada para que lo ocurrido no vuelva a suceder o, por Io menos, que sus proporciones
sean menores. Es una etapa fundamental en la promocidn de un desarrollo planificado integrando el
enfoque de gestion de riesgo de desastre.

Es entonces la gestion del riesgo de desastres una oportunidad para reducir de forma efectiva el riesgo,
tanto asi que organismos como la ONU (2010), en su Estrategia Internacional para la Reduccion de
Desastres, sefiala que para poder reducir este de forma efectiva, debe entenderse también como un
proceso politico-social. Este proceso deberd hacer frente a los factores componentes del riesgo, a
partir de la integracion de instrumentos, estrategias, politicas y mecanismos de intervencién, que
tendrd implicancias sociales, politicas y sobre todo econdmicas. involucren una accién conjunta de
los actores (CAMUS ET AL. 2016). Dicha accion, considerando desde la gestion PROSPECTIVA
del riesgo; normar, reducir y controlar el territorio con la planificacion e inversion focalizadas en la
ordenacion territorial.

Para ACUNA (2011), existe un elemento fundamental que se debe fortalecer para el enfrentamiento
de los desastres, “las capacidades”, que, para el autor, se vinculan con las oportunidades y fortalezas
de las sociedades en sus procesos de desarrollo en donde la planificacién y esquemas educativos,
preventivos y participativos son elementos potenciadores de esta condicion. Asimismo, considera
dichas capacidades como procesos conscientes y que requieren de una accion coordinada y que
propendan a restablecer las condiciones existentes antes de la catastrofe (ACUNA, 2011). Por esta
razon, la gestién serd vista como una oportunidad para mejorar la organizacion y respuesta del pais
frente a eventos de desastre, minimizando las potenciales pérdidas econdmicas, ambientales,
estructurales, politicas y sociales. Esto necesariamente requiere del compromiso de los actores
sociales involucrados.

Bajo esta perspectiva, los actores locales son esenciales. La participacién publica ha evolucionado,
pues en las dltimas décadas ha pasado de ser un proceso democratico directo, a constituir una funcién
social con multiples manifestaciones, y, si bien es cierto, las causas son heterogéneas, en este apartado
es importante referirse a la aparicion de conceptos como “gobernanza”, cuya actuacion se ha
extendido en tdpicos como la conservacién de la naturaleza, la defensa del territorio o netamente la
gestion de éste. Siendo identificados o reconocidos con diferentes apelativos tales como “habitantes
locales”, “actores sociales del lugar” 0 “actores del territorio”, dejando un poco de lado el concepto
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“ciudadania”. Al Respecto, los actores también han sido clasificados con dos categorias
fundamentales como; “landholders” (poblacion asentada, habitante y mantenedora del territorio, que
puede ser duefio propietario, arrendatario de un sector) y “stakeholders” (conjunto de individuos o
colectivos, entes publicos o privados, usuarios del territorio y los recursos naturales que tienen una
inversion de riesgo comprometida en el territorio).

Puede interpretarse como una forma de involucrar a diferentes movimientos sociales en una gestion
territorial mas cooperativa, negociadora y menos jerarquica. La incorporacion de los actores locales,
entendidos de forma genérica, como participes de la gestiéon de la conservacion y planificacion, ha
provocado la conformacion de nuevos planteamientos sociales, socioecondmicos, de opinion pablica
y éticos, junto a los administrativos y cientifico técnicos (STEEL y WEBER, 2001). Asimismo, con
el apoyo de las nuevas tecnologias, particularmente aquellas que incluyan la participaciéon de los
“stakeholders” y “landholders” a través de distintas tecnologias y las mismas redes sociales
(comunicaciones), como una alternativa a los clasicos talleres participativos desarrollados in situ o ex
situ, 0 a los grupos de trabajo tematicos.

Por otro lado, un actor social es alguien que tiene algo que ganar o algo que perder, a partir de los
resultados de una determinada intervencion o la accion de otros actores. Usualmente son considerados
actores aquellos individuos, grupos o instituciones que son afectados o afectan el desarrollo de
determinadas actividades, aquellos que poseen informacién, recursos, experiencia y alguna forma de
poder para influenciar la accion de otros (ECFAOQ, 2006). Con respecto a la participacion colectiva,
diversos autores entendidos en la materia sefialan que la articulacion ciudadana y el tejido social
existente es lo primero que se fractura una vez ocurrido un desastre, por lo que, si el objetivo es el
fortalecimiento de la resiliencia, el primer punto que debe atenderse es lograr reestablecer la confianza
entre los actores y reactivar el tejido social, entendiendo que la estructura social misma, se manifiesta
en forma de relaciones entre actores y esos conjuntos eventualmente formasen redes.

A nivel internacional, existe una discusion respecto a como gestionar el riesgo latente de desastre en
los espacios habitados, lo que exige una reflexion acerca del rol de las autoridades de planificar y
ordenar el territorio desde una perspectiva que reduzca o mitigue la exposicion y vulnerabilidad ante
las amenazas y asi evitar las catastrofes. En este contexto, es relevante identificar a los actores que
desencadenan el riesgo y aquellos a quienes les corresponde hacerse cargo de su gestion, siendo
identificados principalmente tres; agentes publicos, agentes privados y comunidad. La interaccion de
estos tendra implicancias espaciales en cuanto a la planificacion, la cual debiese considerar los
escenarios pasados de riesgos para gestionar un manejo de estos, evitando pérdidas humanas y
materiales.

2.9. Marco legal: principales aristas normativas en materia de GRD.

Con respecto al marco normativo de referencia vigente aplicable a la formulacion, revision y proceso
de aprobacidn de los principales instrumentos de planificacién, se establece una tabla resumen que
los ordena de la siguiente manera:

Normativa y Organismos Descripcion General de la Norma Tratamiento de Riesgos, Reconstruccion o
Vigencia Encargados Planificacion Urbana

Ley General de Ministerio de Contiene los principios, atribuciones, = En el Articulo 2.1.17, se hace referencia a las
Urbanismo y Vivienda y potestades, facultades = Areas con Riesgo de desastres.

Construcciones/ Urbanismo responsabilidades, derechos,

LGUC (DS. N° sanciones y demas normas que rigen = Conforme al articulo 27. Titulo II “De la
458 (V.y U)) a los organismos, funcionarios, Planificacion Urbana”. En su 2° Capitulo,
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1976 ala
actualidad

Ordenanza
General de
Urbanismo y
Construcciones
(DS. N° 47 (V.y
u.)

1992ala
actualidad

Ley N° 16.282
(1974)

1974 hasta la
fecha

Ley Organica
Constitucional de
Municipalidades
Ley N° 18.695

1988, 2006 a la
Actualidad

Articulo 2.1.17
OGUC, DS 75

2001 (Modificado
en 2015y Vigente
a la actualidad)

Ley 18.415
Orgéanica
Constitucional
sobre Estados de
Excepcion
Constitucional.
1985.

Ley 19.300 sobre
Bases Generales
del Medio
Ambiente

2001

Ministerio de
Vivienda y
Urbanismo

Ministerio del
Interior

Ministerio del
Interior,
Subsecretaria
Regional de
Desarrollo y
Administrativo

Ministerio de
Vivienda y
Urbanismo

Ministerio del
Interior

Ministerio de
Medio Ambiente

profesionales y particulares en las
acciones de planificacion urbana,
urbanizacién y las construcciones,
que se desarrollen en todo el
territorio de la nacion (Articulo 1°y
2° LGUC). (Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, 2015)

Reglamento de la LGUC, que
contiene las disposiciones
reglamentarias de la ley, regula
procedimientos administrativos, el
proceso de la planificacion urbana, la
urbanizacion de los terrenos, la
construccion 'y los  estandares
técnicos de disefio y construccion
exigibles en la urbanizacion y la
construccion (articulo 2° LGUC).

Fija disposiciones para casos de
sismos o catastrofes. Ademas, las
medidas que se adopten en cada
declaracion dependeran de la Ley de
Presupuestos para el sector puablico
segun el periodo que corresponda.

Establece las disposiciones vy
atribuciones de las municipalidades

sobre el territorio, destinadas a
satisfacer las necesidades de la
comunidad local y asegurar su

participacion en el  progreso
econémico, social y cultural de la
comuna.

Definiendo en el Art. 2.1.17, las
Avreas de Riesgo cuando proceda un
previo estudio especifico, por
constituir un peligro potencial para
los asentamientos humanos. En
dichas areas se determinaran zonas
no edificables o de condiciones
restringidas de edificacion.

La norma regula el procedimiento
especifico para la declaracion de
cada uno de los estados de excepcion
consagrados en la Carta
Fundamental, procedimiento al cual
deberd sujetarse el presidente de la
Republica y todos los involucrados.

Instaura el marco en el que se
desarrollan las tareas de seguimiento
y  fiscalizacion ambiental, el
cumplimiento de las normas y
condiciones sobre la base de las
cuales se aprobaron los Estudios y
Declaraciones de Impacto Ambiental

subdivide a la planificacion urbana en 4 niveles;
nacional, regional, intercomunal y comunal.

En Titulo 2 “De la planificacion”, profundiza su
referencia a los IPT e incorpora condiciones
especificas para los casos de las zonas de
remodelacion 'y  construccién  obligatoria.
Asimismo, fija normas para urbanizaciony gestion
y da las pautas generales para las condiciones
técnico-urbanisticas.

En Titulo 1, regula el proceder el presidente, a
partir de un Decreto Supremo fundado, sefialando
sectores afectados. Busca resolver los problemas
de las zonas que hayan sido declaradas como
afectadas por medio del decreto supremo inicial, o
para hacer mas expedita la ayuda a los paises
afectados por un sismo o catastrofe.

Articulo 4°, en donde se dispuso que los
municipios, en el &mbito de su territorio, podran
desarrollar, directamente o con otros érganos de la
administracion del Estado, funciones relacionadas,
entre otras cosas, con “la prevencion de riesgos y
la prestacion de auxilio en situaciones de
emergencia o catastrofes”.

Entre varias de sus propuestas se cred el Comité
Comunal de Emergencia en cada comuna que por
ley debe garantizar atencion a la respuesta ante las
emergencias, con propuestas, medidas y ayuda a
los damnificados en términos generales.

Grados de susceptibilidad al riesgo. Las
limitaciones que establezca el plan regulador o
seccional se definiran fundadamente en relacion
con el tipo y grado de susceptibilidad del riesgo
analizado en el estudio de riesgos. Los grados de
susceptibilidad podran ser definidos en: muy bajo,
bajo, moderado, alto o muy alto.

En términos de la planificacion, esta seria reactiva.
Dado que es para atender una situaciéon de
emergencia y calamidad puablica, donde se ven
sobrepasadas las capacidades de las autoridades
para proveer el orden y la seguridad, el presidente
puede aplicar el estado de excepcion.

No hace referencia especifica a riesgos ni a
reconstruccién o planificacion Urbana. NO
obstante, para el caso de los IPT, en el DS N.° 95,
se especifica que los PRC contendran normas
sobre: uso de suelo o zonificacion, localizacion del
equipamiento.
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Ley 20.017 Ministerio de D.F.L. 1.122 de 1981 fija texto del D.F.L. 1.122 de 1981 fija texto del Cddigo de

modifica Cédigo Obras Publicas Cadigo de Aguas. Regula el uso de = Aguas. Regula el uso de cauces. Faculta

de Aguas cauces. Faculta al Ministerio de al Ministerio de Obras publicas (MOP) sobre la
Obras puablicas (MOP) sobre la = vigilancia de obras en cauces.

2005 vigilancia de obras en cauces.

Ley 20.417 que Ministerio de Crea  ministerio, servicio de Incorpora en la ley, la necesidad de que los IPT

modifica ley Medio Ambiente = evaluacion ambiental y sean sometidos a una Evaluacion Ambiental

19300 sobre superintendencia de medio ambiente. = Estratégica y permite a la ciudadania el acceso a la

Bases Generales informacién ambiental.

del Medio

Ambiente

2010 a actualidad

Ley 20.444 del Ministerio del Establece mecanismos de incentivo = Crea el Fondo Nacional de la Reconstruccion,
2010 Fondo Interior tributario a las donaciones efectuadas =~ segln lo dispuesto en su articulo 1, destinado a
Nacional de en caso de catastrofes. financiar la construccion, reconstruccion de
Reconstruccion y infraestructura, instalaciones, patrimonio historico
donaciones. arquitectonico de zonas patrimoniales y zonas
tipicas, obras equipamiento, ubicados en los
2010 a actualidad sectores afectados por la catastrofe.
D.S. 38 del 2011 Ministerio del Determina la constitucién de los = Segun el Decreto Supremo D.S. N.° 38/2011 este
Constitucion Interior Comité de  Operaciones de Comité se constituye cuando se registran
COE. Emergencia COE. emergencias, desastres 0 catastrofes que
provoquen dafios de consideracion en las personas
2011 a actualidad y/o los bienes, que afecten todo o parte del
territorio nacional —o cuando se vean involucradas
dos o mas regiones del pais-, 0 bien, en el caso que
las afectadas sean una o mas comunas de una
misma region.
Norma NCh-ISO Ministerio del Principios y directrices genéricas = El disefio e implementacion de planes y marcos de
31000:2012 Interior sobre la gestion de cualquier tipo de  trabajo deben considerar las diversas necesidades
riesgo. Pese a su orientacion = de una organizacion, sus objetivos, su contexto o
2012 genérica, no tiene como objeto = susactivosy practicas especificas utilizadas
promover la uniformidad en la
gestion del riesgo.
Decreto 1512 Ministerio del Basada en las prioridades del Marco = Pretende con esto, la coordinacion territorial y
Aprueba Politica Interior. de Accion de Hyogo: = sectorial. Fortalece la accién municipal por medio
Nacional para la Ministerio de Fortalecimiento Institucional, = de modificaciones a la Ley Organica de
Gestion del Vivienda y Fortalecimiento de los Sistemas de = Municipalidades. Asimismo, modifica y mejora el
Riesgo de Urbanismo Monitoreo 'y Alerta Temprana, disefio de las atribuciones en la emergencia,
Desastres (GRD) Fomento de la Cultura de la estableciendo obligaciones de colaboracién con
Prevencion y el Auto aseguramiento, = instituciones plblicas y privadas.
2016 ala Reduccion de los  Factores
actualidad Subyacentes del Riesgo y el

Fortalecimiento de la Preparacién
ante los Desastres para lograr una
Respuesta Eficaz

Tabla 2: Aristas normativas en materia de IPT y riesgos. Fuente: Elaboracién propia, 2017

Bien es sabido que las condicionantes de la planificacion urbana, han de darse en 4 escalas diferentes:
(1) Nivel Nacional, (2) Nivel Regional, (3) Nivel Intercomunal y (4) Nivel Comunal. En este sistema,
como se indica en la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, las disposiciones del IPT
de mayor nivel, priman y son obligatorias para las de menor nivel. Estos aspectos, condicionan los
usos Yy disposiciones del territorio, ademas de definir las areas de riesgo y proteccion, junto con las
areas de edificacion entre otros. En los IPT, las areas de riesgo se incorporan en virtud del articulo
2.1.17 de la OGUC, en la que las areas que pueden ser incorporadas son sélo aquellas:

a) Inundables o potencialmente inundables: Por maremotos o tsunamis, proximidad de lagos o
rios, esteros o quebradas, cursos de agua no canalizados, napas freaticas o pantanos.
b) Zonas propensas a avalanchas: Rodados, aluviones o erosiones acentuadas.
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c) Zonas con peligro de ser afectadas por actividad volcénica, rios de lava o fallas geoldgicas.
d) Zonas o terrenos con riesgos generados por la actividad o intervencién humana.

En ese contexto, la OGUC cuenta con un articulo que faculta al director de obras municipales a
requerir informes sobre la calidad del subsuelo y sobre los posibles riesgos. Sin embargo, en el
articulo 55 de la LGUC, en areas no normadas por un PRI 0 PRM, no hay exigencias ni restriccion
para localizar actividades en areas expuestas a peligros. Ahora bien, en el marco de la ley N.° 16. 282,
de Sismos y Catastrofes, si una comuna carece de un plan regulador comunal definitivo, el presidente
de la replblica puede en un plazo de 2 afios aprobar proyectos o anteproyectos de planos reguladores
elaborados por la municipalidad o por la DDU MINVU.

A partir de la declaracion de zona de desastre, la normativa establece excepciones en cuanto a cambios
en presupuestos publicos para facilitar la gestion de dafios y de ayuda a damnificados, establece un
marco para generar préstamos con garantias especiales, recibir y canalizar donaciones con facilidades
tales como exencion de impuestos y tarifas de carga o descarga, movilizacion, almacenaje entre otros
cargos, con el fin de agilizar la ayuda recibida. Con respecto al marco del estudio de modelacion de
riesgos, el articulo 27 de la 16.282, fija disposiciones para casos de sismos o catastrofes, mediante el
cual se debe abordar la actualizacion del PRC vigente para resolver las dificultades originadas por los
efectos del aluvion del 2015 y, asimismo, implementar el plan de reconstruccion.

En referencia a esto, el procedimiento de aprobacién y los contenidos de éstos, seran reglamentados
por la Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones y debe contar con antecedentes minimos
determinados por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (2015) para estos efectos: (1) Memoria
explicativa (2) Ordenanza, y (3) Planos, que expresen graficamente las disposiciones de la Ordenanza.
Ahora bien, en referencia a la propuesta metodoldgica para la elaboracion del estudio, ésta debe
regirse por los contenidos sefialados en el articulo 27 de la Ley 16.282 de Sismos y Catastrofes.
Asimismo, la Ley Organica Constitucional de Municipalidades (Ley 18.695), establece que, para
efectos de este Plan Regulador, se debe asumir toda el area administrativa de la comuna de Copiap6
en el diagnostico comunal y determinar los impactos del area territorial especifica de intervencion.

Es necesario tener presente que nuestro pais ha desarrollado una Politica Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres (PNGRD), liderada por la ONEMI, la cual fue presentada en diciembre del 2014,
junto a su respectivo Plan Estratégico Nacional (2015-2018) y que fue aprobada mediante Decreto
Supremo N° 1.512, de enero de 2017, del Ministerio del Interior y de Seguridad Publica. La politica
en esta materia se apoya en el Marco de Sendai (2015-2030), referente internacional en materias de
riesgo de desastres, y que fuera firmado por Chile en marzo del afio 2015. De acuerdo a dicho marco,
la Gestién del Riesgo de Desastres debe ser implementada mediante un enfoque integral y desde una
perspectiva inclusiva, prospectiva y participativa, es decir, integrando a todos los actores relevantes
—publicos, privados, académicos y de la sociedad civil- considerando un enfoque multirriesgo y de
riesgo sobre los instrumentos de ordenamiento y planificacion territorial, lo que constituye una de las
formas mas importantes de minimizar el riesgo de desastres naturales y las consecuencias negativas
sobre la poblacidn, garantizando su bienestar y desarrollo.
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CAPITULO III: PLANTEAMIENTO METODOLOGICO

El principal propésito de esta investigacion es “Analizar el rol de los actores y la gestion de
instrumentos de planificacion territorial (IPT), respecto a las amenazas existentes en la ciudad de
Copiap0, tendiente a proponer una metodologia pertinente de gestion de riesgo de desastres en la
planificacion urbana actual”. Considerando, como se ha mencionado en el marco teorico, a la
construccion social del riesgo como un concepto fundamental, la presente investigacion pretende, a
través del cumplimiento de sus objetivos, lograr una identificacion clara de los elementos expuestos
en el area de estudio (por ejemplo, poblacion, infraestructura, edificaciones, entre otros), a partir de
una caracterizacion adecuada de cada uno los elementos influyentes, para proponer una metodologia
que facilite la resiliencia en la poblacion de Copiapo.

En virtud de lo expuesto, el caracter tedrico de esta investigacion se basa en una metodologia de
caracter mixto para establecer el diagndstico necesario y tendiente a la proposicién de una
metodologia resiliente. Por lo que, acorde con el objetivo general, se recopilaron datos no
cuantificables, ya que estos aspectos no se encuentran siempre necesariamente de manera explicita,
por lo que fue necesario interpretar los aspectos cualitativos que delimitan las bases tedricas de la
investigacion. En esta linea, se realizara en primera instancia, una revision bibliogréafica de diversas
fuentes, para luego proceder con una investigacion exploratoria en terreno, sumada a la realizacion
de entrevistas a los distintos actores involucrados en la planificacién urbana, y especificamente,
vinculados al tratamiento de la catéstrofe ocurrida en la Region de Atacama.

La realizacion del presente proyecto de memoria de titulo se estructura de la siguiente manera:

TERRENO INFORMACION PRIMARIA

Preparacién terreno
Revision Bibliografica — -

INFORMACION SECUNDARIA Eleccién de actores e

informantes claves

Observacién de condicién
actual de la comuna

Aplicacion de cuestionarioy
Marco Tedrico Marco legal entrevistas a informantes clave

2° ETAPA DE GABINETE
Recoleccién de datos

cualitativos a partir de la
aplicacion de entrevistasy
— cuestionarios en terreno
Diagnéstico de puntos criticos |

Analisis eventos y riesgos
Andlisis de rol de los actores
Revisién de IPT

Discusiones y conclusiones |

Figura 6: Esquema metodoldgico. Fuente: Elaboracion propia, 2017

A partir de lo sefialado, se pretende resolver el planteamiento relativo a cual seria la forma correcta
de cohesionar los actores sociales, la creacion de IPT en torno a las amenazas, la reconstruccion de
Copiap06 y la propuesta metodoldgica de resiliencia desde la gestion de riesgos de desastres.

En términos de la conjugacion de métodos tedricos y empiricos, estos son implementados debido g
que permiten desarrollar una teoria sobre el objeto de estudio, una abstraccion de las caracteristicas
y relaciones del objeto que nos expliquen los fendmenos que se investigan, por un lado, e incluir una
serie de procedimientos practicos, que nos permiten revelar las caracteristicas fundamentales y las
relaciones esenciales de este, que son accesibles a la contemplacion sensorial, lo cual se fundamenta
en la experiencia y se expresa en un lenguaje determinado, por otro.
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Para el cumplimiento de los distintos objetivos planteados, se abordd informacion cualitativa de
fuentes primarias y secundarias, obtenida a distintas escalas, con el fin de lograr la mejor resolucion
posible de los resultados necesarios para establecer una propuesta metodoldgica tendiente a facilitar
la construccién de comunidades més aptas para afrontar el riesgo. Los resultados obtenidos en dichas
etapas seran contrastados y/o complementados con trabajo en terreno y verificacion del estado actual
del planteamiento del instrumento de planificacion territorial que fue propuesto por las autoridades,
para finalmente realizar un analisis conjunto que permita comprobar o rechazar la hip6tesis planteada.

3.1. Pasos especificos y detalle de actividades:

Respecto a los pasos especificos para llevar a cabo la investigacion, estos han sido referidos en la
siguiente tabla resumen:

Objetivo Método Actividad Resultado

1. Analizar y caracterizar la situacion Método Revision bibliografica Diagnéstico y comparacion de la

actual e historica existente en torno a Cualitativo Trabajo de Gabinete situacion actual e historica existente en
los eventos catastréficos ocurridos en la Contraste informacion torno a los eventos catastroficos
comuna de Copiap0. ocurridos en la comuna de Copiap6.

2. Revisar y analizar comparativamente ~ Método Revision normativas e IPT  Analisis comparativo de los IPT

los instrumentos de planificacion cualitativo ambitos: comunal, vigentes para Copiapd y su aptitud
territorial vigentes para Copiapo, a provincial y regional referente a la normativa y propuestas de
partir de las propuestas de modificacion Trabajo de gabinete modificacién del Ministerio de
establecidas por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Vivienda y Urbanismo.

3. Identificar el rol de los actores e Método
instrumentos que inciden en la mixto
planificacion y gestion en la reduccion

del riesgo de desastres

Mapa de actores
Anélisis del discurso
Respuesta de la ciudadania (%,
evaluacion y graficos)

Esquema resumen de factores que
facilitan el riesgo en Copiapd

4- Intentar una propuesta metodolégica
que fomente una planificacion resiliente

Tabla 3: Pasos Metodoldgicos. Fuente: Elaboracién propia, 2016

Lo anterior, considerando que, para llevar a cabo este proposito, la resolucion de objetivos debe
manifestarse en el siguiente orden:

3.1.1. Anadlisis y caracterizacion de la situacion actual e histérica existente.
La caracterizacion del suceso acontecido en Copiap6 fue abarcada desde tres perspectivas: (1)
Caracterizacion del suceso 25M, (2) Situacion Actual post desastre, (3) Situacion histérica de los
aluviones en Copiap0 y (4) Factores condicionantes, gatillantes e intensificadores. La evaluacion de
la situacién ocurrida en Copiap6 considerd una etapa de gabinete, donde fueron revisados los distintos
reportes vinculados a la catastrofe, y la verificacién de eventos histéricos relacionados e informes
elaborados por ministerios. Una vez recaudada toda la informacion se procedié a su anlisis, basado
en establecer una caracterizacion de los principales factores que determinaron los eventos
catastréficos ocurridos en la comuna, el 24 y 25 de marzo del 2015, de la situacion general y los
elementos fundamentales que una planificacion resiliente debiera corregir. Por lo que, para ello, fue
necesario distribuir esta instancia de investigacion en dos etapas:
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3.1.1.1. Caracterizacion de la situacion actual en torno a los aluviones del 24 y 25 de marzo en
Copiapd: Se realiz6 la busqueda de diversos reportes que explicaran de manera holistica las
consecuencias devastadoras ocurridas en torno al aluvion del 2015, para establecer una
caracterizacion completa, tanto de las causas, como las consecuencias en torno a este catastrofico
evento. Para este caso, fueron integradas las distintas experiencias documentadas y reflexiones
existentes. Por lo que, en este sentido, el trabajo de este objetivo corresponde estrictamente a una
revision de gabinete.

3.1.1.2. Sintesis y evaluacion de la situacion historica de los aluviones recientes del siglo XX en
Copiapd: Se recolectaron datos sobre investigacion, tesis, noticias, documentales y reportes
referentes a los aluviones previos ocurridos en Copiapd, para caracterizar la historicidad y
probabilidad de ocurrencia de tales eventos. Que finalmente, fueron sintetizados en una tabla
comparativa. Constituyéndose también como un trabajo estrictamente de gabinete y de caracter
cualitativo

Como la metodologia que se utilizd para el cumplimiento de las etapas de este objetivo es
estrictamente cualitativa, las labores para su consecucion se vincularon especificamente a una
revision bibliografica de reportes otorgados por : MINVU (2015), ONEMI (2015), CIPER Chile
(2015), diarios locales que explicaran el panorama de la situacién actual de Copiap6 posterior a los
aluviones entre 2015 y 2016, documentales en torno a la tragedia y columnas de opinién que otorgan
una vision critica de lo ocurrido. Asimismo, se consideraron también, reportes de CEDEUS (2015),
CIGIDEN, entre otros. Ello, en el marco de un estricto trabajo de Gabinete, para posteriormente
establecer un contraste de la informacion obtenida en terreno. De estas evidencias, se pretendio
elaborar un diagnostico y comparacién de la situacion actual e histérica existente en torno a los
eventos catastroficos ocurridos en la comuna de Copiapd. Para con ello, establecer los lineamientos
que requeriran desarrollarse en la metodologia que se requiere proponer para la concrecion del
objetivo general de esta investigacion.

3.1.2. Revision y andlisis de los instrumentos de planificaciéon territorial

La necesidad surge a raiz de los graves efectos provocados por dicho evento, con precipitaciones
intensas que generaron el desborde de cauces y la acumulacién de material por arrastre que inundé
zonas aledafias a cursos de agua de pendientes mas bajas, declarando a la 11l regién como zona de
catastrofe. Al respecto, diversas han sido las acotaciones y sugerencias de las autoridades para generar
transformaciones en el marco de la reconstruccién, después de que la region de atacama fuera
declarada en zona de catastrofe por parte del estado. En referencia a este punto, se hizo revision de
las principales aristas normativas pertinentes al tema de la planificacion territorial y gestion de riesgos
aplicables a estas propuestas, al mismo tiempo que una revision de los principales IPT pertinentes a
la zona de estudio. En relacién con lo anterior, es menester cuestionarse: ;Los instrumentos de
planificacion territorial propuestos para Copiapd, a partir de la modificacion establecida por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo aseguran una correcta gestion del riesgo?

Para el segundo objetivo, se busco profundizar la revisién de la planificacion desde los instrumentos
de ordenacion territorial en funcion de la normativa existente para el tratamiento en zonas de riesgo,
generando una comparativa resumen de los IPT incidentes en Copiap0, en base a las propuestas de
modificacion establecidas por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Ademas de establecer un
analisis comparativo entre el instrumento de planificacion vigente hasta el afio de la catastrofe y la
propuesta del nuevo plan regulador comunal de Copiap6. La base teérica se plantea, a partir de un
exhaustivo trabajo de gabinete, y delimitacién de los lineamientos que debiese seguir la metodologia
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de gestion de riesgos, en concordancia con lo expuesto. Como complemento, se establecié un analisis
general de las principales aristas normativas que delimitan el caracter de la planificacion urbana en
torno a estos eventos.

3.1.3. Identificacion del rol de los actores e IPT en la planificacion y GRD

En el tercer objetivo se buscd determinar la importancia del rol de los actores e instrumentos
incidentes en la planificacion comunal, mediante la realizacion de entrevistas en terreno, la
identificacion de actores clave y mapa de actores, para establecer un andlisis en profundidad de la
relacion dialéctica existente entre estos. Para ello se realizaron entrevistas a actores claves del rol
publico, encargados de llevar a cabo la tarea de la reconstruccién y generacion de estudios de riesgo.
Asimismo, se contrastaron estas visiones con la entrevista a expertos en la materia, y finalmente, a
actores claves del sector privado y comunidad para determinar el rol de estos y sus discursos en torno
a la planificacion. En cuanto a la determinacion de cémo el riesgo es socialmente construido, se
recurrié al analisis del discurso de estos, a partir de sus experiencias, visiones, y la historicidad de los
asentamientos y planes en la comuna de Copiap0, previos y posteriores a la catastrofe.

3.1.3.1. Sintesis del discurso, revision de reportes y Aplicacion de entrevistas

Para el desarrollo de este item, se tomo la opinién de representantes de los cuatro tipos de actores
sociales que actuan en el territorio local. (1) Sector publico, (2) Sector privado, (3) Comunidad y (4)
Academia. Que son identificados de manera detallada en la siguiente tabla (Ver tabla 4):

Actor Ambito Funcion

Este organismo se encarga de la planificacion urbana a nivel regional y comunal,
mientras que la municipalidad es el actor institucional local que regula y debe velar
por los intereses comunales. La municipalidad de Copiap6, en conjunto con el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, estan involucrados en la creacién de un
Publico nuevo IPT y del programa de la cartera de reconstruccion, tanto de la comuna como

Ministerio de vivienda y
Urbanismo Atacama /
Gobierno Regional de
Atacama/ Municipalidad de

G de la region de Atacama.
Organismos del sector privado, involucrados en la intervencién econémica y, por
Camara Chilena de la Privado ende, parte de la transformacion territorial. En el primer caso, la CChC, esta
Construccion / Sector involucrada en la promocién de la construccion e infraestructura. El sector minero,
Minero (SONAMI). es el sustento econémico de la localidad. Finalmente, las fundaciones son aquellas
Fundaciones. mandadas por el sector privado para la atencién ante las emergencias, como apoyo
a la institucionalidad y como forma de demostrar RSE (Responsabilidad Social
Empresarial).
Comunidad (En: Juntas de Corresponde a un grupo organizado de los vecinos que trabajan colectivamente en
vecinos, Estudiantes, base a objetivos y necesidades comunes relacionados con su territorio, por lo que
Agrupaciones y Colectivos) Sociedad también son informantes claves para determinar la relacion con el ente

Civil institucional.

Diversos grupos de académicos se preocuparon de avanzar en investigaciones
referidas a la importancia del suceso, en este caso, cuatro investigaciones

Academia  pertenecen a distintos centros de la Pontificia Universidad Catélica: CEDEUS,
CIGIDEN.

CIGIDEN, CEDEUS /
Universidad de Atacama/
CITRID

Tabla 4: Identificacion de los principales actores en la planificacion y reconstruccion post aluvion. Fuente:
Elaboracion propia, 2016.

Lo anterior, abarcado desde el método cualitativo, a partir de un trabajo en gabinete, consistente en
la revision de planes de reconstruccion, OT vy estudios de riesgos. Por otra parte, se recurrié a la
ejecucion de una etapa en terreno, que involucra tres visitas en distintos escenarios, para la realizacion
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de entrevistas de caracter presencial. Los actores claves a considerar, corresponden a funcionarios del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, de la Municipalidad de Copiap6 (alcalde o autoridad afin), y
autoridades de la region de Atacama, en el caso del sector publico y estatal. Por otro lado, para el caso
de los actores de la comunidad civil, se entrevist a agrupaciones, juntas vecinales y narradores
voluntarios de la catastrofe. Y finalmente, se buscé conversar con representantes del sector privado
vinculados a los nuevos proyectos de reconstruccion.

3.1.3.2. Aplicacion de encuestas

Para el caso de la poblacion en general, se midio su respuesta en cuanto a gestion, percepcion y
evaluacion del riesgo, a partir de encuestas realizadas en un total de 4 terrenos, dedicados
especificamente a esta tarea, con la ayuda de 8 colaboradores de la confianza de la investigadora. Esta
fue utilizada para entregar descripciones de los objetos de estudio, detectar patrones entre las
caracteristicas descritas y establecer relaciones entre los eventos especificos del problema. En este
caso, la metodologia de encuesta permite recoger opiniones, creencias o actitudes en un estudio con
objetivos descriptivos y donde se requieren muestras grandes para el estudio de algin aspecto de la
poblacién. No obstante, se debe entender que esta debe ser complementada con un analisis contextual
ya que por si sola no es una respuesta al objetivo y puede presentar ciertas dificultades para establecer
relaciones causales o factores que condicionan las respuestas (contexto).

Con el objeto de efectuar el calculo muestral de la poblacién a encuestar en la comuna de Copiapd,
se tomo en cuenta los resultados oficiales del Censo 2017, que considera un total de 153.937 personas
habitantes en la comuna. De esta totalidad, se consider6 como encuestado “valido para este estudio”,
a la poblacidn superior a 15 afios en adelante, lo que dio un total de 118.445 personas en el universo
muestral a considerar. Asimismo, para efectuar un calculo estadistico de muestras, se considerd un
margen de error del 5%, nivel de confianza del 95% y un rango de heterogeneidad del 50%
(considerado como valor estandar en investigaciones de mercado). Estos estandares, fueron
ingresados en la plataforma NETQUEST (https://www.netquest.com), que posee una calculadora
muestral de uso publico, para estudios de mercado.

Lo anterior arrojé como resultado; una muestra de 384 personas a encuestar, para poder garantizar la
fiabilidad de los resultados de la presente investigacion. Estas fueron encuestadas de manera
presencial, en cuatro instancias de terreno (13-17 Oct) (21-24 Nov), (12-15 Dic) y (17- 19 Ene), con
la ayuda de 8 personas (2 de estas registrando la informacion en Tablet). Como puede apreciarse en
la figura x, se aplicaron 384 encuestas en el sector urbano de la comuna (Ver figura 7), que se dividid
en 5 subsectores de aplicacion (A, B, C, D y E). Las preguntas efectuadas abarcan los siguientes
ambitos:

A) Antecedentes Generales de los encuestados: Género, Rango Etario, Afios de residencia en el
sector

B) Percepcion General del Riesgo:

C) Ambito de afectacion

D) Percepcion respecto a la gestién

E) Capacidad de afrontamiento.
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Figura 7: Distribucién y aplicacion de encuestas en Copiapd. Fuente: Elaboracion propia, 2018

Los resultados obtenidos en relacion con esta metodologia de trabajo consisten en la realizacién de
un mapa de actores que establece su relacion y funciones. El establecimiento y disefio de una matriz
de andlisis del discurso, la percepcion de los ciudadanos en relacion con el desempefio de las
instituciones en la gestion del riesgo y finalmente, un esquema que resume los factores que facilitan
el riesgo y el aumento de vulnerabilidad en Copiapd.

Para tener un diagnostico mas especifico respecto a la percepcion de los actores sobre el riesgo y la
identificacion de los puntos a tratar, se establecio la implementacion de un mapeo colectivo de manera
abierta, en donde la gente pudo espacializar su percepcion, con respecto a las zonas seguras, de riesgo,
cudles eran los lugares més importantes para protegerse y donde pensaban que podian acudir. Para
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esto, se uso un plano de la comuna, junto con el uso de iconos simples para situar en el mapa y derivar
en una lectura al final del taller. Cabe destacar que esta aplicacion fue de carécter preliminar para
situarla en la propuesta final de la investigacion y poder proponerla como una herramienta de
coaccion y cohesion social. (ver Anexo 5)

3.1.4. Propuesta metodolégica que fomente una planificacion resiliente

Para generar una propuesta metodoldgica que fomente la resiliencia, se intent6 incorporar métodos
basados en la planificacion estratégica con el fin de generar una metodologia participativa e integral
que fomente una planificacidn resiliente para la comunidad frente a las catastrofes socio-naturales.
Dentro de ese marco, el enfoque metodoldgico para concretar este propésito es de caracter cualitativo
y consistio en un trabajo de gabinete y terrenos que consideré la revision de planes de emergencia,
metodologias existentes de Gestidn Integrada de Riesgo de Desastres (GIRD), la normativa vigente
y la revision de la Ordenanza General de Urbanismo y Construccién, en conjunto con la revision de
las bases técnicas del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

Como resultado, se estableci6 un diagndstico del estado de la planificacién urbana en materia de GRD
y las principales necesidades a considerar, tanto a nivel nacional, como regional, provincial y
comunal. Asimismo, se creé una matriz FODA, que resume las principales Fortalezas, Oportunidades,
Debilidades y Amenazas, para fomentar la resiliencia en la comunidad, a través del planteamiento de
metodologias de GRD y su vinculo con la reconstruccién. Para finalmente, generar una propuesta
metodoldgica de gestion local integrada de riesgo de desastres.

Dentro de las posibles soluciones sugeridas, a partir del planteamiento de esta metodologia, se espera
la creacidn de instancias de coordinacion entre los actores involucrados en la gestion del riesgo en
torno a los eventos de Copiapd, vinculando esta posibilidad a la de coordinar aspectos que deberian
flexibilizarse en la normativa, para reorientar los esfuerzos en funcién de la resiliencia a partir de la
gestion integral de riesgos de desastres, y con ello, disminuir los distintos factores de vulnerabilidad,
gue conlleven a atenuar las consecuencias que generan los desastres socio-naturales.

3.2. Insumos para la elaboracion de la propuesta Metodolégica

3.2.1. Enfoques y etapas de planteamiento de la investigacion:

« Revision conceptual

GRD, OT, Resiliencia

y Planificacién urbana.

(Marco tedrico)
» Marco Normativo
« Sintesis diagnéstica

« Problemética, Area de
estudio, situacion
actual e histdrica.

« Diagndsticos e imagen
completa de las
dindmicas y
transformaciones
territoriales

* Andlisis de estrategias
de planificacion y
desarrollo local,
relacionadas con la
proposicion de
metodologias
resilientes.

« Articulacién de pasos
y objetivos para la
propuesta
metodoldgica

« Contraste de
informacion y sintesis
diagnostica

« Elaboracion de
lineamientos
estratégicos

« Productos preliminares

Figura 8: Enfoques y etapas de la investigacion. Fuente: Elaboracidon propia, 2017
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3.2.2. Consideraciones generales en Propuesta de intervencion:

En primer término, para tratar de proponer una metodologia que se ajuste a las necesidades actuales
en torno a la gestion de riesgos de desastres, es menester resumir los criterios conceptuales y el
entramado de relaciones existente entre los términos principales de la GRD. Por esta razén, se
pretendio aludir a una correcta identificacion de lo que es en si misma la Gestion de Riesgo de
Desastres (GRD) y sus componentes. Para identificacion del riesgo:

Evaluacién de medidas existentes y su ajuste a los protocolos de resiliencia en los marcos de
accion internacional: En el caso de los planes, politicas y protocolos existentes en chile y su relacion
con la gestion de Riesgos que tienen mayor incidencia en el territorio, se analizaron las principales
Medidas existentes en Chile en materia de GRD (planes, politicas, estrategias y protocolos mas
importantes en Chile).

Marco ldgico: Se utiliz6 una matriz de marco ldgico, puesto que esta es una de las herramientas mas
importantes de cualquier proyecto, programa y operacion. Esta idea fue basada en la propuesta de
KEIPI ET. AL (2005), que identifican al marco I6gico como el instrumento ideal para iniciar el disefio
y enfoque del proyecto, a partir de sus elementos, procesos y productos esperados, que seran
evaluados en el mediano y largo plazo.

Matriz FODA: Segin DYSON (2004), el analisis FODA es una de las técnicas mas empleadas en la
planeacion estratégica, dado que involucra una importante herramienta de apoyo para la toma de
decisiones. Consiste en la construccion de una matriz a partir de la identificacion de un listado de
factores internos (fortalezas y debilidades) y externos (oportunidades y amenazas) que influyen en
una organizacion, posteriormente, se contraponen los factores internos. Para esto, la elaboracion de
una matriz FODA se torna de suma utilidad en la elaboracion de una propuesta que pretenda tratar
metodoldgicamente la resiliencia en el territorio como se observa a continuacion:

RECONOCER POTENCIALIDADES.
MATRIZ FODA Y CONJUNTO DE
ESTRATEGIAS

FORTALEZAS

-Recursos
-Capacidades adaptativas
-Ventajas Naturales

DEBILIDADES
-Talones de Aquiles

-Desventajas
-Recursos y capacidades escasas

OPORTUNIDADES

-Cambios en el entorno social, econémico,
politico y tecnoldgico.

-Nuevas  tecnologias vy
productivos

-Nuevas necesidades del mercado

procesos

Estrategias ofensivas:

Usar las fuerzas para aprovechar las
oportunidades.

Estrategias Adaptativas:

Superar las debilidades aprovechando las
oportunidades

AMENAZAS
-Resistencia al cambio

- Competitividad
-Altos Riesgos y grandes obstaculos.

Estrategias defensivas:

Usar las fortalezas para evitar las amenazas

Estrategias de supervivencia:

Reducir las debilidades y evitar las
amenazas

Tabla 5: Matriz FODA e identificacion de estrategias. Fuente: Adaptado de David (2008).
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Propuesta de Cartografias Participativas y Planos Diagnosticos: Para el caso de las cartografias
y planos diagndsticos, se hizo uso de la propuesta de cartografia participativa, también Ilamada neo
cartografia e informacion geogréfica voluntaria. Siendo esta metodologia de produccion cartogréfica
que otorga un amplio peso a la participacion y empoderamiento de la comunidad vy, a la vez, el éxito
de la aplicacion del proyecto de referencia. Asimismo, la metodologia para la construccion de
escenarios de riesgo y su representacion espacial serd enfatizada a partir del uso de los recursos
cartograficos y disponibles. Idealmente, la generacién de mapas, cartografias o planos diagnosticos
de baja complejidad permitira la identificacion preliminar de amenazas, situaciones de vulnerabilidad
y escenarios de riesgo. En el ambito del alcance del anélisis de riesgo y representacion de los
escenarios de riesgo, a partir de mapas locales comunitarios y mapas de riesgo, se hara uso de la
propuesta metodoldgica.

Matriz de adaptaciéon e IPT: En este apartado se evaluaron los principales aspectos que deberian
ser considerados en la elaboracién de un Instrumento de Planificacién Territorial, sea su alcance
indicativo o normativo.

Resiliencia y continuidad (Preparacion, Respuesta y Recuperacion): Para la determinacion de
estos mecanismos, se utilizd una metodologia basada en la aplicacion “BIZASTER”, que ha sido
desarrollada por “FIU DIGITAL COMMUNICATIONS” en 2016, con el objeto de ayudar a la
proteccién de los negocios ante los desastres, en cuanto a mecanismos de respuesta y restablecimiento
de operaciones, a través de la aplicacion de listas de control personalizadas, simulaciones y
evaluaciones de desastre junto con la identificacion de riesgos potenciales ,a través de una serie de
gjercicios y consejos que proporciona la app (gratuita y disponible en inglés y espafiol). Asimismo,
se incorpord la metodologia para comunas resilientes y una serie de mecanismos propuestos por
EIRD, PNUD vy la revisién de planes de Adaptacion ante el Cambio Climatico.

Propuesta final: La propuesta considerd aproximaciones legales, con el fin de incorporar la
“Reduccion del Riesgo, a la actual politica territorial comunal y también, al futuro instrumento de
planificacion territorial reducir la vulnerabilidad de todos los elementos de los centros urbanos y
asentamientos rurales de la Comuna, que se ven afectados a causa de un riesgo natural y/o antrépico
a determinar, impulsando la gestion correctiva, prospectiva y reactiva del riesgo a nivel municipal y
de su integracion en la planificacion e inversion territorial y contribuir a que los Municipios, cumplan
con su rol de proteccion civil en el nivel comunal, entregando herramientas que permitan reducir el
riesgo, preparar para la respuesta y apoyar en el proceso de recuperacion de las consecuencias de una
eventual emergencia y/o catastrofe.
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CAPITULO 1V: RESULTADOS.

4.1. Caracterizacion de la situacion actual e historica de los aluviones

4.1.1.- Caracterizacion del aluvion 25M en Copiapd, Region de Atacama.

El 25 de marzo de 2015 en la madrugada, Copiap6 desperté remecida por una serie de aluviones que
arrasaron pueblos completos, desolaron miles de viviendas y cobraron la vida de 29 personas.
(ROMERO, J. 2016). En toda la region se dejaron ver los indicios de lo que seria una catéastrofe de
enormes proporciones, que devast6 en poco tiempo gran parte de las ciudades a través de rios de barro
y piedras que, rapidamente descendieron por las quebradas. Este evento catastrofico que arrasé con
casas, carreteras y gran parte de la infraestructura urbana; dejé también decenas de personas
desaparecidas y miles de hogares destruidos, junto con las esperanzas y suefios de sus habitantes en
solo un par de horas, sepultados bajo el lodo (para contextualizar, ver figura 9).

7 Areas Afectadas Aluvion 2015
¢’ Limite Urbano PRC 2010

Aluvién 25 M 2015,
Copiapdo

Imagen Satelital capturada el 28 de |
Marzo de 2015, que da cuenta del
nivel de afectacion de las zonas
cercanas a la quebrada de Paipote
v ribera del Rio Copiapo.

.9

tomada de Google Earth, 28

de marzo de 2015. Fuente: Google Earth Pro, 2017.

“En Copiapo el impacto llegd desde el oriente, los aluviones se desplazaron principalmente por la
quebrada de Paipote hasta su encuentro con la ciudad. Fue en este punto, donde la gigantesca masa
de barro sobrepasé las barreras de contencidn, inundando las avenidas Los Carrera y Copayapu,
trasladando su impacto por toda la parte baja de la capital regional de Atacama.” (SISS, 2015). La
situacion ocurrida en Copiapd consta de varias etapas y mecanismos gque propiciaron un gran temporal
que genero diversos aluviones e inundaciones en el norte de Chile, ademas de grandes nevazones en
las zonas cordilleranas hasta la latitud de Santiago. Esto quiere decir, que fue consecuencia de una
serie de factores andmalos, como las altas temperaturas registradas en la zona central, seguido de un
evento extremo de precipitacion que desencadend el suceso catastréfico.

Segun reportes de SERNAGEOMIN (2015), la afectacion de las zonas fue dada en funcion de su
localizacién de diversas maneras: Se estima que las primeras inundaciones se produjeron en la
quebrada de Paipote estimada en al menos 1.200 m3/s, ademas de sefialar que para el dia 25 de marzo
se mantuvo un caudal elevado a lo largo del rio Copiap0, con inundaciones sobre ambas terrazas que
alcanzaron 1 km de ancho sobre la terraza derecha. En cuanto al caracter de la afectacion, el reporte
indica que el flujo se concentrd en el cauce principal del rio. En el apice del abanico aluvial de la
quebrada Paipote el rio Copiap0, la defensa derecha del badén de calle Caupolican fue claramente
superada, lo que dio origen a parte importante de la inundacion de la terraza derecha del rio Copiapd
a lo largo de las principales arterias de la ciudad, como Los Carrera y Copayapu. Mientras que, el
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centro de la ciudad present6 un alto nivel de destruccion con lodo. En la figura 10, es posible observar
la magnitud del dafo del aluvion en la ciudad (Complementar con Anexos 1y 2).

Figura 10: Fotografias de la Crecida Aluvional de marzo de 2015 en la ciudad de Copiap0, Regién de Atacama.
Fuente: Diego Tapia (2015) (Periodista y habitante de Copiap0)

Para VALDES et al. (2017), el nivel de dafio en la region bordea los 30 000 damnificados, siendo
uno de los eventos de mayores magnitudes de los Gltimos 50 afios, y que tuvo un costo de
reconstruccion de alrededor de $1.5 billones de délares. En consecuencia, la localidad se vio
duramente afectada por los efectos de la crecida del rio y los aluviones producidos por las intensas
precipitaciones. Entre algunos de los efectos se encuentran la pérdida de conectividad, destruccion de
infraestructura y equipamiento, contaminacion del aire y las aguas, pérdida de vidas y una serie de
externalidades negativas. Un analisis multisectorial de los eventos realizado por la ONEMI (2015),
indica que también se produjeron importantes impactos en los componentes ambientales: aire, recurso
hidrico superficial y subterraneo y suelo.

Por otro lado, el altisimo nivel de contaminantes (metales pesados como arsénico, plomo y zinc,
inclusive se hall6 material fecal) facilitd el deterioro de la salud de las personas debido al aluvion
(CEDEUS et. al 2015; INDH, 2015; SISS,2015). En suma, a la preocupante situacion referente a los
relaves mineros activos presentes en la comuna y la region que son una amenaza latente para la salud
de los habitantes (SCHULLER, P. 2017; ROMERO, 2015; OLCA,2015). En relacion con esto, relatos
entregados en terreno por parte de los encuestados, entrevistados y testigos de la comuna, indican que
es una preocupacién creciente para la sociedad civil el tema de la contaminacidn posterior a la
catastrofe, y como esta representa un nuevo riesgo de desastre.

El area afectada por las inundaciones del 25 de marzo del 2015 en las principales ciudades del norte
de Chile fue espacializada por los organismos encargados, a partir de la revisién del dafio, tanto en
terreno como por fotointerpretacion ,sobre la base de imagenes satelitales tomadas posteriores al
evento. Al respecto, desde la plataforma de infraestructura de datos espaciales del Centro de
Investigacion para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres (CIGIDEN), es posible acceder a las
areas inundadas en el Norte de Chile, lo que permite apreciar la expresion territorial del desastre, de
cartografiarlo. Con este insumo, es posible contrastar esta informacion con las areas de riesgo
identificadas en la dltima modificacion del Plan Regulador Comunal de Copiapé efectuada el afio
2010 (Ver figura 11), como puede apreciarse en la siguiente cartografia:
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Areas de Riesgo y Zonas inundadas por el aluvién 25 M de 2015. Sector Copiap6, Paipote.

Simbologia Escala Numérica: 1:100.000

[ 1.000  2.000 4.000
Limite Urbano PRC  Red Hidrografica [ —

ELLILY)
T Limite Urbano

Rio Copiapé

Plano de Ubicacién “Gestién del riesgo en Copiapé:
hacia la construccion de una propuesta
Leyenda 3 metodologica resiliente”
hafi Diego de Almagro
al Memoria para optar al titulo
Areas Afectadas Areas de Riesgo 5 o - profesional.de Geograte
<5 4 d 4 Autora: Pia Soto Salazar
Idera \
I copiaps I Zonas de Riesgo 7" copiaps \ Profesor Guia: Jorge Ortiz Véliz
- Paipote \ . 2 \
| ( 2 S 4 Datum: WGS84
. Tierra Amarilla / Huso:tRisun

Figura 11: Areas de Riesgo y Zonas inundadas por el aluvion del 25 de marzo de 2015 en Copiapd, Region de
Atacama. Fuente: Elaboracién propia en base a coberturas CIGIDEN (2015).

La geografia del rea donde se emplazan las ciudades nortinas se constituye en un paisaje rodeado de
cerros y laderas con una cubierta vegetal escasa 0 a veces nula y tapizada por un material detritico
aluvial y e6lico de diversos tamafios disgregados en el terreno por la alternancia de temperaturas
extremas, propias del clima desértico. Estas condiciones, favorecen la generacion de remociones en
masa, aluviones, coladas de barro y desprendimientos, con el concurso del agua en cantidades
importantes, producidos por lluvias anormalmente intensas que gatillan del fendmeno (ONEMI,
2015). Segln los registros pluviométricos de la lluvia acumulada en la Cuenca del Rio Copiap6,
cayeron en promedio 45 mm entre el 23 y el 26 de marzo, correspondientes a 13 estaciones
pluviométricas, registrandose las maximas acumulaciones diarias entre el 23 y 24 de marzo, llegando
la tormenta a cubrir un 60% de la cuenca (VALDES et. al, 2017). Los aluviones de Atacama no habian
tenido precedente en su alcance y la intensidad de los niveles de destruccion requerian un tipo de
respuesta nueva no hecha en anteriores catéstrofes.
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De la totalidad de casas dafiadas, el ministerio de vivienda elabor6 un catastro espacial del nivel de
afectacion y dafios existentes en la comuna de Copiap6 (ver figura 12), categorizandolas segun la
materialidad de la vivienda y el nivel de dafio, como puede apreciarse en la siguiente cartografia:
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Catastro de casas afectadas por el aluviéon 25 M de 2017, Sector Copiapoé
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Figura 12; Catastro de viviendas afectadas por el aluvion del 25 marzo de 2015 en Copiapd, Region de Atacama.
Fuente: Elaboracién propia, segin coberturas y catastro del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (2016).

Es en este contexto, que todos los servicios publicos relativos a la materia del riesgo y planificacion
urbana se vieron obligados a tomar cartas en el asunto, para normalizar la situacion de las distintas
regiones afectadas por los aluviones. Al respecto, adoptaron medidas de urgencia que permitieran
resolver la situacion. En el caso de Copiap0, se anexaron no solo estudios en materia de riesgo, sino
que, a su vez, la modificacion del plan regulador comunal existente hasta ahora, y la regulacién de
este en el &mbito de la reconstruccion, en zonas definidas, a partir de diversas premisas como la
presencia de contaminantes y evaluacion de riesgos potenciales. Los flujos generados en este evento
y que afectaron a la ciudadania, corresponden principalmente a inundaciones con barro y crecidas
de detritos, esto se observd principalmente en la desembocadura de la quebrada Paipote segun
sefialaban los reportes elaborados por SERNAGEOMIN (2015).

A causa de la situacion de emergencia, la presidencia decret6 el Estado de Excepcion Constitucional
de Catéstrofe en la Region de Atacama, y en funcién de este se cre6 el Comité Operativo de
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Emergencia (COE), a nivel comunal y regional en coordinacion con los servicios publicos y
municipios, los que adoptaron medidas de urgencia en los casi dos meses que duré el Estado de
Excepcion Constitucional en la Region de Atacama. En efecto, los principales productos refieren
estrictamente a la generacion de datos espaciales sobre los cambios en el area afectada, como la
modificacion de la linea de costa en el caso de Chafiaral, la redefinicion de zonas de riesgo en torno
a la cuenca del Rio Copiap6 y la afectacion en la calidad del aire, por ejemplo, y principalmente, la
busqueda de sitios adecuados para reconstruir las ciudades y gestionar la entrega de subsidios a la
comunidad afectada. Por otro lado, diversos grupos de académicos se preocuparon de avanzar en
investigaciones referidas a la importancia del suceso.

4.1.2.- Situacion actual post aluvidn.

En relacion con las implicancias del aluvién, variadas fueron las recomendaciones entregadas por las
autoridades, principalmente referidas a la reconstruccion, por lo que las instituciones fueron enféaticas
en recordar que sectores como el municipio y los servicios basicos, se situaban en zonas inundables
y desprovistas de un adecuado ordenamiento territorial. Por esta razén, se consider6 como elemento
primordial, incluir estos elementos en el Plan Regulador y categorizarlos como una zona no
edificable, principalmente, en los sectores cercanos o en el cauce mismo del rio. También, se sugirié
que los disefios de las obras de mitigacion y de reconstruccion de las zonas impactadas, asi como
otros sectores de las cuencas afectadas por el temporal de fines de marzo de 2015 deben considerar
el potencial de descargas de las respectivas quebradas. La elaboracion de planes de emergencia para
las zonas afectadas deberia utilizar y coordinar las estaciones pluviométricas instaladas para
establecer umbrales y tiempos de respuesta.

A la fecha, aun quedan tematicas pendientes, inclusive las autoridades locales hacen reflexiones en
torno a la necesidad de “tomar en serio” el desastre, considerando el asunto del Cambio Climatico:

Conforme a lo expuesto, en el Global Climate Risk Index
2017, Chile ocupa el puesto N°10 de 182 paises con mayor
riesgo climatico a nivel mundial y segdn CMUNCC, y las
condiciones de vulnerabilidad al cambio climatico, Chile
presenta alta vulnerabilidad conforme a los indicadores del
Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio
Climético (IPCC). En ese contexto, diversas han sido las
criticas que se dejan ver entre reportajes e investigaciones
en esta materia, dado que, a mas de dos afios de la tragedia,
aun guedan asuntos pendientes para replantearnos el
caracter de la planificacion del territorio ante las
catastrofes y emergencias. Entender que una serie de estos
eventos estaran vinculados al cambio climatico por un
lado y a la forma en la que como ciudadanos construimos
el riesgo, por otro. Por ello, pese a que han sido variados
los esfuerzos de adaptacion a estas condiciones, se torna
fundamental invertir en una mejora de las practicas y
politicas, en lugar de esperar a que el desastre nos alcance
para tomar en cuenta los riesgos naturales a los que nos
exponemos.

“Reconocer el cambio climatico como
realidad es algo fundamental a tomar
en cuenta. Seria bueno que todos los
actores se integren en esta tarea,
considerando el riesgo como un
factor. (...) Pero la gente no lo tomo
en serio, hubo una reaccion tardia,
muchos funcionarios publicos se
vieron afectados. (...) Otro problema
fue eso del manejo de la informacion,
hubo problemas con el catastro y las
encuestas por los dafos, fueron mal
hechas. Tenia errores el criterio. (...)
Hubo descoordinacion y eso no hace
nada mas que perjudicar las
acciones.”’ (Eduardo Herrera,
Funcionario del Gobierno Regional
de Atacama. 2017)

Diversas situaciones han ocurrido en el transcurso del 2018, a mas de tres afios del aluvion del 2015
y a un afio del reciente aluvién de 2017 como el aumento de tomas irregulares en las pendientes mas
altas, la afectacion y desplazamientos de familias, eventos de contaminacidon y potenciamiento de los
riesgos en la salud de las personas, que han derivado en micro y macro rupturas en el tejido social
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existente. Derivado de esta situacion, estd también el hecho de que aln existen personas con un
profundo trauma, cuya salud fisica y mental no ha podido ser atendida por falta de recursos, esto,
pudo apreciarse de primera fuente, a partir de los relatos evaluados en terreno y que aumento, en
algunos casos, la desconfianza respecto al rol y desempefio de las instituciones.

En esta misma linea, varios de los testimonios recolectados en terreno nos hablan de un dréstico
aluvién que marcd la vida de los ciudadanos en el &mbito econémico, politico y social. Nos dialogan
de un evento que puso a prueba sus reacciones, tolerancia, sus alianzas, en fin, la estructura del tejido
social. Muchos de los testimonios, confluyen en que uno de los mayores problemas fue la falta de
informacidon que tuvieron, lo terrible que fue perderlo todo y el escaso apoyo del sector publico, de
las organizaciones sociales, de las universidades. Incluso algunos se declararon en una situacion de
orfandad, como puede apreciarse en los siguientes relatos:

“(...) Cuando ocurrid el aluvion, yo a lo Gnico que atiné fue a tomar un par de cositas importantes
por si no podia volver mas. Agarré un par de calzones, un par de fotos de mi hija y mi marido que
estaban a mi alcance y ni de mis documentos me preocupé. (...) ;Usted sabe lo terrible que fue
estar recién estableciéndose en la casita, con un trabajo que apenas nos da pa” parar la olla y
perder todo lo que tenemos porque el barro nos lo quit6? ¢Cree que la muni o el gobierno se
preocup6 de nosotros después de que dejamos de ser noticia? Oiga si lo perdimos todo, hasta la
dignidad y las ganas de seguir, yo tan solo me esfuerzo por olvidar y seguir adelante solos, con
mi marido enfermo, porque la ayuda no me la traeran los nifios del voluntariado ni el gobierno
de turno.” (An6Gnima, 56 afios. Residente Copiap0, 2018)

“Yo perdi todo, y aun asi tuve que venir a trabajar. Nadie pens6 que seria tan grave en un
principio, pero yo presentia que habia que moverse rapido y ser fria. Sabe, mi mama me llamo
llorando, diciendo que no queria perder la casita que tanto esfuerzo le costo tener. Nosotros
somos gente relativamente acomodada. Yo pude estudiar en la universidad igual que mis
hermanos, pero todo eso fue el esfuerzo de mi mama, que por un par de horas de destruccion
natural se va a las pailas. Soy funcionaria publica, y te puedo decir que aqui las cosas no
funcionan bien, que dependen de voluntades politicas y amiguismos. Que se hace lo mejor
posible, pero que los que toman las decisiones importantes no entienden de tragedia.”
(Anonima, 35 afios, Frente al Museo de Atacama).

“Sabe, mi mamd me hablaba de que mi abuela le advirtid de las inundaciones del 34 (1934) y
que cada vez que hubiera mas gente seria peor. (...) Tengo a mi sefiora y mi hijo que vivia con
nosotros. Ahora resulta que, por la falta de apoyo, tratamos de autogestionar entre los vecinos
la ayuda y medidas que jamas llegaron por parte de la institucién o de todos esos tipos que nos
hacen encuestas y nos prometen cosas. Aca la cosa es bien grave sefiorita; los politicos buscan

aprovecharse de la tragedia.” (Néctor Ubillo, 83 anios, Trabaja en Junta Vecinal)

Otro punto importante que se rescatd, a partir de los testimonios otorgados en terreno dice relacion
directa con el tema ambiental posterior a los aluviones en la region. La comunidad en su mayoria
sefial6 estar sumamente afectada por la emanacién de olores toxicos, en suma, a la presencia de
metales pesados en el aire y el polvo en suspension. Y no s6lo eso, una gran parte de los testimonios
voluntarios sefial6 que le preocupaba el tema de los relaves y la contaminacion de las aguas. El
fantasma no era sélo el aluvion, sino un conjunto de elementos que ensombrecian lo que podria haber
sido la luz de la reconstruccion. Hoy, a mas de tres afios del evento hidrometeorolégico de 2015y a
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un afio del de 2017, existia aun el temor de los primeros dias, la incertidumbre, la impotencia y la
desolacion.

Muchas han sido las apreciaciones respecto a la incapacidad institucional de gestionar el riesgo, o de
la orfandad a la que se ven expuestos los actores de la sociedad civil. Se habla de la coordinacion
incipiente entre organismos estatales, del aprovechamiento politico en algunos casos referentes a los
sitios de la tragedia. Se ha hecho referencia también al escaso compromiso del sector privado en lo
relativo a estos temas, 0 a la poca cabida que se le dio a la academia antafio cuando se advirtié de la
necesidad de mejorar la planificacion urbana local en variados ambitos.

No obstante, en el tltimo tiempo se ha gestado la oportunidad para inclinar la institucionalidad a favor
del cambio. Durante el 2016 el Ministerio del Interior y Seguridad Publica de Chile, promulgé y
publico la aprobacién de una politica nacional para la gestion del riesgo de desastres, a través de la
instauracion del Decreto 1512 que presenta ciertos avances, entendiendo que no se debe actuar sobre
la emergencia, sino prevenir que esta ocurra, es decir, actuar sobre los factores potenciales. Asi
también la institucionalidad ha adoptado la necesidad de incluir el planteamiento de metodologias
que fomenten la resiliencia para la elaboracion de los nuevos Instrumentos de Planificacion Territorial
a nivel regional y local. Un ejemplo paradigmatico lo conforma la ciudad de Copiap6, donde su gente
contaba con ciertos conocimientos para responder a una emergencia, por lo que, la organizacion social
y el apoyo colectivo fueron herramientas que ayudaron a enfrentar el evento meteorolégico.

La SUBDERE en la Guia Analisis de Riesgos para el Ordenamiento Territorial, enfatiza que las
acciones orientadas para la RRD en Chile se deben implementar siguiendo las directrices prioritarias
sefialadas en el Marco de Accion de Hyogo 2005-2015. Estas directrices enfatizan los siguientes
elementos: a) Velar por que la reduccidn de los riesgos de desastres constituya una prioridad nacional
y local dotada de una solida base institucional de aplicacion. b) Identificar, evaluar y vigilar los
riesgos de desastres y potenciar la alerta temprana, c) Utilizar los conocimientos, las innovaciones y
la educacidn para crear una cultura de seguridad y de resiliencia a todo nivel, d) Reducir los factores
de riesgo subyacentes y €) Fortalecer la preparacion para casos de desastres a fin de lograr una
respuesta eficaz. Ademas, se conceptualizan las variables riesgo, desastre, amenaza o peligro y
vulnerabilidad y se presenta un Modelo de Gestion del Riesgo (MGR) que debe ser comunicado y
validado social e institucionalmente y a la vez, debe tener protocolos/mecanismos de revision,
seguimiento y monitoreo de las variables antes sefialadas.

El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 fue aprobado en la Tercera
Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre la RRD, celebrada del 14 al 18 de marzo de 2015
en Sendai, Miyagi (Japdn), que brindé a los paises una oportunidad Unica de: a) Aprobar un marco
especifico con visidn de futuro para la RDD después del afio 2015; b) Concluir la evaluacién y el
examen de la aplicacion del Marco de Accién de Hyogo para 2005-2015; ¢) Examinar la experiencia
adquirida mediante las estrategias, instituciones y planes regionales y nacionales para la reduccion
del riesgo de desastres y sus recomendaciones, asi como los acuerdos regionales pertinentes para la
aplicacion del Marco de Accidn de Hyogo; d) Determinar las modalidades de cooperacién basada en
los compromisos para la aplicacién de un marco para la RDD después de 2015 y e) Determinar las
modalidades para el examen periddico de la aplicacion de un marco para la RDD después de 2015.

Recientemente, en Atacama se han efectuado una serie de seminarios y propuestas de estrategias de
mitigacion para reforzar la capacidad de afrontamiento de las comunidades nortinas, segin lo
documentado en diversos medios. Hace un par de meses, con el objeto de desarrollar un plan de
infraestructura a largo plazo para mitigar los efectos de los aluviones en la regién. En este contexto,
se realizd un seminario de infraestructura critica para el desarrollo “Atacama Resiliente”, que fue
organizado por la CChC de Copiapd, la Universidad de Atacama y la Secretaria Regional del
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Ministerio de Obras Publicas (MOP). En dicho seminario, el tema de la resiliencia fue fundamental.
En términos de las reacciones de los distintos sectores (privado, académico, civil e institucional),
existe convergencia en términos de la necesidad de replantear la planificacion urbana en torno al
riesgo, que hasta ahora ha sido reactiva. Se han realizado en el ultimo tiempo diversos seminarios
relativos a la importancia de considerar el cambio climatico y de re- desarrollar la infraestructura para
ajustarse a los eventos naturales que han afectado a las regiones nortinas.

4.1.3.- Situacion historica y aluviones previos

La recurrencia de grandes desastres en Chile tiene periodos de retorno de varias décadas y se asocia
principalmente a fendmenos sismicos y volcanicos, por lo que en general, la infraestructura nacional
es mas resiliente. No obstante, periédicamente sufre desastres con efectos negativos a escala regional,
provincial y local, que han contribuido a aumentar las disparidades econémicas, ambientales y
sociales. Muchos podrian pensar que los aluviones ocurridos en el norte fueron un suceso aislado,
provocado por un evento andmalo y que tiene estricta relacién con el cambio climatico actual, o
quizas, imaginar que en una zona arida como Copiap6 es raro ver que se produzcan esta clase de
catastrofes. Pues, ciertamente, es inusual la ocurrencia de estos eventos, pero eso no significa que no
hayan ocurrido sucesos similares en épocas anteriores. Es por esta razon, que se torna fundamental
evaluar la recurrencia de desastres en el territorio para fortalecer los mecanismos de respuesta y
mejorar el diagndstico e identificacion de riesgos.

En este item se hizo una revision general de los diversos aluviones y tsunamis ocurridos en épocas
anteriores, de manera escueta en la siguiente tabla resumen (ver tabla 6):

Evento Descripeidn Mecanizmo de Fuente de

Aluvion 1950

Aluvion 1953

Aluvion 1982

Aluvion 1997

Aluvidn 2015

Aluvion 2017

El & de zbril se produjo un ahradn en el Valle Copiaps; evento con
truanos v ralimpazos. Multiples alvviones oournieron a lo largo de la
reglon ¥ vanas familias fueron evacuadas.

El 1 de Tulic de 1983, ze regizstro una immdacion que afects las
ciudades de Copiapd, Chafiarzl, Sakvador, Potrenllos, Diege de
Almasto v Parpots, dejando un =aldo de 33 dammificados en Chariaral
v 186 en Copapo. (Grjjalba 2014k Dichas immdacionss
internumpleron vanas mtas por deshordss de agua v demrumbes.

El 14 da mayo da 1523, uwn viclente aluvidn, con um velumen total
estimado de 3x106 m3, ze precipats por al valle dal rio Manflas,
afluenta del ric Copiapd.

El dia 12 da jume de 1997, wn fhgo de defrito conmido en la emdad
de Copiapd provoco la musrte ds 7 personas v zaveros dafos en la
zonz urbana, en sectores donde las guebradas de descarsa estaban
ocupadas por viviendas.

El aluviom da Atacama 2015 fie provocado por un evento andmalo
de precipitacion en el norte sami & hiper ando de Chuls, en la segunda
rtad de marzo. Este evento consta de vanas etapas v mecanizmos
gue proplolaron un gran temporal que genere diversos aluviomes e
mmndaciones en el norte, adernds d= prandas nevazones en las zomas
cordilleranas hasta la latrud de Bantiago.

El 12 v 153 da mayo del 2017 una fuerte lhivia afacts al Morte Chico,
provocando mmmdaciones en Charfaral v Coplapd nuevamenta. Un
T0% de los hogares quedd zin agua potable v empeocrd la situacion
ambiental relativa a spizodics de contanunacion del amra.

Fandmenc dal Mifio.

Baja Segrezadz, =in
Axheiclon de
Bloquea, con
hmedad

tranzportada desda el

tropieo.

Influencia del
ivierme altplines.

Llovias azociadas a
eventos dsl nifio.
{Castro et al., 2010)

Baja zagrepada en lz
costa norte de Chile
¥ ancenalias
pozitivas de TSM en
Pacifice  Oceidental
Tropical
principalments.

Baja Segragada

conzulta
Vargas (2017)
DEA v
COMANS
(200%)
Gmjalba
(2018)

DGA (198T)

DEA v
CONANA
(200%)
Semageomun
(2017)
Bozkurt (2016}

Samzpeonun

(2013)

OMEMI
(2015)

Semageomin

(2017)

Tabla 6: Resumen aluviones historicos (recientes) en Atacama y sus mecanismos de precipitacion (1980- 2017
Fuente: Elaboracién propia 2017.
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En relacion con la tabla 6, se aclara que esta solo muestra de forma escueta los aluviones historicos
ocurridos en Copiapd desde 1980 al 2017, para identificar un periodo cercano respecto al
comportamiento del rio, las quebradas y la geomorfologia de la region ante cambios en la
precipitacion “normal” de la region. No obstante, la escasa documentacion existente en torno a los
eventos anteriores de inundaciones, desbordes y crecidas en la region datan de 1655. Ese mismo afio,
la comunidad sufri6 una gran sequia, que fue contrastada posteriormente con fuertes inundaciones y
aluviones, dejando estéril al sector de Nantoco. Posteriormente, existe otro registro de un aluvion en
Copiap0 y Paipote en el afio 1827, reportandose fuertes precipitaciones consecutivas a una gran sequia
en donde se reportaron lluvias torrenciales, calles inundadas y el agua bajando por la quebrada de
Paipote. Unos afios mas tarde, en 1888, las lluvias volvieron con intensidad, logrando que el descenso
de las quebradas provocara unaumento en el caudal del rio Copiap6. Muchas casas fueron destrozadas
junto con importantes equipamientos e infraestructura de la ciudad misma.

En el siglo XX, especificamente en 1905, un aluvién de impactante afectacion tuvo registro, con un
gran nevazon en los andes en mayo y posterior crecida del rio Copiap6. Segun los registros de GRIEM
(2015) y el museo virtual de la region de Atacama, abundantes lluvias cayeron a lo largo del valle,
causando inundaciones en varias partes de este y la destruccion de la linea férrea en maltiples sectores
a lo largo de él, asi como el anegamiento de la parte baja de Copiap6. Seguido de esto, en 1906, la
acumulacion de nieve caida en el invierno y su derretimiento, provocaron un dramatico aumento del
caudal del rio Copiapd, que causo severos estragos a lo largo de su cauce durante el verano de 1906,
especialmente en las vias férreas en los y en la parte baja de la ciudad (CACERES, 2017). En el afio
1940 un temporal de viento y lluvia afecté desde la costa hasta la cordillera de la regidn, ese afio, se
produjo una anomalia en las precipitaciones (74) producto el fenémeno de “El Nifio” (ORTLIEB y
VARGAS, 2015). Las aguas del rio se vieron incrementadas hasta casi 2m, arrastré puentes de
Ojancos y de la carcel y provoco perjuicios en las lineas férreas.

Acercandose a las Ultimas décadas del siglo XX, precisamente en 1980, multiples aluviones
ocurrieron a lo largo del valle durante la lluvia suscitada el 6 de abril. La Ruta 5 quedo cortada a la
altura de Estancia Castilla, en Tierra Amarilla se aneg6 parte del camino y valle arriba en Jotabeche
y Nantoco varias familias fueron evacuadas de sus hogares por el riesgo de que estos fuesen
arrastrados por el rio. Seguido de esto, el aluvidn de 1983 tuvo una potente afectacion de centenares
de damnificados en la region, especificamente en Chafiaral, Copiapd, Diego de Almagro, Paipote,
Salvador y Potrerillos (CACERES 2017; GRIEM 2015; CONAMA 2009).

En los afios 1985, 1987 y 1991 hubo potentes aluviones con gran nivel de afectacion, siendo el
primero (1985) influenciado por el invierno altiplanico y un gran volumen que precipitdé por los
afluentes del rio Copiapd con un nivel de afectacion a los aluviones de 1987 y 1991 respectivamente.
En el caso del aluvién de 1997, este se asoci6 al fendmeno del nifio, después de tener 6 afios de
profunda sequia en la region. Esta Gltima, fue considerada como una de las mas grandes inundaciones
qgue Copiap6 haya experimentado por dos razones: (1) precipitaciones mas altas de los ultimos
tiempos (148,7mm) (2) bajada de practicamente todas las quebradas alrededor de la ciudad (3) muerte
inmediata de 7 personas y severos dafios en la zona urbana y (4) localidades aisladas y potentes
anegamientos.

El evento hidrometeoroldgico categorizado como la mayor catastrofe ocurrida en la regién,
corresponde a la motivacion de este estudio. El aluvién del 25 de marzo del afio 2015. Tuvo lluvias
moderadas a fuertes en las partes bajas de los valles de Copiap6, Huasco y El Salado, sin embargo,
fueron fuertes a intensas en la precordillera y cordillera, lo que generdé grandes aluviones,
préacticamente simultaneos en los valles mencionados. En Paipote, denominada como una de las “zona
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cero” se produjo una inundacion dado la bajada de la quebrada homoénima y del rio Copiap0, que
super6 los 1.5m de altura, arrasando con todo a su paso, ese flujo siguio rio abajo y por calle Carrera,
provocando una masiva inundacion en Copiap6 desde calle Rodriguez hasta el cauce del rio. Hubo
cerca de 30 victimas fatales. Mientras que, el 12 y 13 de mayo del 2017 una fuerte lluvia afectd al
Norte Chico, provocando inundaciones en Chafiaral, asi como la quebrada de Paipote y del rio
Copiap0, provocando una importante inundacion en la parte baja de la ciudad dado el rebalse del flujo
debido a modificaciones en el cauce producto de la edificacion del mall Plaza Copiap6 y en Chafiaral
donde la quebrada Conchuelas baj6 con gran fuerza, induciendo las inundaciones.

4.1.4. Factores condicionantes, gatillantes e intensificadores del aluvién 2015
Se entenderan como factores condicionantes, aquellas condiciones previas al evento meteoroldgico
que desencadenan el aluvion, en el entendido de que existen una serie de elementos y factores
determinantes de la ocurrencia de este tipo de remocion. Segin SERNAGEOMIN (2015), son tres
los factores condicionantes: la morfologia de la hoya del rio Copiapd, el origen del material
transportado y régimen climatico dominante. Mientras que, el mecanismo meteoroldgico gatillante
de este evento, fue la aparicion de una Baja Segregada separada de alturas menores sobre el paso de
Drake, forzada a desplazarse al este y hacia latitudes anémalamente al norte, al ser bloqueada por un
Anticiclon de Bloqueo. Y para el caso de los factores intensificadores, existen aquellos naturales y
antrdpicos, pero en este caso, se advierte la importancia del factor antropico, dado que son el elemento
esencial que diferencian e intensifican el caracter de este aluvion en comparacion con los eventos
historicos sefialados en parrafos anteriores.

Los flujos aluvionales son una mezcla de agua y sedimentos que se deslizan por una pendiente como
resultado de la fuerza de gravedad, cuya mezcla contiene un fluido intersticial y particulas sélidas. La
geologia y morfologia de las cuencas controla la capacidad de almacenar sedimentos durante periodos
secos y exportarlos en los eventos de precipitaciones torrenciales (FREDES et. al, 2015). Al respecto,
segun GARREAUD (2013), un aumento en la altura de la isoterma 0, incrementaria el &rea pluvial y
con ello el volumen de escorrentia. En relacion con esto, el reporte del departamento de geologia
regional de SERNAGEOMIN (2015), indica que el aluvion proveniente de la confluencia de la
quebrada de Paipote con el rio Copiap6 que llegé a la ciudad, muestra como un momento algido,
aquel en que la descarga aumento6 de los 560 a 2700 m*/s en poco tiempo, justificando el hecho de
que esta condicion andmala fuera la caracteristica central del evento.

Lo anterior, se debi6 a la suma de los aportes del rio Copiapd, que contribuyeron con caudales
generados por precipitaciones locales de hasta 10 mm entre las 8.00 y 10:30 horas. Este aluvion -al
ser reciente, y gracias a la existencia de las redes sociales, fuentes de informacion electrénicas y
mayor rapidez en el registro de la informacion- posee una enorme cantidad de documentacién para
lograr caracterizar su impacto mas alla de los limites del territorio. Tal fue el nivel de esta afectacién
gue podria originar un cambio potente en el paradigma de la planificacion urbana, en términos
legislativos, conceptuales y tangiblemente, en el territorio mismo y su gente.

El mecanismo meteoroldgico gatillante de este suceso, fue la aparicion de una Baja Segregada
separada de alturas menores sobre el paso de Drake, forzada a desplazarse al este y hacia latitudes
andmalamente al norte, al ser blogueada por un Anticiclon de Bloqueo. Adicionalmente, se tiene una
cantidad de agua precipitable anémala (20 mm sobre la media), que fue advectada desde las costas
de Per( hacia el sureste, siendo captada por la Baja Segregada, aumentando las precipitaciones sobre
la region del Desierto de Atacama (BARRETT et al., 2016, citado en GRIJALBA, 2016; p.83). En
funcion de esto, se puede establecer un esquema resumen que grafique lo planteado por el autor, de
la siguiente manera (figura 13):
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¢ Geomorfologia de la Hoya.
Condicionante ¢ Material Disponible.
¢ Clima de la Zona.

e Eventos del nifio en el norte
* Mecanismos de precipitacion

e Falta de OT y planificaciéon
e Ubicacién en zonas de
Riesgo

e Caracteristicas : Cuenca de
Rio Copiapd y Quebrada de
Paipote

Intensificador

Figura 13: Adaptacion del esquema factores condicionantes, gatillantes e intensificadores del aluvion de
Grijalba (2016). Fuente: Elaboracién propia 2017.

Segun queda explicitado en la figura 13, los mayores factores condicionantes dicen relacién con la
geomorfologia de la hoya, material disponible y clima particular de la zona. Ahora bien, en relacion
con las particularidades geomorfoldgicas generales se habla de la presencia de cuencas cerradas, sin
afluentes o con sistemas de afluentes de poca madurez, sistemas cortos de alta inclinacién, baja
definicion del trayecto natural del afluente y una fuerte pauta tectonica de este. Por otro lado, al hablar
del mecanismo gatillante, se da el caso de los eventos del nifio en el norte y la baja segregada como
mecanismos de precipitacidn. Para finalmente entender que el factor intensificador se vincula a aquel
fisico (cuenca del rio y quebrada), pero en mayor porcentaje puede vincularse al factor antrépico,
vale decir, como construimos socialmente los riesgos (falta de OT y planificacidn, ubicacién en zonas
de riesgo). Esto solo nos remite a una sola tarea fundamental para evitar tragedias como esta o al
menos fomentar la resiliencia: Actualizar los IPT vigentes y fortalecer la unién de los actores sociales.

4.2. Revision de los IPT vigentes segin las propuestas de modificaciéon

4.2.1- Revision de los IPT vigentes a nivel comunal y regional

Conforme a lo dispuesto en la LGUC y OGUC, la planificacion urbana comunal se realiza a través
del Plan Regulador Comunal, caracterizado como un instrumento de caracter normativo gue recoge
los lineamientos y normas de los niveles de mayor agregacion territorial, tales como: Plan Regional
de Desarrollo Urbano y /o Plan Regulador Intercomunal cuando se cuente con aquellos. En ese marco,
este requiere ser armonizado con otros instrumentos de planificacion asociados y en distintas escalas:
Regional, intercomunal y local. Al respecto, y dentro de los instrumentos normativos estudiados que
dan pautas de los lineamientos de planificacion de la comuna de Copiap6, se encuentran la PNDU
(2014), el Plan Regulador Intercomunal costero de Atacama/ PRICOST (2001), Plan Regulador
Seccional y Plan Regulador Comunal de Copiap6 /PRC (2005).

Desde el nivel comunal, ejercen influencia en la gestion territorial actual del area de estudio dos
instrumentos de planificacion fundamentales: El Plan Regulador Comunal de Copiap6 (2002) vy el
Plan de Desarrollo Comunal (2008). El primero, de caracter normativo, esta conformado por un
conjunto de especificaciones que segin el articulo 42 de la LGUC rigen “’el uso de suelo, la
localizacién de equipamiento comunitario, fijacién de limites urbanos, densidades y determinacién
de prioridades en la urbanizacion de terrenos para la expansion de la ciudad’’ (Ministerio de vivienda
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y Urbanismo, s.f). Mientras que el segundo, de caracter indicativo, contiene los lineamientos del
desarrollo que buscan potenciar el borde costero.

En referencia a este punto, el contexto normativo actual, otorga facultades a los IPT (ver figura 14)
para definir &reas de riesgo a partir de normas urbanisticas y su &mbito de accion.

Urbano
Plan Nacional de Desarrello Urbano » » Nacional PNDTT
Plan Regional de Desarrello Urbano > o Regional PRDU Atacama
Plan Regulador Intercomunal > » Intercomunal PRICOST/ FROT
Plan Fesulador Conmumnal » » Comunal FPRC Copiapd
Limite Urbano ” » Comunal Limite Urbano
Plan Seccional » » Comumal Plan Seccional

Simbologia:

No posee Facultades
. Puede establecer areas de riesgo a partir de normas wrbanisticas

Figura 14: Facultades de los IPT para definir areas de riesgo. Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Como puede apreciarse en la figura 14, los Gnicos IPT que poseen facultades para la planificacion,
ordenamiento territorial, definicién de areas de riesgo y restriccion urbanistica son el Plan Regulador
Intercomunal y al Plan Regulador Comunal. En términos de su influencia jerarquica, se ordenan desde
su ambito de accion territorial que puede ser regional, intercomunal o comunal. A nivel regional, los
instrumentos que tienen aplicabilidad, corresponden al PRICOST, PRDU, ERD y PROT de Atacama,
instrumentos normativos que regulan y orientan el proceso de desarrollo fisico del territorio costero
de las comunas como es el caso del primero, la proposicién de lineamientos orientadores que fijan la
estructuracion y desarrollo de los centros poblados, estructurado en los valles del Salado, Copiapé y
Huasco y el potenciamiento del desarrollo del borde costero de la region, al mismo tiempo que en
teoria, buscan lograr el desarrollo integral del territorio con énfasis en el borde costero y las cuencas.
De manera analoga, el Plan Regional de Ordenamiento Territorial de Atacama, busca una mirada
integral, y de manera especifica, el analisis de riesgos asociados a amenazas naturales en el territorio.

Al respecto, se infiere que la base del estudio de riesgos y la cartera de reconstruccién de un nuevo
IPT, ha tomado como referencia los instrumentos de planificacion urbana que pueden apreciarse en
la siguiente tabla (Ver tabla 7):

Nombre IPT Tipo/ Organismos Descripcion General del

Tratamiento del Riesgo, OT o

Vigencia

encargados

Instrumento

Resiliencia.

Plan Normativo. Ministerio de Regula y orienta el proceso de
Regulador Vivienda y desarrollo fisico del territorio
Intercomunal 2001 ala Urbanismo/ costero. En el &rea territorial del
Costero de actualidad GORE PRICOST, tendran plena vigencia
Atacama/ Atacama las  disposiciones de: Plan
PRICOST Regulador  Comunal,  Planes
Seccionales y Limites Urbanos, en
cuanto no se contrapongan con las
disposiciones de este Plan.

Indicativo. Ministerio de Fue creada en el afio 2013, ante la  Plantea el objetivo de “identificar y

Vivienda y ausencia de una politica urbana que  considerar los riesgos naturales y

2014 ala Urbanismo explicitara la regulacion del antropicos” (PNDU, 2014: 43).

actualidad territorio desde el urbanismo. Su  Para esto propone fomentar la

propuesta abarca las areas urbanas
de todo el pais, y propone un

investigacion acerca de los riesgos
y su gestion.
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crecimiento sustentable. Plantea
reformas en la legislacion e
institucionalidad que afecta a las
ciudades.

”

Propone la integracién del concepto
de reduccion de riesgo de desastres
en los IPT en distintas escalas y
potenciar instancias de informacién
y capacitacion civil.

PRDU 2011ala Ministerio de
Atacama actualidad Vivienda y
Urbanismo/
GORE
Atacama
Municipalidad Determina el limite urbano del area  Plantea como areas de riesgo, los
de Copiap6 sujeta a ordenamiento, las zonas sectores de la quebrada de Paipote y
que la integran y los usos de suelo,  parte de la cuenca del rio Copiap6.
condiciones para la subdivision, No obstante, deja varios vacios en
urbanizacién, edificacion y  torno a su Ultima modificacion con
vialidad estructurante. respecto a las verdaderas areas
potencialmente inundables.
2007-2017 Gobierno
Regional de
Atacama
Gobierno Integra distintos componentes de  Asume que el ordenamiento
Regional de analisis que tienen impactos sobre  territorial es un tema de caracter
Atacama el territorio regional, a saber, los transversal que requiere una mirada
sistemas territoriales borde costero, integral, y de manera especifica, el
rural, urbano y  cuencas analisis de riesgos asociados a
hidrograficas, y los diferentes amenazas naturales.
niveles de gobierno que comparten
responsabilidad sobre el mismo.
2008-2013 Municipalidad
de Copiap6

Tabla 7: Instrumentos de planificacion territorial para creacion de IPT. Fuente: Elaboracion propia, 2016

Para la ciudad de Copiap6, el actual Plan Regulador asienta sus principales objetivos en el
fortalecimiento del rol de centro urbano. En ambos casos (PLADECO y PRC), se identifica a la ciudad
como un territorio que ha crecido de manera desordenada, sobre la base de periferias sucesivas, sin
llegar a identificar espacialidades que articulen e integren estos crecimientos. No obstante, se deja de
lado la idea que esta ciudad ha generado sus asentamientos sobre el riesgo, en quebradas y terrenos
expuestos al tiempo que el riesgo de desastre ante un evento hidrometeorolégico como el ocurrido
también habia sido ignorado. Una de las motivaciones que justifica la redaccion de un nuevo plan
regulador comunal es debido a esto. Actualmente, los nuevos IPT que fueron encomendados, tanto
para la region como para la comuna, se encuentran adn en etapa de diagnostico.
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4.2.2- Presencia de riesgos a nivel comunal y vulnerabilidad de la Poblacion
Una de las principales causas del enorme impacto que ocasionan en la ciudad los fenémenos de lluvias
intensas, es la inadecuada, insuficiente o inexistente planificacion urbana, que se ha traducido en una
indebida localizacion de los desarrollos inmobiliarios y en una expansion incontrolada de las
ciudades. Como es el caso de Copiapd, ya que, por lo general no ha respetado las zonas con riesgo de
inundacion recurrente y alter6 en forma dramatica las redes de drenaje natural producto de este
crecimiento desenfrenado. En relacién con esto, el Plan Regulador vigente zonifica los usos de suelo
urbano de la siguiente manera (Ver figura 15):

360000 364000 368000 372000 376000

360000

Simbologia Escala Numérica: 1:100.000
o 1.000 2.000 4.000
Limite Urbano PRC Red Hidrografica T T \ctros
e i iapé
Fuin Limite Urbano Rio:Coplap: Plano de Ubicacién “Gestion del riesgo en Copiapé:
hacia la construccion de una propuesta
Leyenda g D metodolégica resiliente”
2 Diego de Almagro N iz
hanar; Memoria para optar al titulo
Plan Regulador Comunal de Copiapé (2010) ‘\\\ Al s = profesional de:Geogram
iy =g Autora: Pia Soto Salazar

i i Idera —

Area central 1 Mixto G Copiapé Y N Profesor Guia: Jorge Ortiz Véliz

Area central 2 Vivienda y Equipamiento i Y / R — —_—

i Sy atum: WG
- Area central 3 - Zonas de Riesgo | § i Huso: 19 Sur

) '._Tierra Amarilla :

- Industrial - Zonas de Uso Agricola b,

Figura 15: Usos de Suelo segun el PRC de Copiapé 2010. Fuente: Elaboracion propia, 2017.

En la figura es posible advertir la confluencia de las zonas de uso agricola y de la localizacion de
equipamientos criticos y vivienda, con las zonas de riesgo principales. Esto, conjugado con una
inadecuada planificacion y ordenamiento territorial de la ciudad; y un poco de falta de medidas de
prevencion, obras de mitigacion y responsabilidad en el habitar, dan como resultado: Un coctel de
Riesgo de Desastres. Este asunto, fue diagnosticado en parte, dentro del plan de inversiones en RRD
de la municipalidad. En donde, referente a las &reas de riesgo presentes, identifica las siguientes:
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Localidad

a) Zona Inundable o
potencialmente Inundable

b) Propensa a avalanchas (remociones)

¢) Volcanico-
fallas

geoldgicas

Poblacién
Borgofio

Zona alta
de Copiap6
(Norte)

Poblacion
Ignacio
Carrera
Pinto

Poblacion
Manuel
Rodriguez

Sector San
Fernando

Sector Rio
Copiap6

Sector
Universidad
de Atacama

Poblacion
El Escorial

Poblacion
El Palomar

Paipote

Area de inundacién corresponde
a los lechos de las quebradas
locales/ Riesgo potencial de
inundacion- activacion por pp.
Estivales

Presenta varias areas de
inundacion en los lechos de las
quebradas locales/ Riesgo
potencial de inundacion-
activacion por pp. estivales

Presenta una zona de inundacion
correspondiente a los lechos de
las quebradas locales. Riesgo
potencial de inundacién-
activacion por pp. estivales.

Presenta una zona de inundacion
correspondiente a los lechos de
las quebradas locales- activacion
por pp. estivales.

Por escurrimiento torrencial por
quebradas. Alto en condicion de
torrencialidad estacional o pp.
estivales.

Riesgo de inundacion por
desborde, asociado al curso
fluvial por crecida y aumento del
nivel freatico, desborde de
cauce/ Alto en condicion de
torrencialidad estacional o pp.
Estivales

Presenta un &rea de inundacion
correspondiente al lecho de la
quebrada EI Escorial/ Riesgo
potencial de inundacién-
activacion por pp. estivales.

No presenta areas de Inundacién

Por escurrimiento torrencial por
quebradas/ Alta condicion de
torrencialidad estacional o pp.
estivales.

Riesgo de remociones en masa, flujos de detritos
deslizamientos y derrumbes en relieves de mayor pendiente
y presencia de escarpes/ Alto en condicion de torrencialidad
estacional o pp. estivales. En las faldas del cerro la Cruz, alta
probabilidad de caida de bloques.

Riesgos de remociones en masa, flujos de detritos
deslizamientos y derrumbes en relieves de mayor pendiente
y presencia de escarpes/ Alto en condicion de torrencialidad
estacional o pp. Estivales.

Riesgos de remociones en masa, flujos de detritos
deslizamientos y derrumbes en relieves de mayor pendiente
y presencia de escarpes/ Alto en condicion de torrencialidad
estacional o pp. estivales.

Riesgo de remociones, carcavamiento y presencia de
escarpes. Alto en condicién de torrencialidad estacional o
precipitaciones estivales.

Riesgo de remociones, carcavamiento y presencia de
escarpes. Alto en condicién de torrencialidad estacional o
precipitaciones estivales.

Erosion presentada por las actividades industriales presente
en el &rea. Inestabilidad en los bordes de terraza. Alto en
condicion de torrencialidad estacional o pp. estivales.

Erosion presentada por las actividades industriales presente
en el area. Presencia de dep6sitos antrépicos, deslizamientos
y derrumbes en relieves de mayor pendiente. Alto en
condicion precipitaciones estivales.

Riesgos de remociones en masa, flujos de detritos
deslizamientos y derrumbes en relieves de mayor pendiente
y presencia de escarpes/ Alto en condicién de torrencialidad
estacional o pp. estivales.

Riesgo de remociones en masa, flujos de detritos
deslizamientos y derrumbes en relieves de mayor pendiente
y presencia de escarpes/ Alto en condicion de torrencialidad
estacional o pp. estivales.

Riesgos de remociones, carcavamiento y presencia de
escarpes/ Alto en condicion de torrencialidad estacional o
pp. estivales.

Riesgo
regional

Riesgo
regional

Riesgo
regional

Riesgo
regional

Tabla 8: Sintesis de Riesgos Comunales. Fuente: Adapatada del Plan Municipal de Inversiones en Reduccién
Del Riesgo de Desastres orientado al Desarrollo. Municipalidad de Copiapd. (2017).

Recientemente, el gedlogo de la Universidad de Atacama, Manuel Abad (2017) sefial6 que la Region
de Atacama es un territorio expuesto a “aluviones, terremotos, lluvias intensas y temperaturas
oscilantes”. En relacion con esto, la situacion actual a nivel regional y comunal es bastante
preocupante, ya que, hasta el dia de hoy existen una serie de externalidades negativas derivadas de la
carencia de una adecuada planificacion comunal que han sido observados por las autoridades, como
lo son el alto nimero de proyectos de inversion pablica en areas urbanas. La dependencia econémica
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de la actividad minera e inestabilidad laboral y la constante exposicion de los habitantes, ante un
territorio afecto a riesgos de origen natural y antrépico (Ver Anexo 4 con tipologias de amenazas).

4.2.2- Diagndstico preliminar que justifica la propuesta de un nuevo PRC
Entre los factores identificados para la comuna, se establece como fundamental considerar los
siguientes elementos en la elaboracion de este plan (Ver figura 16):

Fortalecer adaptacion
i i a inundaciones Incluir EAE (Evaluacion
Inconsistencias Ambiental Estratégica)
Normativas y vacios

legales — \ _—

Puntos Criticos Modificacion Art. 2.1.17

| oGucC
L _— PRC
Disminucion de suelo apto
para uso urbano
Actualizacion de areas de Inadecuada localizacion de
riesgo equipamientos criticos

Figura 16: Puntos criticos a considerar en la elaboracién de PRC Copiap6. Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Los elementos identificados, nos hablan de que la importancia de desarrollar un adecuado instrumento
de planificacion territorial, radica en que regula el desarrollo urbano de la comuna, se debe entender
que este otorga la oportunidad de promover un mayor desarrollo, ya que tiende equilibrar los distintos
factores del territorio, en donde los factores antrdpicos, deben considerarse como el elemento
fundamental en ésta construccion, que impacta finalmente los niveles de calidad de vida de las
personas presentes en él.

En la actualidad, la inadecuacion del enfoque de los instrumentos en la planificacion urbana de las
ciudades ha sido uno de los problemas mas discutidos en el dltimo tiempo, sobre todo en lo relativo
a la reconstruccién post desastre a nivel nacional. Las caracteristicas de tamafio y forma de las
ciudades se han ido definiendo al margen de la planificacién urbana, es decir, que en este marco se
plantea una planificacion utopista, con un profundo y preocupante sesgo anti urbano, de caracter
centralista en lo técnico-econdmico y en lo sociopolitico. En el Gltimo tiempo, las catéstrofes socio-
naturales, nos han demostrado que una gestion adecuada del territorio puede ayudar a mitigar los
efectos devastadores que normalmente se generan cuando nos situamos en sitios de riesgo latente.

Se debe entender que la actualizacién del Plan Regulador Comunal en esta materia esta atin en proceso
de consulta ciudadana, dado que todos los pasos anteriores fueron realizados y gran parte del IPT, ha
sido aprobado en todas sus fases. En funcién de esto, el nuevo PRC, pretende en teoria, establecer
un marco regulatorio en donde gran parte de las acciones se supeditan al marco normativo existente.

4.3. El rol de los actores e IPT en la planificacion y gestion del riesgo

4.3.1 Entrevistas a actores clave, sistematizacion de revisién de reportes,
sintesis del discurso y respuestas por sector

La importancia del discurso viene dada por la necesidad de entender los usos comunicacionales en la
gestion de reduccion del riesgo de desastres a nivel regional, ya que estos tienen un profundo contexto
dado por el ambito politico, social y cultural. Este pequefio aspecto de la investigacién no tiene otro
objetivo que el de profundizar en el estudio, aquellos modelos de comunicativos que, desde el &mbito
del desarrollo y la cooperacién, contribuyan a generar procesos de transformacion social y
gobernanza, asi como a evaluarlos adecuadamente, siendo estimados desde el ambito de la
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construccion y percepcion de los actores sociales involucrados y como éstos construyen de forma
discursiva el riesgo.

En relacidon con esto, la injerencia de los actores involucrados en el proceso de planificacion urbana
y reconstruccion comunal estd determinada en funcion del &mbito en el que estén agrupados y las
relaciones establecidas entre actores del mismo ambito, que necesariamente dialogan en torno al
punto de conflicto (la catéastrofe). De modo que, estas involucran un cierto grado de intervencion,
tanto en la forma como se gestiona la planificacién urbana y reconstruccién, como en la forma en que
se construye e intervienen las condiciones de riesgo del territorio habitado. Esto a su vez, se vera
condicionado por los distintos intereses de los involucrados. Aunque, el hecho de centrarse en los
procesos comunicativos que contribuyen al control, manejo, gestién, percepciény construccion social
del riesgo, puede ayudar a la profundizacion de la comunicacién educativa y asi propender al
fortalecimiento de nuevas formas de participacion y gobernanza, como base para la tarea que supone
la RRD. Ello, partiendo de la premisa de que para forjar una cultura preventiva es necesario una
sistematica, generalizada y diferenciada preparacion, empoderamiento y capacitacion de la poblacion.

Se puede entender con esto que, en su construccién discursiva, se advierte la importancia de la
concepcidn que tienen con respecto a todo ambito del riesgo, y es fundamental establecer un breve
diagnostico en torno a estos discursos, mecanismos de respuestas y reacciones desde lo local para
poder identificar las fortalezas o debilidades de nuestra cultura preventiva en torno al riesgo. De
manera especifica, y para reforzar el estudio, estas se centraron en la ocurrencia de los aluviones del
2015y 2017 y la evaluacion del discurso en torno a los mecanismos de respuesta (Ver anexo 6). Es
por ello, que las entrevistas en formato libre realizadas a los actores y la recopilacion de mecanismos
discursivos a partir de la revision de reportes, declaraciones de prensa, seminarios, boletines y noticias
regionales, en el caso de aquellos que no lograron ser entrevistados, se subdividié varios ambitos
tematicos, que se agrupan a continuacion:

Discurso / Respuesta/ Visién segun actor

Ambito

Preguntas Academia

Comunidad Municipalidad y
Gobierno

Regional

MINVU (Atacama) Sector privado

(CChC, Mineria)

Involucra una Se tuvo que Problemas en Se realizaron Evaluar panorama

profunda carga digitalizar coordinacion. Fueuna  informes actual en torno a los
. emocional. informacion que planificacion reactiva.  diagndsticos sobre  desastres socio-
Tratamler_lto no existia. el naturales y los
f’e', R No habian vivido Varios funcionarios comportamiento eventos
(,Comq Sl Una inundacion Varios también se vieron de los riesgos. hidrometeoroldgicos.
afronto I (esde 1997. funcionarios se afectados. (SONAMI,
aluvion? vieron afectados. CChC) Andlisis de la
No estaban (GORE, Se elaboré un catastro historicidad de los
preparados para Municipalidad) con todo el nivel de Se ayudé a eventos ocurridos el
enfrentar una afectacion en la region  atender la 25M, propuestas de

emergencia de esa
magnitud.

Se elabord un
catastro comunal
y regional de los

y se promocion6 una
cartera de
reconstruccion tanto

emergencia con la
promocion de
infraestructura.

modificacion a la
vision de la
planificacion y

Se hicieron dafios a viviendas  de infraestructura estrategias de
diversas reuniones e infraestructura como de los IPT “Hemos ofrecido  mitigacion de

con los vecinos y existentes en la regién.  al Ministerio de riesgos.

se recurrid a la Se empez6 a Vivienda y

autogestion para trabajar en “No habia preparacion  Urbanismo Colaboracion con la

limpiar su entorno.

“A nosotros nos
unen las
catastrofes. En
estas circunstancias
surge la necesidad

conjunto con otros
organismos
regionales en la
elaboracion de un
nuevo PRC para
Copiapé. (Victor
Zulueta, 2018)

ante un evento de esta

magnitud, pero la
respuesta fue
inmediata para
intentar corregir la
tragedia.” (Freddy
Alarcon, 2018)

colaborar con la
elaboracion de un
plan maestro que
identifique las
areas de riesgos
en Copiapd, de
manera de que

institucionalidad y
organismos de
emergencia.

Estudios geoldgicos,

geograficos y sobre
salud publica en las
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Conocimiento
en torno a
desastres
histéricos

Percepcion
sobre el cambio
climatico

Estrategias de
mitigacion del
riesgo

han

¢ Cuales
sido ES
lecciones
aprendidas?

de organizarse”
(Néctor Ubillo,
2018)

Hay experiencia en

torno a catastrofes,

porgue estas tienen
ciertos periodos de
retorno. Acogen la
memoria histérica

ante el evento.

Se necesita mas
inversion en
educacion para
prevenir.

Mas obras de
ingenieria.

Necesidad de
aprender del
desastre.

Mayor interés del
gobierno local.

Deben establecerse
mejores planes de
evacuacion.

Hablar sobre el
riesgo, pero desde
la comunidad y
reforzar la
educacion al
respecto (Irma
Astudillo, 2018)

Se tiene clara la
historia, estos
eventos han
ocurrido antes y
hay que fortalecer
la preparacion en
torno a esto.

Existen
diferencias
importantes entre
el aluvion del
2015y 2017
producto de las
reacciones.

Inversion en
infraestructura y
mitigacion.

Mayor eficiencia
en la gestion de
los recursos y
como estos son
asignados.

La falta de
politicas de
gestion del riesgo,
valida la
ocupacion
irregular de
territorios en
riesgo.

Deben mejorarse
medidas de
planeamiento.

Proyectos no se
miran desde la
ciudad y no

Es fundamental acoger
la memoria historica
en torno a los eventos
hidrometeorolégicos
que ocurrieron en el
norte, ellos nos dan un
clave para aprender a
planificar y ordenar el
territorio.

Es un tema que afecta
atodos. Seestd
gestando una
oportunidad de mejora
y se debe reaccionar y
adaptar las ciudades al
“cambio climatico”.

Se torna fundamental
fortalecer una politica
al respecto.

Se ha trabajado en
mejorar estrategias del
tratamiento del riesgo:
(1) preparacion, (2)
manejo de la
emergencia, (3)
Recuperacion y (4)
modificacion de
normativa.

Evaluar situacion
cambio climatico

- Se redefine concepto
de “estudio de
riesgos”, se
estableceran
restricciones y
definicion de zonas
criticas.

Es fundamental
actualizar los
instrumentos de
planificacion
territorial.

Falta operatividad
clara. Esta
planificacion reactiva
debe replantearse
mejorar coordinacion
y logistica.

Nace del dialogo con
la ciudad, de entender

sirva como
insumo para un
futuro PRC”
(CChC, 2015)

Acogen la
memoria historica
en torno a los
desastres,
poniendo énfasis
en los Ultimos
eventos
aluvionales desde
1997.

Se deben adaptar
las ciudades al
cambio climatico,
a partir del
desarrollo de
infraestructura
que se ajuste a los
eventos
“naturales”.

Se requiere
invertir en
fortalecer la
respuesta local,
regional y
nacional.

Se debe estara la
altura de prestar
nuestra
colaboracion
técnicay
profesional para
reducir los efectos
que este tipo de
fenémenos
produce sobre
nuestros
territorios.

Debemos
Anticiparnos a los
hechos.

Nuestro objetivo
como gremio
constructor es
reducir los dafios
y el riesgo de las
estructuras ante
los riesgos,
asegurando el
resguardo de
quienes allf
habitan.

localidades afectadas
para fortalecer los
mecanismos de
respuesta.

El acoger la
memoria histdrica es
un aspecto
fundamental en la
planificacion urbana.
Esto debe conjugarse
con el entendimiento
del escenario actual
ante el Cambio
Climatico inminente.

La adaptacion debe
ocurrir localmente.
Los planes se deben
disefiar con una
mirada territorial y
requieren de una
planificacion
estratégica y
efectiva.

Ajustarse a indices
de los marcos
internacionales y
pensar protocolos en
torno al Cambio
Climatico

Necesidad de
establecer
modificaciones a la
normativa urbana y
una Gestion
Integrada de Riesgos
de Desastres.

Replantear IPT y
diagnéstico de
amenazas,
vulnerabilidad y
riesgos.

Evaluar situacion
cambio climatico

Adaptacion al
cambio y resiliencia
comunitaria.

La ausencia histérica
de una politica
coherente y rigurosa
de los sectores de
riesgo debe
enmendarse.

La solucién implica
enormes inversiones,
pero una conducta
preventiva es clave.
Mayor inversion en
infraestructura 'y
coordinacion entre
los actores.
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¢Es
mitigar
los riesgos?

Gestion
institucional
municipal

Estudios
riesgo

posible
todos

y

de

Mantener limpio el
entorno y reforzar
infraestructura.

Mejorar la
coordinacion entre
vecinos y tener

presente el riesgo.

El proceso ha sido
lento, pero se han
hecho cosas

Se han hecho
jornadas de
participacion, pero
aln no ven grandes
cambios

Hace dos afios les
prometieron que
habria
reconstruccion y
ayudas. Sin
embargo, solo
algunos han
recibido esta
ayuda.

Tienen
conocimiento de
que se estan
gestionando
estudios de riesgo
en los sectores
vulnerables y que
se ha hecho una
gran inversion.

Se han enterado a
partir de las
jornadas de
participacion
ciudadana.

consultan la
realidad

No es posible
mitigar todos los
riesgos. Pero se
puede intervenir
con ayuda local.

Existen zonas
definidas para
todos los riesgos,
pero casi todas las
decisiones son
politicas.

Se hizo un gran
esfuerzo en
gestionar la
emergencia.

Es fundamental el
conocimiento
local. Los
proyectos no
pueden ser solo
técnicos.

Intervencion e
investigacion en
terreno del nivel
de la inundacién.
Se podria haber
evitado con una
correcta gestion
de riesgos.

Se debe verificar
que los montos de
asignaciones
sirvan para cubrir
estas
externalidades.

Otro punto
importante
involucra que se
consideren los
riesgos antropicos
y la historia
comunal.

la dindmica del
territorio habitado.

“No es posible. Ya
que implica altos
costos de inversion.
La mejor manera de
enfrentar una
emergencia es
anticipandose y
preparandose.”
(SEREMI MINVU
Atacama, 2016)

Tareas en la cartera de
IPT como: jornadas
de participacion
ciudadana, la
contratacion del
estudio.

Se han actualizado
casi todos los IPT
existentes. En el caso
de Copiap6 se ha
atrasado por parte de
las entregas del sector
privado.

Se espera respuesta de
Sernageomin para
tener un respaldo para
estudio de riesgo.

Son fundamentales en
todo PRC, ya que nos
da un indicio de como
planificar de manera
mas ordenada en el
territorio, evitando la
exposicion.

Son estrictamente
técnicos. Trabaja un
equipo
multidisciplinario y
considera la
participacion de
geografos, ingenieros
hidraulicos y
geologos.

Pese a que supone
un alto costo, se
puede trabajar
estratégicamente
en infraestructura
a largo plazo que
consiga abordar y
mitigar los
Riesgos.

Se puede
fortalecer la
gestion
institucional a
partir de una
alianza publico-
privada que
permita fortalecer
los mecanismos
de planificacién,
planes de
infraestructura y
mecanismos de
respuesta.

Deben
actualizarse los
estudios de riesgo,
mejorarse y
reforzar con esto
las medidas de
mitigacion.

Ayudan a
mejorar la
planificacién de la
ciudad, que ha
crecido de manera
desordenada y no
ha respetado
trazado natural de
quebradas.

-Fortalecimiento de
la alianza publico-
privada es una
inversion favorable
en materia de RRD.

La teoria revisada
sefiala que no, pero
qué si se pueden
establecer
metodologias de
prevencion, y se
debe educar a la
poblacion. También
se debe ser
consciente del
historial de riesgo en
un territorio y que
estos se construyen
socialmente

Pese a que se han
estado gestionando
avances en la
prevencion del
riesgo quedan
aspectos pendientes,
como la
incorporacion de
mayores fondos a la
educacion de los
actores sociales.

Necesidad de invertir
en mas estudios de
riesgo y en materia
de mitigacion de este
mismo e incorporar
esta vision en los
nuevos IPT.

Son esenciales para
dejar de construir en
zonas vulnerables y
evitar nuevos
desastres. Involucra
una coordinacion
adecuada entre
actores, sometida a
criterio de experto,
para llevar a cabo la
reconstruccion.

Se debe considerar el
factor antrdpico, ya
que es este el
involucrado en la
construccion social
de los riesgos.
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[WEGIGES en
torno a
catastrofes

No manejan
conocimiento al
respecto a esto.
Pero en su mayoria
sefialan que
deberian invertir en
piscinas, en
canalizar el cauce
del rio e invertir en
infraestructura que
los proteja.

Estrategias de
mitigacion del
riesgo

Mejora de medidas
de mitigacion
mejor coordinacion
para responder.

Se han hecho
jornadas de
prevencion y
simulacros de
emergencia.

Aun asi,
consideran que esto
es insuficiente y
que no se ha
reforzado la
educacion
preventiva.

Planes de
prevencion

Creaciéon  de
nuevo IPT

Se han tomado las
riendas de la
reconstruccion, se
han hecho
catastros en
terreno y se han
tomado potentes
medidas en torno
a las catastrofes.
(Victor Zulueta,
2018)

Se debe invertir en

una mejora de la
infraestructura,
pero ésta debe ser
protegida y
respetada por los
habitantes de la
comuna.

Construccion de
piscinas
decantadoras,
encauzar el rioy
fiscalizar que se
respete el
ordenamiento
territorial.

Desde la
municipalidad
plantean que se
debe reforzar la
logistica comunal,
establecer una
planificacion
estratégica para
prevenir futuros
dafios.

Mientras que del
Gobierno
Regional se
sugiere mejorar la
coordinacion de
los actores para la
prevencion de
catastrofes.

Es fundamental el
replanteamiento
de un nuevo
Instrumento de
Planificacion
territorial que
considere los
impactos
acumulativos.

Debe considerarse
las situaciones
histéricas de
inundacion

Se declaré zona de
catéstrofe, segun la
Ley 16.282. El
articulo 27, fija
disposiciones para
casos de sismos o
catastrofes, mediante
el cual se debe abordar
la actualizacion del
PRC.

Se invertiran fondos
en mejora de
infraestructura y se
hiso un diagnoéstico y
levantamiento Aero-
fotogramétrico para
analizar el estado del
equipamiento urbano.

Se trabajara en una
serie de medidas para
lograr mitigar el
escenario de riesgo.

Se han efectuado dos
jornadas participativas
a la fecha.

Principalmente, la
ONEMI se encarga de
la gestion de estas
tematicas.

Se ha invertido en
fortalecer la
logistica de
prevencion.

Es fundamental
invertir en
profesionales
pertinentes.

“El PRC establece el
marco regulatorio que
rige las iniciativas
urbanas. Dénde y
coémo podemos
construir. Todas las
acciones se supeditan
a la existencia de un
marco normativo
establecido por el
PRC, el que tiene un
carécter obligatorio y
vinculante.” (SEREMI
MINVU Atacama
2016)

Se debe fortalecer
la resiliencia, a
partir de la mejora
de los planes de
infraestructura, y
asi evitar pérdidas
econémicas
postdesastre.

Invertir en
infraestructura
que permita
mitigar esta clase
de riesgos.

Modificar el
trazado de las
cuencas de los
rios, el ancho de
las cuencas,
cambiar trazado
de rutas en
quebradas y
mejorar los IPT,
entre otros.

Se debe establecer
una accion de
prevencion y
educacion en
torno a los
riesgos.

Dejar de edificar
en zonas
susceptibles a
derrumbes.

Planificar con
Ordenamiento
Territorial.

Idealmente los
nuevos IPT
deberan incluir
una vision
integrada de los
riesgos, estos
deben impedir
que el crecimiento
urbano de las
ciudades influya
en las
caracteristicas
fisicas y
geomorfoldgicas
del territorio.

Debe gestarse una
planificacién mas
proactiva y menos
reactiva. Esta
planificacién no
puede restringirse
solo al ambito
normativo.

Invertir en
infraestructura que
permita mitigar esta
clase de riesgos,
dejar de edificar en
zonas susceptibles a
derrumbes.

Planificar con
Ordenamiento
Territorial.

Considerar tematica
del Cambio
Climatico.

Se debe establecer
una accion de
prevencion y
educacion en torno a
los riesgos.

Fortalecimiento local
y mejora en la
coordinacion
institucional que
hasta ahora ha sido
incipiente.

En el marco de la
creacion de un nuevo
IPT, se plantea la
discusion sobre
mayor inversion en
el mejoramiento de
la infraestructura
urbana y
fortalecimiento de
los equipamientos
criticos.
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Tienen la
esperanza de
recuperar sus casas
y esperan que
situaciones asi no
ocurran mas, y que
y las autoridades
tomen consciencia.

Escenario
futuro
desafios parala
planificacion
urbana Es un problema de
voluntades
politicas, no de
recursos (Irma
Astudillo, 2018)

Es sumamente
importante trabajar
en equipo.

“Tenemos mucho
que decir” (Néctor

Importancia de Ubillo, 2018)

la integracion
de todos los

) Lo primero que
actores sociales

debe hacerse es
educarnos y
permitirnos
participar de las
decisiones que nos
afectan (Irma
Astudillo, 2018

¢ Existen
metodologias
que fomenten
una adecuada
Gestion del

Riesgo en estas
zonas?

Debe mejorarse la
gestion de los
riesgos y
optimizar de
manera eficiente
el trabajo y la
inversion de
recursos.

Es importante
escuchar las
experiencias de
los actores locales.

Es importante
tener una vision
conjunta del
desastre, puesto
que este no solo es
técnico.

AUn no existe una,
pero se propone
considerar la
historicidad de la
catastrofe y
atender desde lo
local.

Se debe mejorar la
eficiencia. Crear
cargos especializados
y redefinir las tareas
especificas.

Es muy complejo el
tema de los
asentamientos en
zonas de riesgo y la
erradicacion de
quienes alli habitan.
Son asuntos que
escapan a lo técnico y
se ven implicadas
decisiones politicas.

Se estan considerando
todos los actores:
Geologos de la
universidad de
Atacama participan
como contraparte
técnica y comunidad
asiste a jornadas de
participacion. Se
quiere fortalecer la
alianza publico-
privada.

No existe ninguna a
nivel nacional ni local
para GRD. Sin
embargo, se esta
trabajando en
fortalecer la capacidad
técnica de la
institucionalidad

Se debe establecer
una alianza
publico-privada
para fortalecer la
preparacion ante
las emergencias.

Mejorar
capacidad de
respuesta e
invertir en la
mitigacion del
riesgo.

Es fundamental la
participacion de
todos los actores
sociales para
fortalecer la
resiliencia
comunitaria

No existen
metodologias,
pero si se pueden
fortalecer las
estrategias.

Se debe establecer
una accioén conjunta
entre todos los
actores.

Se debe considerar la
localizacion de
asentamientos
irregulares en

Propender a la
planificacion
PROSPECTIVAY
evitar la tendencia
REACTIVA.

La integracion de
todos los actores
sociales permitira
una vision conjunta
de las necesidades
del territorio.

Incorporar esta
vision fortalece la
planificacion. Pero,
esta debe tener un
enfoque critico.

A la actualidad no
hay metodologias en
chile que fomenten
una adecuada
planificacion y es
fundamental
considerar factores
como la normativa,
historicidad,
ordenacion
territorial, entre
otros.

Tabla 9: Discursos en torno a la Gestidn de riesgos en Copiapé. Fuente: Elaboracion propia a partir de
aplicacion de entrevistas a actores clave, anélisis de comunicados oficiales y revision de reportes, 2017.

Como es posible apreciar en la tabla (ver tabla 9), existen visiones variadas en torno a las distintas
tematicas en las que se ha abordado el riesgo de desastres a nivel local. Por lo que, si se hace una
agrupacion y analisis de estos discursos, se pueden establecer las siguientes aseveraciones:

En cuanto al “tratamiento del riesgo y como se enfrento el aluvion”, se advierte por un lado que la
comunidad plantea una profunda carga emocional que involucra en sus mecanismos de respuesta,
buscando proteger sus alianzas sectoriales, relativo a la necesidad de preparacion y resiliencia ante
una emergencia de esta magnitud; y por otro, que en la respuesta institucional local se puede apreciar
como los mecanismos consistieron en reaccionar ante la emergencia, a partir de la elaboracién de
catastros para evaluar el nivel de dafio comunal y una serie de medidas en torno a la reconstruccion
de un nuevo IPT para las zonas afectadas. En este punto, la participacién de la academia y del sector
privado se vincula directamente a las reflexiones y mecanismos de apoyo en la construccién de
propuestas que permitan gestionar los riesgos en torno a la resiliencia, dandose en el primer caso una
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vision critica referente a la forma en la que se planifica y en el segundo caso, sugerencias en torno a
la mitigacion para proteger lo construido.

En referencia a los desastres histdricos, todos plantean que si tienen experiencia en torno a las
catéstrofes y que se debe acoger la memoria histérica para aprender a planificar en vez de reaccionar.
Ya que estos tienen ciertos periodos de retorno. Lo que se pretende con esta vision es aprender de los
desastres para lograr territorios mas resilientes. Mientras que, en relacion con el cambio climatico, se
debe entender la situacion de vulnerabilidad y reconocimiento de este, como algo fundamental para
fortalecer las politicas. Al respecto, las respuestas son diferenciadas; por un lado, la comunidad dice
sentirse vulnerable y temer ante futuras catastrofes, y, por otro, la institucionalidad plantea que
reconocer este fendmeno es una oportunidad de mejora para crear politicas al respecto. En tanto, el
sector privado indica que para este propdsito las ciudades deben adaptarse con infraestructura acorde
a los eventos con la inversion para fortalecer la respuesta local y la academia plantea que la adaptacion
debe partir desde una mirada territorial y una planificacion estratégica que se ajuste a los marcos
internacionales y los protocolos en torno al cambio climatico.

En lo relativo a las estrategias de mitigacién, todos confluyen en la idea de que se debe invertir en
infraestructura, que se esta buscando mejorar la eficiencia, las estrategias de manejo del riesgo vy el
fortalecimiento de la normativa. De modo que, el replanteamiento del PRC surge como fundamental.
Esto se relaciona con las lecciones aprendidas que involucran esencialmente fortalecer la mitigacion,
los mecanismos de respuestas y emerge la autocritica con respecto a la planificacion reactiva.
Plantean como esencial fortalecer la preparacion para corregir estas externalidades, siendo la
academia, una de las mas criticas al respecto. De esta manera, todos los actores sefialan que, en lo
concerniente a la mitigacion de los riesgos, es fundamental el conocimiento local , desde la
promocion del fortalecimiento integral de las respuestas en la infraestructura, IPT, normativa y
reconsideracion de los riesgos, por consiguiente, la actualizacion de los IPT es un asunto de
importancia para todos.

En cuanto a los estudios de riesgo, los actores coinciden en la importancia de gque estos sean
actualizados, se habla de que debe potenciarse la consideracion de la historia comunal y los riesgos
antrépicos, que estos no deben ser solo técnicos (pese a que esto si es importante). Para esto, debe
acompanarse con el fortalecimiento de la normativa urbana y una coordinacién adecuada de todos los
actores, dejando de entender el desastre como algo estrictamente natural. Lo que se relaciona con las
estrategias, para poder reforzar medidas que fortalezcan la resiliencia. Se debe generar una
planificacion mas proactiva y menos reactiva que tome en cuenta el largo plazo. Se debe también
fortalecer el ordenamiento territorial, dejando de edificar en zonas de riesgos, cosa que también se
considera en la creacion del nuevo IPT.

Referente a los planes de prevencion, la comunidad reconoce que se han realizado algunas jornadas
de preparacion y de simulacros. Aun asi, consideran que eso es insuficiente y no se ha reforzado la
educacion preventiva. Por otra parte, desde el sector publico plantean que se debe reforzar la logistica
comunal, establecer una planificacion estratégica para evitar futuros dafios, junto con mejorar la
coordinacion de los actores para reducir el efecto de las catastrofes. Por parte del sector privado,
sefialan que se debe establecer una accion de prevencion y educacion en torno a los riesgos y dejar
de edificar en zonas susceptibles a derrumbes. Asi desde la academia, sugieren planificar con
ordenamiento territorial, establecer una accion anticipatoria y educativa para cautelar el impacto en
torno a los riesgos.

Por otra parte, en el ambito de la participacidn ciudadana se habla de la necesidad de integrar a todos
los actores y fortalecerlos, a partir de la educacion y prevencion. Lo que también se vincula con la
reflexion en torno a los escenarios futuros y desafios, como mejorar la eficiencia para la capacidad
de afrontamiento y resiliencia. En el marco del discurso sobre los desafios de la planificacion urbana
se focaliza en fomentar la prevencion y fortalecer los mecanismos de respuesta, pero la
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descoordinacion entre los enfoques no ha permitido llevar a cabo esta tarea. Cuando se les pregunto
acerca de la importancia de la integracion de todos los actores, hubo puntos coincidentes; “todos
tienen algo que decir y aportar al respecto” y es fundamental unir fuerzas para trabajar en equipo y
lograr la resiliencia comunitaria. En definitiva, esto es lo que permitird salir de la situacion de
orfandad en la que estan las comunidades y territorios frente a los desastres.

En lo que respecta a la pregunta, ;Existen metodologias que fomenten una adecuada Gestion del
Riesgo en estas zonas?, todas las respuestas fueron tajantes: “NO”. No obstante, los entrevistados
concuerdan en que, pese a ello, hay una serie de posibilidades de fortalecimiento local y estrategias.
Ademas de comentar que, Si Se generara una instancia de participacion, estarian agradados en avanzar
en conjunto. Esto, de cierto modo, involucra una oportunidad. Hoy dia, se sabe que en la medida en
que los actores conocen el riesgo que representan los fendémenos socio-naturales, perciben sus propios
peligros internos y aprenden a enfrentar ambos tipos de amenazas, podran atenuar los efectos de su
impacto reduciendo la probabilidad de que se transformen en auténticos desastres. En esa misma
linea, se torna necesaria la revision los contrastes de percepcion en el marco de la gestion de desastres,
para identificar los puntos criticos y oportunidades de mejora. Esto, principalmente mediante la
reduccion de vulnerabilidades, el aumento de la resiliencia de las comunidades y la consolidacion de
una cultura de la seguridad que devenga en una accion reflexiva e intencionada de los actores a favor
de la prevencion y la reduccion del riesgo.

Para GAETA (2015), la comunicacion es cardinal para apoyar medidas que permitan enfrentar los
riesgos. Dado que, el uso de mecanismos que ayuden en la mitigacion de los efectos del cambio
climatico permitira disminuir los efectos del riesgo. En ese sentido la mitigacion y adaptacion son
dos instrumentos que se han establecido por la EIRD (Estrategia Internacional de Reduccion del
Riesgo de Desastres) y el IPCC (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico).
Plantea también, que las tareas fundamentales al respecto suponen la intervencion de las causas que
lo provocan y gestionar sus potenciales impactos. Por ende, la comunicacion, el discurso, los
mecanismos de respuesta y dialogo entre los actores supone centrarse en la formacién y
sensibilizacion estratégicos. Por otro lado, advierte que la realidad internacional ha demostrado que
la gran cantidad de informacidn aumenta la incertidumbre y crea alarma social.

Algo importante a discutir con respecto al analisis del discurso y mecanismos de respuesta de los
actores sociales, dice relacion con la dindmica establecida en la cultura de los riesgos planteada por
BECK (1999, 2002), o como construimos socialmente los riesgos, segin MANSILLA (2000) en el
marco del desarrollo. Esto sirve de cierto modo para definir la dimensién y efectos de los desastres
que también se plasman en el discurso, algo que nos indica que la construccion de los riesgos va mas
alla de los eventos “naturales” y del mismo cambio climatico. La idea de esta discusion supone
dialogar con la dinamica cambiante de nuestra sociedad, de nuestros intereses, la dindmica de la
economia y también las dinamicas de habitabilidad y apropiacion del territorio. Esto, segun puede
apreciarse en la tabla anterior, puede entenderse a partir de una evaluacion rigurosa y sistematica de
las relaciones existentes en el entorno en el que se desenvuelven los actores, inclusive sus
percepciones, puesto que permiten entender las razones de la construccion de los riesgos.
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4.3.2 Percepcion del Riesgo en torno a los aluviones

Para obtener una muestra fielmente representativa de la realidad comunal en distintos sectores de
Copiap6 se aplicaron encuestas a 384 personas (Ver Anexo 7), que arrojaron los siguientes
resultados:

Rango etario Género Nivel educacional
0%
= a) menos de 20 an T 3% am5% a) s/e
£ a)Femenino b) B/1
m [ 20% ] b) entre 20 y 40  13% | c)B/C
48% a d) Mm/I
m EA c) entre 41y 60 19% e)Mm/cC
b)Masculino f) s/c
» d)mas de 60 mg)s/i
Gréfico 1: Rango Etario Gréfico 2: Género Grafico 3: Nivel Educacional
oo 5 s éParticipa en organizaciones
Ocupacion Antigliedad en el sector P : g i o
comunitarias?
g a) Estudiante menos de10
anos Ti%
@ £ b) Trabajador = w
entrel0y 30 Si mNo
) afios
c) Cesante
61% 47% m
mas de 30
m d) Jubilado afios
Grafico 4: Ocupacion Grafico 5: Antigliedad en el sector Gréfico 6: Participacion

Gréficos 1,2,3,4,5 y 6: Antecedentes Generales de los Encuestados. Copiap6, Regién de Atacama. Fuente:
Elaboracién propia a partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017.

En cuanto a los antecedentes generales, de un total de 384 encuestados, 198 (51,6 %) son mujeres y
186 (48,4%) hombres, cuyo rango etario se sitUa entre los 15 y 65 afios. Referente al nivel de
ocupacion 22,1% (85) son estudiantes, 61,5% (236) trabajadores, 3,6% (14) cesantes y un 12,8% (49)
jubilado. Mientras gue, en relacion con la antigiiedad en el sector, un 34,4% (132) menos de 10 afios,
46,6% (179) entre 10 y 30 afios, un 19 % (73) con mas de 30 afios. Por otro lado, del total solo un
14,3 % (55) si participa en organizaciones comunitarias, mientras que un 85,7% (329) no lo hace. En
relacién con esto Gltimo, de ese 14,3%, correspondiente a 55 personas, hubo sélo 8 participantes
activos en la junta vecinal.

Nivel de peligrosidad ¢Copiapo es un lugar seguro ¢éConsidera al rio como una
ante desastres? amenaza?
ma)3 .

) a) si

kj4 =) Bne b} No
c) No sabe

95 12% c) No sabe

)6 71%

e)7

Gréfico 7: Nivel de peligrosidad en la Gréfico 8: Percepcion de seguridad ante Gréfico 9: Percepcién de Rio Copiapé como
comuna. desastres. amenaza.

Gréficos 7, 8 y 9: Percepcidn general del riesgo. Copiapd, Regién de Atacama. Fuente: Elaboracion propia a
partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017.
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En términos de la percepcion general del riesgo, se dan escenarios variables ,acorde al contexto social
en el que viven los afectados. La primera actividad en este punto consistio en que evaluaran el nivel
de peligrosidad de la comuna, dando como resultado que un 24,7% (95) dijera que esta se encontraba
en el nivel 3, un 32,8% (126) en el nivel 4, un 25,5% (98) en el nivel 5, un 10,1% en el nivel 6 y un
6,7% en el nivel 7. Los niveles 1,2,8,9 y 10 no fueron pronunciados. Posterior a esto, se les pidié que
indicaran si se sentian seguros con respecto a un futuro desastre (ver grafico 8), a lo que un 18,8 %
respondio que si, un 66,6% respondi6 que no y un 14,5% respondi6 que no sabia que responder. Asi,
se les solicité que opinaran respecto a si consideraban al rio Copiap6 como amenaza (Ver gréafico 9),
lo que dio como resultado, tal como se aprecia en el grafico 9, que un 71% de los encuestados
respondiera que si, un 12% que no y un 17% que no tiene conocimiento de esto (no sabe).

sFueron afectados por los aluviones? Por otro lado, en relacion con la afectacion por los
aluviones, un 64,06% de los encuestados sefiala

No Ambito que practicamente no se vio afectado. Mientras
= a) Econdmico que, el otro 35,94% sefial que si, subdividiéndose

b} fisico esa respuesta en 4 ambitos: Econémico (12,23%),

% ] sicolégico Fisico (7,29%), Sicol6gico (11,71%) y Todos los

E3 12% D oplosemetior®= anteriores (4,68%). Al respecto, el sector en donde
= ) Ninguno se presentaron mayormente esas respuestas fue

aquel cercano a la quebrada de Paipote y los
alrededores de la avenida Los Carrera. En tanto
que, gran parte de los afectados poseian casa
propia, y se situaban sobre la linea de pobreza
) acorde a su autopercepcion. Gran parte de aquellas
Grafico 10: Ambito de afectacion de los aluviones.  personas que se vieron afectadas en el ambito
Copiapo, Region de Atacama. Fuente: Elaboracion  sicoldgico, estan en el rango etario entre los 20 y
propia a partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017. 40 afios.

En términos de la gestidn del riesgo, los encuestados respondieron acorde a lo que para ellos ha sido
el desempefio institucional de ésta, tal como se aprecia a continuacion:

Si

Grafico 10: Ambito de Afectacion por los Aluviones

éHa recibido informacién La comuna cuenta con un plan
respecto a desastres naturales? de emergencia
o 24%
a) Si a4 - a)si
b) No b) No
c) No sabe
Gréfico 11: Informacién sobre desastres. Grafico 12: Plan de emergencia comunal.
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Participacion en talleres de
manejo de emergencias

Existen areas sefalizadasy
medidas de evacuacion

a)si a s
b) No b) No
c) No sabe c) No sabe
Graéfico 13: Participacion en talleres de emergencia. Gréfico 14: Areas sefalizadas y medidas de evacuacién.

Graficos 11, 12, 13 y 14: Percepcidn en torno a la gestion del riesgo. Copiap6, Region de Atacama. Fuente:
Elaboracion propia a partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017.

En lo relativo a la percepcion del riesgo, los gréaficos 11, 12, 13 y 14, se vinculan a las medidas en
torno a los desastres para educar a la comunidad y fortalecer mecanismos de prevencion. En el caso
de la informacion sobre desastres (Ver grafico 11), un 73% indica que no ha recibido informacion
sobre desastres o0 bien comentaba que esta era bastante escasa y precaria. Mientras que, el otro 23%
de los encuestados dijo que si, pero que gran parte del conocimiento lo adquirieron de las vivencias
anteriores al aluvion, esta respuesta se dio mayoritariamente entre encuestados mayores de 50 afios,
quienes fueron los méas accesibles a ser encuestados.

En referencia a la pregunta ¢ Cuenta Copiap6 con un plan de emergencia?, las respuestas fueron algo
confusas, pero se categorizaron acorde a la aproximacion de estas respuestas en Si (24%), No (32%)
y No sabe (44%). Principalmente, la gran mayoria hizo la acotacion relativa a que antes no habian
tenido mucho interés en informarse al respecto, hasta ahora. Esto también dice relacion con las
respuestas posteriores que se aprecian en los graficos 13 y 14 respectivamente, en donde solo un 13%
manifestd que habia participado en talleres de emergencia y lo preocupante fue que un 62% de los
encuestados sefial6 no tener claridad de si existen o no, areas sefializadas y medidas de evacuacion.

encargado? informativos u otras medidas
16% | a) ONEMI
3 32% 27% .,
- b) Bomberos - a) Si
7% c) Municipio b) No
o
d) Carabineros c) No sabe

e) La comunidad

Grafico 15: ¢Cual es el organismo encargado? Grafico 16: Talleres informativos y otras medidas.

Gréficos 15 y 16: Percepcidn en torno a la gestién institucional. Copiapd, Region de Atacama. Fuente:
Elaboracion propia a partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017

Desde otra arista, se hizo una aproximacion al real conocimiento que tiene la gente sobre la gestion
del riesgo en lo relativo a los organismos encargados y la realizacién de talleres informativos
especificos. En el primer caso (ver grafico 15), las respuestas fueron bastante divididas y poco
seguras. Especificamente, la gran mayoria sefial6 que esta era tarea exclusiva del municipio (40%),
la ONEMI (32%), la comunidad (16%), bomberos (7%) y carabineros (5%). Mientras que, en relacion
con la realizacion de talleres informativos y otras medidas, un 35% de los encuestados sefialo que, si
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se habian hecho cosas similares desde la Universidad de Atacama, el Municipio, la ONEMI y el
GORE. Un 38% sefial6 que no y un 27% dijo que no tenia conocimiento de ello.

Nota a la gestion del municipio Evaluacion de la gestion de
(1-10) organismos de emergencia (1-
10)
4 m5 16
23% 506 7
e
Grafico 17: Nota a la gestion del municipio. Grafico 18: Evaluacion de organismos de emergencia

Graficos 17 y 18: Evaluacion de la gestion municipal y de organismos de emergencia. Copiapd, Region de
Atacama. Fuente: Elaboracion propia a partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017.

En relacion con la percepcién en torno a la gestion del municipio y otros organismos en respuesta. Se
les pidid evaluar con nota de 1 a 10. En el caso del municipio (grafico 17), se aprecia que un 6% de
los encuestados lo califica con nota 4 como minimo y con nota 8 un 26%. Ellos hacian referencia a
que varios funcionarios estuvieron en terreno atendiendo la tragedia. En el caso de la evaluacion de
la gestion de los organismos de emergencia, cabe destacar que la nota minima de evaluacion fue 5
con un 46%, mientras que las notas 6 y 7 se muestran con un 24% y 30% respectivamente.

Respecto a la capacidad de afrontamiento, se le
pregunté a la comunidad si se sentia preparada para
afrontar una nueva emergencia. En relacion con
esto, las respuestas fueron dividas, concentrando un
a) Preparado 66% la sensacién de sentirse vulnerable y un 34%

preparado para enfrentarla. No obstante, estos
Ultimos sefialaron mayoritariamente que €so no
significaba que dejaran de temer por las
consecuencias de una catastrofe peor. Muchos
sefialaban que siempre es posible salir adelante, pero
no siempre se deja el dolor, los traumas y temores
atras. Ya que el aluvién provocé profundos
impactos sicoldgicos en quienes lo experimentaron.

é¢COmo se siente para afrontar
una nueva emergencia?

b) Vulnerable

Gréfico 19: Capacidad de afrontamiento. Copiapd,
Region de Atacama. Fuente: Elaboracion propia a
partir de encuestas aplicadas en terreno, 2017.

¢Han tratado alguno de los ¢Quién debe abordar estos ¢Considera importante abordar
temas mencionados? temas? estos temas en comunidad?
a)si % a) Vecinos a)si
W m b) Municipio BN
b) N o
L c) Todos 6%
¢) No sabe
) No sabe d) Otro
Grafico 20: Tratamiento de temas Grafico 21: Aborde de temas Grafico 22: Importancia de abordarlos

Gréficos 20, 21 y 22: Tratamiento del riesgo. Copiapd, Regidn de Atacama. Fuente: Elaboracion propia a partir
de encuestas aplicadas en terreno, 2017.
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Los gréficos 20, 21 y 22 muestran respuestas diferenciadas. En el caso del tratamiento de los temas,
un 35% percibe que Si, que se ha hablado mucho Gltimamente de la gestion de riesgos. Pero no solo
por parte de las instituciones, sino que, de la academia, el sector privado y en la prensa y redes
sociales, y que hay mucha informacion, mientras que, un 38% dijo que no 'y un 27% dijo desconocer
esto. En cuanto a quién debe abordarlos, un 63% manifestd que esto es tarea de todos, un 26% indicd
que este es también deber del municipio, otro 9% de la comunidad vecinal y el 2% restante indico
que “otro” debe hacerse responsable. Ademas, ante la pregunta de si consideran importante abordar
estos temas en comun, un 70% sefialé que si, un 24% que no sabe si esto llegara a ser posible o que
no sabe si es necesario, siendo el 6% restante quien rechazo la idea de que fuera importante.

Es necesaria la participacion de éParticiparia en una instancia
todos para abordar el tema?
a) Si 4%
1% o
b) No ) si
a ]
27% A
c) Alianza publico- privada b) No
7% o
- c) No sabe

d) No sabe

Graficos 23 y 24: Participacion de los actores. Copiap0, Region de Atacama. Fuente: Elaboracion propia a partir
de encuestas aplicadas en terreno, 2017.

Finalmente, al hacerles la pregunta “;Es necesaria la participacion de todos?”, un 54% sefala que si,
un 27% dice que se debe crear una alianza publico-privada, otro 12% indic6 no saber y un 7% dijo
gue no era necesario. Sin embargo, en lo que respecta a la participacién comunitaria, un 86%
manifestd que tendria toda la disposicion en participar de una instancia que aborde el tema del riesgo,
con la condicionante de que fuera fructifera y no solo quedara como una instancia de reunién, que se
les permitiera opinar al respecto y que se dejen de tomar decisiones a “puertas cerradas”. Quienes
manifestaron que no tendrian interés (10%), fueron bastante criticos con respecto a la
institucionalidad, el sector privado y curiosamente la academia, sefialando que no es lo mismo
planificar desde su zona de confort, o solo utilizando su poder por ser expertos. Sefialaban que se ha
dejado de lado a la comunidad, sin tomarlos en cuentas por el hecho de parecerles “ignorantes”.
Mientras que, aquellos que indicaron no saber (4%), se mantuvieron marginados de opinar al respecto
porque “no entendian mucho de esas cosas”, quienes respondieron esto en su mayoria, sobrepasan los
65 afios o llevaban menos de 5 afios viviendo en el sector.

Lo obtenido a partir de las encuestas, indica el profundo contraste de opiniones segin su
autopercepcion de gobernanza, puesto que se presenta cierta dicotomia al respecto. En algunas
instancias de la encuesta, muchos de los participantes se manifestaron inseguros con respecto a la
injerencia de sus decisiones. Sin embargo, en la medida en que se les fue pidiendo que evaluaran las
situaciones y que involucraran participacién, surgieron una serie de reflexiones y discursos por parte
de muchos de los encuestados. Principalmente, relativo al cuestionamiento de su rol y participacion
en las decisiones locales, en sentirse participes de una tarea que es de todos. Esto Gltimo, desde la
visién de la autora de esta tesis, es una potencial oportunidad de fortalecimiento, potencial mejora en
la capacidad de afrontamiento y una importante contribucion desde la identidad local.
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4.3.3 Diagnéstico del estado actual de la planificacion en Copiapo

En primer lugar, para establecer un correcto diagnostico, se debe retomar el suceso; en donde hubo
una inundacion de mas del 70% de la zona urbana comunal, con un considerable nivel de afectacion,
no sélo de carécter econémico, sino también, politico, social y ambiental, en donde, existe una
relacion directamente proporcional entre los elementos de vulnerabilidad y el nivel de afectacion.
Esto, en una ciudad que ha experimentado importantes cambios de expansion urbana condicionados
por los procesos mineros y agricolas, que, a su vez, tiene un IPT vigente que permite la ocupacion
en terrenos que debieran restringirse al uso agricola, sin considerar las externalidades negativas en
términos ambientales.

En relacion con el diagnéstico del tipo de comuna a la que nos enfrentamos a la hora de planificar, se
plantea con un caracter netamente residencial. Cuya expansion se ve ligada claramente al aumento de
la mineria y sus auges, lo que explica una gran cantidad de poblacién flotante e importantes flujos
migratorios que sera menester considerar a la hora de buscar una coordinacion entre los actores de la
sociedad civil para asi adquirir una nocion de la “perspectiva del habitante”. Asimismo, en torno a
los usos de suelo, es facil percatarse de que este crecimiento no ha sido controlado principalmente
por la habitabilidad en zonas susceptibles a derrumbes, sismos, aluviones e inundaciones y que esto
no es mas ni menos que parte de la construccién social de los riesgos a nivel local, en la que se han
hecho participes tanto la institucionalidad, como el sector privado y la comunidad.

La ciudad se localiza en la llanura aluvial entre la confluencia de la quebrada de Paipote y el rio
Copiap0, con viviendas de material ligero localizadas en zonas latentes de riesgo, lo que significa un
factor determinante de la alta vulnerabilidad comunal. Un elemento importante a considerar en el
diagndstico, es la coincidencia de las zonas de localizacion de equipamientos criticos, industria y
vivienda con el area de afectacion por inundacion, que no estaban definidas como zonas de riesgo de
acuerdo con el Plan Regulador Comunal Vigente, lo que reitera las falencias (como se detecté en el
resultado anterior con las areas de riesgo existentes) de la planificacion que no consideraba la
ocurrencia de desastres historicos en la elaboracion de estudios y mapas de riesgo (Ver figura 17):

Figura 17: Usos de suelo, segin PRC vigente, coincidentes con el area afectada por el aluvion en Copiapo.
Fuente: Elaboracion propia, 2017.

Por otro lado, la ciudad se encuentra dividida en 12 macrozonas, lo que simboliza una importante
segregacion social que es posible apreciar al transitar por ella, algo que se ve representado por la
materialidad de la vivienda. La periferia ha sido ocupada por los estratos mas bajos, sin embargo, en
Copiapo se da la particularidad de que los estratos méas altos han migrado producto de desastres
naturales, en la periferia noroeste, convergiendo con el Cerro La Cruz, el cual por su topografia forma
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un limite natural entre los sectores altos y esta zona. Si bien, existen diversas consideraciones en
materia de gestion de riesgo de desastres (GRD) cuando se habla de la proposicion de una
metodologia resiliente, los enfoques son también diferentes, dado que el énfasis de la propuesta difiere
en términos de cuéles son los reales propdsitos planteados. Siendo necesario, en primer lugar,
identificar aquellas acciones que fomenten una planificacion proactiva, lo que, en el transcurso de
esta memoria, se ha buscado justificar y aclarar, por lo que una correcta verificacion de que estamos
gestionando adecuadamente el riesgo es fundamental.

Respecto al nivel de integracion, consistencia y coherencia de las areas de riesgos de escala comunal
considerando las definiciones establecidas, tanto en el PRICOST como en PRC de Copiap6 y sus
modificaciones posteriores; no se hace referencia a areas de riesgos definidas en el nivel
intercomunal, metropolitano o sectorial, que puedan afectar negativamente al territorio copiapino,
proyectan una mirada parcial, con escasa integracion de los efectos externos o externalidades
negativas que generan situaciones de riesgo fuera de la Comuna, sobre los componentes ambientales
y la poblacion. La necesidad de zonificacion permitird eventualmente estimar la aparicion de
tipologias de riesgos antrdpicos, si se consideran el tipo de establecimientos industriales,
equipamiento e infraestructura actualmente en operacion, constituyéndose asi en tematicas no
abordadas por los IPT actuales y que se espera sean analizadas en etapas proximas de la planificacion
comunal en cuanto a la actualizacion del PRC de Copiapo.

La situacion ocurrida el 25 de marzo, obligé a las autoridades, a establecer un replanteamiento de las
condiciones en las que se planifica en las regiones afectadas por los aluviones. Ya que amerita revisar
las areas de riesgo en el territorio y las condiciones de uso en aquellas localidades que presentan un
mayor grado de vulnerabilidad ante nuevas catastrofes. Es por esta razén, que se contrataron estudios
de riesgo que permitiran establecer las medidas que se indicaran desde las autoridades, para lograr la
incorporacién de la vulnerabilidad en el sistema construido y verificar, en este caso, si existe
exposicion o si no la hay. Cabria preguntarse entonces, ¢Son todas las edificaciones equivalentes en
exposicion y vulnerabilidad?, ¢Estan todos los habitantes igualmente expuestos?, 0 mas aun, ¢Estan
estos igualmente preparados o tienen la misma resiliencia o capacidad de afrontamiento?, ¢ Tienen
acaso, los mismos intereses?

Para responder las preguntas anteriormente planteadas en el diagndstico, se debe retomar la reflexion
en torno a los conceptos revisados en el marco tedrico, junto con los resultados obtenidos en los
apartados anteriores de esta memoria, y con ello, lograr dimensionar que la vulnerabilidad tiene
multiples componentes, con condiciones determinadas por factores o procesos de caracter fisico,
social, econémico, ambiental y en cierta forma, podriamos imaginar que también politico, que, en
definitiva, aumentan la susceptibilidad de un territorio. En este sentido, son los actores, que, en
conjunto con la gestién impuesta en los IPT, influyen y condicionan la planificacion comunal y la
construccion del riesgo. Al respecto, En la figura 18, es posible apreciar la forma en la que se gesta
una interrelacién entre los actores implicados en la gestion del riesgo y los instrumentos de
planificacion territorial.
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Actores implicados en la planificacion v GRD en Copiapd

ONEMI
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Figura 18: Grafo preliminar de actores e IPT implicados en la planificacion y GRD. Fuente: Elaboracion
propia, 2016.

En relacion con la figura 18, se advierte que las relaciones entramadas entre los actores que tienen
incidencia en el contexto post desastre y reconstruccién, se dan en funcion de la cercania con la
realidad comunal, el &mbito en el que se desenvuelve su rol y la injerencia en distintas escalas a nivel
nacional. Para el caso de los IPT, la incidencia en el plano de la reconstruccion y las condicionantes
de ordenacidn territorial, se supeditan al caracter que estos tengan (indicativos o normativos).

La gestion de riesgos por desastres a la actualidad no ha logrado superar los enfoques reactivos. Las
medidas de preparacion, prevencion y mitigacion necesarias no estan adecuadamente coordinadas y
arraigadas en el quehacer de los habitantes y las instituciones. Esto compromete el desarrollo de los
territorios, aumenta los niveles de vulnerabilidad de las personas y las edificaciones, y asi, la
exposicion de aquellos ante las amenazas. (ACUNA, 2011) Por lo que deben considerarse nuevos
lineamientos y una conceptualizacion de la RDD que permita fortalecer las estructuras sociales y
capacidad de afrontamiento. Estos insumos, deben considerarse a la hora de establecer una propuesta
metodoldgica que fomente una planificacion resiliente y son una aproximacion teérica fundamental.

La conceptualizacion ha ido cambiando hacia la nocidn de ciudades que deben ser mas resilientes,
orientadas a invertir en estudios, generacion de informacién e investigaciones que permitan en el
corto plazo: Aumentar la proteccion de vidas humanas, propiedades, inversion publica/privada ya
construida; Una activa participacion de la sociedad civil; Fortalecer las confianzas hacia las
Autoridades; Descentralizar competencias y optimizar recursos destinados a proteccion civil y post
emergencias; Reducir la exposicion de la poblacion y sus bienes a potenciales amenazas/peligros y
Aumentar la Resiliencia o capacidad que una ciudad tiene para afrontar/responder de manera
coordinada ante situaciones de riegos naturales y ambientales.

En relacion con esto, recientemente el Consejo Nacional de Desarrollo Urbano, en conjunto con la
PNUD elaboraron una serie de propuestas para una planificacion urbana que integre todos los
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aspectos de la GRD?, que se refieren a definiciones, lineamientos y recomendaciones de cambios
institucionales y legales que debieran considerarse para avanzar en Chile hacia un Sistema Integrado
de Ordenamiento Territorial y de Planificacion Urbana, ya que, Chile presenta innumerables y
notables avances en la materia expresados en la existencia de mecanismos sectoriales de planificacion
que deben ser fortalecidos e integrados, por lo que se debe avanzar hacia una estructura conceptual y
legal que facilite la integracién, fortalecimiento y ampliacion del actual repertorio legal e
instrumental.

Es fundamental identificar las problematicas especificas y cuales pueden ser las potenciales
soluciones, asi también, la declaracién de principios y lineamientos para centrarnos en lo que
necesitamos construir. Sirve para generar una idea comun, para alinear y sincronizar los intereses de
todos los actores. Junto con ello, es de suma utilidad generar una estructura conceptual con enfoque
en quienes experimentan el territorio habitado y sintonizar las nociones discursivas sobre el riesgo.
Se podria construir un observatorio, algo mas organico, con responsabilidad. A partir de ello, generar
proyectos, posibles consultorias y postular propuestas desde la ciudadania. Asimismo es importante
integrar todo sobre la observacion, dialogar posturas y otorgar visiones conjuntas .y plantear, con
ello, la emancipacién y gobernanza del riesgo.

4.4. Proposicion de una Metodologia Resiliente para la GRD

4.4.1 Insumos metodolégicos y consideraciones varias

Para el sustento tedrico se realiz6 una recopilacion de articulos cientificos, tesis de grado, manuales
y documentos técnicos nacionales e internacionales, con la finalidad de identificar las mejores
técnicas, avances metodologicos y directrices publicadas a la fecha; ya sea por Universidades,
Instituciones Internacionales, Organismos Publicos e investigadores que han trabajado en tematicas
relacionadas con la GRD. En este sentido, de la revision efectuada, se obtuvieron las siguientes
conclusiones:

En cuanto a la definicion de areas de riesgos de inundacién por aluviones, se encuentra validado el
uso de la modelacién numérica3, a partir del analisis de la morfologia estructural de las quebradas.
Esta modelacion y analisis han sido aceptados por el MINVU y la ONEMI. Mientras que, para la
modelacion del riesgo por remocion en masas es fundamental conocer las caracteristicas litolégicas,
geoldgicas y de pendientes del terreno. Sin embargo, la OGUC no contempla una aproximacion
metodoldgica que oriente la delimitacion de las areas de riesgo definidas en el Decreto MINVU N.°
19, del 20 de abril del 2015% Lo anterior da cuenta de lo relevante que es actualizar la delimitacion de
areas de riesgo en los PRC, para asegurar que los asentamientos humanos se desarrollen sin la
amenaza de fendmenos naturales y de intervenciones humanas.

Un ejemplo de métodos para analizar riesgos asociados a inundaciones y deslizamientos, lo ha hecho
Colombia, que establece una categorizacion de acuerdo con diferentes clases de Municipios,
definidos en cuerpos legales que explicitan los requerimientos de informacion y metodologias
sugeridas para evaluar los riesgos antes sefialados. Esta forma de aproximarse a la evaluacion de
riesgos; plantea la necesidad de que exista en Chile, un cuerpo legal que regule y homologue la escala
del levantamiento y representacion cartografica que se debe hacer de la informacién territorial y de
los Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT) y a la vez; permita un libre acceso a quienes

2 “Propuestas para implementar un sistema de planificacién urbana integrada”. Enero, 2018.

3 Creado por la Universidad de Cornell, en Estados Unidos.

4 Modifica Decreto Supremo N° 47/1992 de la OGUC, en el sentido de adecuar sus normas a la Ley N° 20.582 en materia de normas para
la Reconstruccion.
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analizan esta informacion, en el marco de los Estudios Fundados de Riesgos. Se deben considerar los
impactos negativos que generan/generaron sobre componentes ambientales y salud de la poblacidn.

Lo anterior, es importante de integrar en el disefio del anteproyecto de una metodologia pertinente de
desastres para una comuna como Copiapé y probablemente, cualquier comuna del territorio nacional.
Principalmente, con la finalidad de identificar las medidas estratégicas que se incluirdn en la Etapa
de iniciacion de un Estudio y a la vez, permitira identificar al interior de la comuna, las potenciales
vias de evacuacion, puntos de encuentro, sistemas de alertas tempranas e iniciativas de inversion, que
podran ser precisadas y postuladas por el Municipio de Copiapd, al Sistema Nacional de Inversiones
(S.N.L.), durante los proximos periodos presupuestarios.

4.4.2. Etapas y actividades necesarias

4.4.2.1- Evaluacion de medidas existentes y su ajuste a protocolos de resiliencia
internacional.

Los fendbmenos meteoroldgicos en nuestro pais -cuyo aumento ha sido constante- han tenido como
consecuencia desastres devastadores y que requieren de una serie de ajustes que permitan adaptarse
a los innegables efectos del cambio climatico, dado que estos seguiran aumentando en cantidad e
intensidad y generaran nuevos desastres, incluso en zonas donde antes no se les consideraba una
amenaza. Entre los fendmenos climaticos mas relevantes se cuentan las inundaciones, tormentas y
sequias, por lo que, nuestro pais ha debido involucrar sus esfuerzos en adaptarse a nuevos marcos de
accion y tratados para fomentar la resiliencia mediante medidas adaptativas. Al respecto, se instaurd
la definicion de una serie de lineamientos para fortalecer las capacidades institucionales de adaptacion
y resiliencia. En el caso de los planes, politicas y protocolos nacionales y su relacion con la gestion
de Riesgos que tienen mayor incidencia en el territorio, se analizan las siguientes:

Medidas

Sintesis

Propésito Ajuste a los protocolos de

resiliencia Internacional

Politica
Nacional para
la Gestion del
Riesgo de
Desastres

(2016)

Estandares
Nacionales
parala

respuesta a

emergencias
en Chile
(2017)

Encargado por ONEMI y
Ministerio del Interior y la
Seguridad Publica, la
politica se constituye de 5
ejes prioritarios y 26
objetivos estratégicos.

Encargado por ONEMI y
Ministerio del Interior y la

Ajustarse a los protocolos de resiliencia
mundial (Marco de Accion de Hyogo y
Sendai), fortalecer lo institucional,
educativo y prospectivo. Un marco que
guia a las instituciones para reducir los
efectos de los desastres, a partir de un
conjunto de orientaciones para
desarrollar un proceso sostenido de
reduccion del riesgo y RESPONDER a
situaciones de emergencia.

Busca promover la Gestion del Riesgo
de Desastres (GRD) de manera

De acuerdo con los protocolos,
quienes deben implementarlo son los
Estados, entes e instituciones
regionales y locales, ademas de
organizaciones internacionales. La
sociedad civil, comunidad cientifica y
académica, medios de comunicacion y
sector privado son los principales
actores que deben implementar las
acciones propuestas.

Contar con un plan nacional para
abordar los desastres es de gran

Seguridad Publica, este plan  transversal y prioritaria, importancia para enfrentar
estratégico se compone de sentar una linea base de acciones emergencias como sismos,
26 objetivos y 84 acciones concretas ya en desarrollo y otras terremotos,  tsunamis, erupciones
estratégicas, con 115 factibles en el escenario actual de volcanicas, incendios forestales,
indicadores de medicion. trabajo. aluviones, sequia, tormentas e

inundaciones, entre otros

Deben ser garantes de que se ejerza el
respeto de los derechos y la dignidad
de la poblacién, asi como definen las
condiciones bésicas para una réapida
recuperacion post desastre.
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Debe velar por el fortalecimiento de
la institucionalidad, sistemas de
monitoreo y alerta temprana, cultura
preventiva, reduccidn de factores
subyacentes y de la capacidad de
respuesta.

Su funcién es lograr una plena
incorporacion de la Gestion de Riesgo
de Desastres a las politicas y
planificacion, junto con los proyectos
de desarrollo. Esto, mediante la
definicion de una serie de lineamientos
estratégicos en GRD.

Instancia multisectorial e
interdisciplinaria coordinada
por ONEMI que retne a mas
de 75 organismos.

Plataforma
Nacional Para
la Gestion de

Riesgo de
Desastres
(2015)

Tabla 10: Revision de medidas en torno a la Gestion de Riesgos en Chile. Fuente: Elaboracion propia, 2017

En lo que respecta al ajuste de los planes y medidas a los protocolos de resiliencia internacional, es
posible apreciar que se guian fundamentalmente por el Marco de Sendai, que reconoce a la
institucionalidad como un actor primordial en la reduccién de riesgo de desastres, pero agrega
también que la responsabilidad debe ser compartida con otras partes interesadas (stakeholders y
landholders), incluidos los gobiernos locales, el sector privado y la academia. Sin embargo, uno de
los desafios mayores existentes al respecto se vincula con la gobernanza local y en los objetivos de
estos planes no queda totalmente esclarecido y reforzado.

4.4.2.2 Marco légico

El presente marco, se hizo a partir de toda la investigacion realizada y los elementos primordiales
identificados para la implementacion de una metodologia Resiliente de GRD. Estos confluyen en la
siguiente forma (ver figura 19):

Objetivo Indicadores para MGRDR Medio de verificacion Supuestos MGRDR

Proposito: 1. Al final de la implementacion el 1. Informe sobre estrategia y  1.Existe informacién sobre
diagnostico del riesgo es actualizado y los  lecciones aprendidas sobre el amenazas, exposicion y

“Propuesta responsables han sido designados para  riesgo. vulnerabilidad; la estrategia

metodoldgica  que
fomente una
planificacion
resiliente”

*Metodologia  de
Gestion de Riesgo
de Desastres
Resiliente
(MGRDR)*

Productos:

disminuirlo con estrategias para la gestion.

2. Se habran utilizado y aplicado las
lecciones aprendidas sobre la gestion del
riesgo en la comuna.

3. La gestion del riesgo sera aliviada como
tarea primordial.

4. Habrd una reducciéon de las pérdidas
materiales y mayor dinamismo en la region.

1. Al final del programa se habran cumplido
los objetivos de la gestion del riesgo
especificados en cada uno de los
subprogramas y componentes.

2. Existira una garantia de disminucién de
amenazas y vulnerabilidad.

2.Informe de evaluacion de los
escenarios de riesgos Yy
desastres.

1. Informes de productos y
evaluacion institucional.

2. Informes técnicos
especificos y especializados;

3. Auditorias y “due
diligence” técnico-financieras

para la  gestion  serd
consultada y consensuada.

2.Disponibilidad de
informacién sobre buenas
préacticas, lecciones
aprendidas, criterios  y

conceptos para la reduccion
del riesgo

1. Los involucrados del
sector publico y privado y
los beneficiarios, se interesan
y participan en la

gestion del riesgo asociado
al programa.
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Actividades: 1. Cuantificacion y calificacion de planese 1. Informe de avance y 1. Hay capacidades técnicas y
inversiones aprobados, incluido analisis de  final de la ejecucion administrativas para asimilar
riesgo en el disefio y ejecucion del proyecto,  financiera y fisica; informacién y experiencias
segun sus objetivos, sector y beneficiarios. de amenazas, vulnerabilidad

2. Informes de avance y y escenarios de riesgo,
2. El financiamiento ha cubierto los costos  final de los equipos aplicados al programa, sector
de cada una de las actividades técnicos y consultorias; y su entorno.
3. Las amenazas y vulnerabilidad han sido 3. Informes y estadisticas 2. Existe informacion bésica
identificadas, caracterizadas y atendidas acerca de las diversas sobre amenazas y
para cada elemento del programa; amenazas, las vulnerabilidad aplicables al
evaluaciones de vulnerabilidad  &rea geografica y sector
4.Al final del programa es posible verificar  y los escenarios del proyecto.

que no se ha aumentado la vulnerabilidad de riesgo.
sino que habria una reduccion del riesgo

Figura 19: Marco Légico MGRDR. Fuente: Adaptado de Keipi et al. 2005.

Entre los elementos identificados como fundamentales para guiar el desarrollo de este marco l6gico,
esta la consideracion del contexto nacional actual en cuanto a evoluciones normativas en el plano de
la GRD y la necesidad del reforzamiento de la institucionalidad y el resto de los actores sociales.

4.4.2.3 Cartografias (propuesta de planos diagndsticos)

El Mapa de Riesgos proporciona la herramienta necesaria, para llevar a cabo las actividades de
localizar, controlar, dar seguimiento y representar en forma grafica, los agentes generadores de
riesgos. Para este caso, los planos diagnosticos sobre situacion actual (Equipamiento, Zonas de
Riesgo, Clasificacion socioeconémica, Niveles de vulnerabilidad), seran fundamental en cualquier
proceso de identificacion de riesgos y la elaboracion de planes de prevencion. Por lo que, se propone
construir cartografia de la evaluacién de todos los elementos del riesgo: recurrencia histérica,
amenaza, exposicion, vulnerabilidad, capacidades y de la jerarquizacion final del riesgo.

Las cartografias tematicas y analisis espacial se deben complementar con un modelamiento del
territorio comunal, incluyendo los estudios sefialados, se revisaran las modelaciones incluidas en
dichos estudios y se utilizard la informacion disponible de la ONEMI y el Ministerio de Bienes
Nacionales, respecto a los emplazamientos y centros poblados mas expuestos. Para ello, se ejecutaran
las labores de campo preliminares, con el objeto de verificar en terreno, las actuales condiciones de
ocupacion del territorio comunal y del Riesgo, para contrastarlas con los informes sectoriales y del
estudio de riesgos del IPT vigente. En este sentido, metodoldgicamente se procedera con las
siguientes actividades:

Compilacion Cartogréafica: Esta debe contener una restitucion aerofotogramétrica de los eventos de
desastres recientes, para identificar areas afectas a los riesgos que se deseen clasificar (en este caso
especifico aluviones), evaluar las vias de evacuacion y relocalizacion en caso de que sea estrictamente
necesario. Asi también, debe considerar elementos como diagnéstico de demografia, infraestructura
y equipamiento.

Reconocimiento en terreno de procesos peligrosos: identificando causas generadoras o
facilitadoras de procesos ,como por ejemplo ,cortes de talud, pérdidas de suelos aterrazados,
subsidencias, obstruccién o dimensién inadecuada de canales de riego, canales o vias de evacuacion
de aguas lluvias, tipo de suelo, pendiente, litologias, estructuras e infraestructura abandonadas.

Complementacion de informacién cartogréfica: sintesis cartograficas a diferentes escalas de
representacién (1:1.000 a 1:5.000), georreferenciacion de elementos para el desarrollo de la
plataforma del Sistema de Informacion Geografico.
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Complementacién del registro historico de riesgo y/o de la percepcion social del Riesgo asociada,
a procesos de peligrosidad natural, que se obtengan a partir de un trabajo detallado a partir de la
recoleccion de relatos y resefias periodisticas sobre desastres a nivel comunal y regional.

Por otro lado, se pueden elaborar composiciones cartograficas orientadas segun las materias asociadas
a las areas de riesgos, definidas en el articulo 2.1.17 de la OGUC. Del mismo modo, la aproximacion
conceptual; para identificar, describir, explicar y modelar los diferentes escenarios de riesgos
naturales y antrépicos en la Comuna; se haran sobre la base de lo sefialado por la UNISDR, la cual
actualmente define el Riesgo de Desastre (RD), como la combinacion de la probabilidad de que se
produzca un evento y sus consecuencias negativas. Del mismo modo, la ONEMI (2014), define el
Riesgo de Desastre como la probabilidad de consecuencias perjudiciales o perdidas esperadas
(muertes, lesiones, propiedad, medios de subsistencias, interrupcion de actividad econdmica o
deterioro ambiental); resultado de interacciones entre amenazas de origen natural o antropogénicas y
condiciones de vulnerabilidad. Es importante considerar esto, en el disefio de politicas publicas de
impacto territorial, para identificar los elementos estratégicos que se incluirdn en el Plan de
Mitigacion que incluira el Estudio y a la vez, permitira identificar a nivel de centro poblado, las
potenciales vias de evacuacion, puntos de encuentro, sistemas de alertas tempranas.

4.4.2.4 Matriz FODA (Elementos a considerar)

La idea de la implementacién una matriz FODA, tiene como principal objetivo, visualizar las
capacidades que tiene la organizacion de los actores para combatir el riesgo de desastres e
implementar una metodologia que facilite esta tarea. Para ellos se deben discutir las variables que son
internas (como las fortalezas y debilidades) y las que son externas como las (oportunidades y
amenazas), cdmo se observa en el siguiente ejemplo a continuacién:

RECONOCER
POTENCIALIDADES.
MATRIZ FODA'Y CONJUNTO DE
ESTRATEGIAS

FORTALEZAS

-Existen recursos para implementar
medidas minimas de prevencion.

-Existe un fuerte interés institucional por
mejorar la resiliencia en los territorios
afectos al Cambio Climético.

-Existencia de compromiso e interés por
parte de los actores

- Debido a su conocimiento sobre
desastres histdricos, los habitantes
poseen las capacidades adaptativas
basicas para la resiliencia.

OPORTUNIDADES

-Espacio publico bien implementado puede
facilitar el desarrollo de wun proyecto
comunitario como lo es el fortalecimiento para
la gestion del riesgo.

-Cambios en el entorno social, econémico,
politico y tecnoldgico. Las redes sociales
permiten establecer contactos mas rapidos y
ayudan a habilitar mecanismos de respuesta.

-Nuevas necesidades del mercado requieren
de una mejora en la respuesta ante desastres.

Estrategias Ofensivas:

-Nuevas tecnologias y procesos productivos
pueden implementarse con una adecuada
participacién de la academia y el sector
privado en alianza con la institucionalidad.

-Se puede aprovechar el conocimiento en
torno a desastres historicos para reconstruir
aspectos olvidados de la realidad local que se
pueden discutir en la redefinicion de zonas de
riesgo natural y antrépico.

-Existe un importante sustento en los planes y
medidas de prevencién nacional, que, si bien

AMENAZAS

-Burocracia institucional y normativa
vigente
-No hay acceso a
actualizacion sobre la
territorial

recursos de
informacion

-Altos Riesgos y grandes obstaculos en
la implementacion de medidas de
emergencia.

-Mitigar todos los riesgos conlleva un
alto costo.

Estrategias Defensivas:

Se pueden disminuir las amenazas,
aprovechando el interés creciente por
parte de los actores, que es una fortaleza
clave para articular la capacidad de
respuesta, prevencion y adaptacion.

Se pueden implementar medidas
minimas de mitigacién en puntos
criticos 'y estratégicos y buscar
protocolos de financiamiento en S.N.I.

-La creacion de una Comisién

Territorial que integre la opinién de la
comunidad, el sector privado, la
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DEBILIDADES

- No se ha incorporado tema del riesgo
en el ordenamiento territorial local.
-Talones de Aquiles: la desmotivacion y
baja participacion civil actual.

-Desventajas como la descoordinacion
entre las organizaciones e instituciones.

-Recursos escasos para mitigar todos los
riesgos y deterioro del espacio publico.

-IPT en proceso de actualizacion.

son indicativos, permiten fijar lineamientos
estratégicos y protocolos de resiliencia.

Estrategias Adaptativas:

-Se puede fortalecer la respuesta a partir de un
diagnoéstico detallado de oportunidades y
debilidades: (Normativa, Planes, IPT vy
protocolos de emergencia y adaptacion local)
y la posterior implementacion de planes y
talleres preventivos con la comunidad, la
academia y el sector privado.

-Se puede mejorar el interés de las personas a
partir de campafias creativas y breves sobre
prevencion de desastres.

-Se puede implementar el uso de una
aplicacion de uso publico que permita una

unir a las
mejorar  la

academia  permitiria
instituciones  para
coordinacion y respuesta.

Estrategias de Supervivencia:

-Se pueden disminuir las debilidades
para enfrentar las amenazas, trabajando
en conjunto con todos los actores
sociales interesados.

-Esto, rearticulando el tejido social a
partir del fomento de actividades
comunitarias atractivas y educativas
sobre riesgo y medio ambiente.

-Incorporar la tematica de
Ordenamiento territorial y resiliencia
en los futuros estudios de riesgo
adjuntos al nuevo IPT.

comunicacion mas eficiente entre las
instituciones a nivel local.

Tabla 11: Aplicacion de Matriz FODA e Identificacion de Estrategias. Fuente: Adaptado de David (2008).

Referente a la tabla 11 observar que entre las principales tareas que se deben considerar esta la del
fortalecimiento en el dialogo de los actores sociales y el potenciamiento de la capacidad de
adaptacion. Dado que esto permitira superar todos los escenarios que obstaculizan una correcta
planificacion y gestion del riesgo local.

De esta matriz preliminar se desprende como elemento fundamental que las instituciones y gobiernos
locales consideren elementos contextuales en la planeacion estratégica y una correcta Gestién de
Riesgo de Desastres (GRD). Esto, proporcionando la informacidn necesaria para la implantacion de
acciones que permitan irla perfeccionando y adaptando a las necesidades locales. Esto debe hacerse
considerando que la prevision de esas oportunidades y amenazas posibilitaran la construccién de
escenarios anticipados que permitan la factibilidad de los proyectos y propuestas para fortalecer las
capacidades sociales y politicas para hacer frente a un desastre. Esto debe conjugarse con la
consideracion de las fortalezas y debilidades que se vinculan al ambito interno y los obstaculos
respectivos que se sortearan a partir de la implementacion de medidas que permitan reforzarlo.

4.4.3 Resiliencia y continuidad: Preparacion, Respuesta Recuperacién.

Para establecer una evaluacion de resiliencia y continuidad, es necesario considerar los mecanismos
principales mecanismos que debe considerar un adecuado plan de respuesta ante los riesgos que
eventualmente experimentara el territorio comunal. Al respecto, estos pueden resumirse de la
siguiente manera (ver figura 20):
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Plan de Respuesta ante los
Riesgos
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Figura 20: Plan de Respuesta ante los Riesgos. Fuente: Elaboracion propia, 2018.

Como puede observarse en la figura 20, los pasos principales para responder ante los riesgos de
manera resiliente contemplan preparar y gestionar mecanismos de preparacion, respuesta y
recuperacion. De manera mas especifica, se muestra a continuacion la secuencia que en teoria debe
seqguir este plan:

Preparacion

Evaluacion de Riesgos: Para tender a la resiliencia comunitaria, es necesario saber que riesgos
pueden afectar el territorio en el que habitan. Aproximando las probabilidades, tal como lo haria una
empresa, familia o institucién. Los eventos podrian tener un gran impacto y deben tenerse en cuenta
en su planificacién. Por esta razon, es importante evaluar el lugar, conocer las fortalezas y debilidades
de sus instalaciones y entender los procedimientos locales de manejo de emergencias. Que incluiran
procedimientos relacionados con la administracién comunal que incluyen cualquier impacto en la
logistica, inventarios y reservas, refugios y rutas de evacuacion. Como se aprecia en el siguiente
esquema modelo de la matriz.

Mitigacién de Riesgos: Un incidente podria borrar afios de duro trabajo, junto con fracturar el tejido
social existente, afectando a las familias, comunidad y hasta la economia local. Por lo que, para
preparar mejor la respuesta ante un eventual desastre, es menester evaluar los riesgos potenciales para
la comunidad y territorio, decidir sobre los controles para mitigar los riesgos y preparar la continuidad
social/ plan de respuesta de emergencia y probarlo/ evaluarlo.

Lista de preparacion: Generalmente, se pueden emplear listas de verificacion breves para poner en
marcha la planificacion y asi desarrollar la resiliencia ante desastres. Si se revisan estas listas y
preparan la informacién que se indica en cada una, se puede compilar mas facilmente un plan de
respuesta para la emergencia y la continuidad, facilitando el enfoque de los trabajos y el
fortalecimiento de estrategias de respuesta.
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Planeo: La informacién de las listas de verificacion debe proporcionar detalles suficientes para
comenzar a trabajar en un plan de respuesta de emergencia y de continuidad. Se debe tener en cuenta
que esta gestion y aplicacion es local y dependeréd del conocimiento del territorio y su gente. Vale
decir, que es un plan aterrizado para ponerlo en préctica, por lo que no debe ser muy complicado para
gue no sea un impedimento para usarlo en una crisis. ldealmente, puede considerar elementos como:
(1) aprobacion del plan y distribucién, (2) mision y objetivos, (3) prop6sito y alcance del plan, (4)
plan de mantenimiento, (5) prueba del plan y evaluaciones, (6) definiciones, (7) funciones criticas,
(8) analisis de riesgos

Respuesta

Respuesta ante los Riesgos: La mayoria de las comunas no veran un desastre devastador de gran
afectacion, si se implementa, con pre- planificacion y ejecucion, un plan de emergencia adecuado.
Esta sencilla iniciativa puede minimizar los impactos de los desastres en gran y pequefia escala. Esto,
puede desarrollarse en los siguientes puntos: (1) Procedimientos de Respuesta, (2) Respuesta de la
Comunidad, (3) Respuesta del Municipio, (4) Medios de Comunicacion Social.

Recuperacion

Recuperacion post desastre: Después de la respuesta inmediata a un desastre y de responder por la
seguridad de los empleados, una empresa debe comenzar la tarea de la recuperacion. Es importante
considerar que los desastres pueden perturbar las economias de las regiones enteras, haciendo que los
habitantes tengan que luchar por adaptarse al nuevo entorno. Por esta razén, hay muchos factores a
considerar cuando las empresas comienzan a recuperarse de una catastrofe: (1) Acceso a la zona del
desastre, (2) Atencidn de personas, (3) toma de decisiones después de un desastre, (4) comunicaciones
después de la crisis. (5) Elaborar una lista de verificacién de Respuesta de Emergencia.

4.5. PROPUESTA METODOLOGICA

La presente propuesta metodoldgica para la Comuna de Copiapd considerard como primera
aproximacion legal, los lineamientos que establece el Programa de Prevencion y Mitigacion de
Riesgos (PREMIR), que administra la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo
(SUBDERE). Este Programa, es una fuente de financiamiento del Ministerio del Interior, cuyo
propdsito, es contribuir a que los Municipios, cumplan con su rol de proteccion civil en el nivel
comunal, entregando herramientas que permitan reducir el riesgo, preparar para la respuesta y apoyar
en el proceso de recuperacion de las consecuencias de una eventual emergencia y/o catastrofe en el
territorio causada por la naturaleza o por accion del hombre.

Este debe considerar en el nivel comunal de planificacidn, disposiciones y exigencias sefialadas en la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC, 2017), segun lo definido en el articulo
2.1.17, el cual establece para los Planes Reguladores Comunales (PRC), que: “podran definirse &reas
restringidas al desarrollo urbano, por constituir un peligro potencial para los asentamientos humanos.
Dichas areas, se denominaran “zonas no edificables” o bien, “areas de riesgo”, seglin sea el caso. Asi,
por “areas de riesgo”, se entendera a territorios en los cuales, previo estudio fundado, se limite
determinado tipo de construcciones por razones de seguridad contra desastres naturales u otros
semejantes, que requieran para su utilizacion la incorporacion de obras de ingenieria o de otra indole
suficientes para subsanar o mitigar tales efectos.
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Lo anterior, con el fin de incorporar la “Gestion del Riesgo de Desastre” (GRD), a la actual politica
territorial y futuro IPT, para permitir desde la relacion entre el diagnostico de las condiciones actuales
del territorio y el analisis y evaluacion de los factores naturales y antropicos detonantes; reducir la
vulnerabilidad de todos los elementos de los centros urbanos y asentamientos rurales de la Comuna,
que se ven afectados a causa de un riesgo natural y/o antrépico a determinar con el Estudio. Siendo
fundamental, mejorar el conocimiento de los riesgos de desastres, en favor de la proteccion de las
vidas humanas, bienes materiales y medio ambiente; impulsando la gestion correctiva, prospectiva y
reactiva del riesgo a nivel municipal y de su integracion en la planificacion e inversion territorial.
Todo esto, promoviendo la participacion de los territorios de la Comuna, segun sea apropiado, en la
evaluacion, comprension y gestion del riesgo de desastres.

El Municipio podra Implementar una “Politica territorial frente al riesgo de desastres de origen natural
y antrépico comunal”, la que permitira identificar el riesgo por desastres, desarrollando un completo
plan de prevencién y respuesta ante las diferentes amenazas de desastres a las que estan sometidas
las zonas vulnerables del area de estudio. Para esto, se deben considerar una adecuada actualizacion
del “Estudio de Riesgos Naturales y Antropicos” en el enfoque integral del riesgo de desastres
(Amenazas, Vulnerabilidades y Capacidades). Junto con la comprender la situacion actual de la
Comuna; inventariando y analizando sistematicamente los estudios de evaluacion de riesgo
anteriores, los datos e informacion disponibles de diversas fuentes, considerando el marco
institucional y las capacidades existentes. Siendo también importante evaluar las amenazas que
afectan a la comuna de acuerdo con sus caracteristicas fisicas y ocupacion urbana.

Es menester evaluar aspectos como la exposicion de la poblacion (Considerando género, rango etario
e inclusividad, bienes, medio ambiente, servicios e infraestructura critica en riesgo), vulnerabilidad
fisica, socioecondmica y socio-educacional (analizando la capacidad -o falta de ella- de los territorios
comunales y sus elementos en riesgo), la capacidad combinada de los territorios comunales y de la
gestion municipal para responder ante los riesgos y el riesgo global de acuerdo a la ecuacion general
del riesgo (jerarquizar rangos de riesgo). Como complemento se puede ejercer una estimacion
cuantitativa de los dafios y/o pérdidas de las areas de riesgo alto, medio y bajo, la caracterizacion
escenarios posibles de “MULTIRIESGO” considerando la interrelacion entre ellos e identificacion
de problemas.

Con lo anterior, se puede llegar a la formulacién de una propuesta de acciones para la Reduccion del
Riesgo, que contemple medidas estructurales y socioecondémicas, la generacién de una memoria
explicativa del estudio de riesgos que contenga informacién procesada, registros visuales,
cartografias, y todo tipo de tabulacion de resultados, que puede eventualmente ser expuesta en
infografias, a partir de las redes sociales y en los espacios de uso publico de manera interactiva,
buscando activar el interés ciudadano. Para que, una vez otorgada a la ciudadania, expertos tematicos
y organismos consultivos, publicos y privados, de manera amplia los resultados del Estudio de
Riesgos de la comuna. Otro punto por considerar es el establecimiento de una caracterizacion del area
de influencia, que involucre directamente aquel territorio comunal donde habita poblacidn, ya sea en
areas urbanas o rurales. En este sentido, el Estudio entregar un Plan de Mitigacién con soluciones
diferenciadas por territorios y por lineas tematicas, para cada tipologia de areas de riesgos
identificadas, segln lo exigido en el articulo 2.1.17 de la OGUC.

4.5.1. Actividades Iniciales Importantes

a) Taller abierto de sensibilizacion en espacio publico: Se propone intervencidn creativa en
el espacio publico para sensibilizar sobre los desastres.
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b) Llamado a Inscripcibn Comunitaria: Difusion a través de informativos situados en
espacios publicos y en sitios estratégicos y Redes Sociales (RRSS).

c) Taller de Mapeo colectivo: Esto debe ser coordinado con la academia, la municipalidad y
organismos respectivos del sector publico, y finalmente, exponer esto al sector privado para
instaurar el dialogo.

d) Designacion de una Comision Territorial: Esta debe agrupar a todos los actores sociales
con dos a tres representantes por tipo de actor (Comunidad, Academia, Publico, Privado).
Para tener un seguimiento se puede implementar un acta de las reuniones que se realicen,
incluyendo lista de asistencia, en la que consten los acuerdos asumidos. Induccién a los
funcionarios municipales y a la comunidad sobre Estudios de Riesgos.

e) Elaboracion de una Matriz FODA: Es fundamental concebir cuéles son las potenciales
Fortalezas, Oportunidades, Debilidades o Amenazas en torno a los didlogos y construcciones
sociales del riesgo. Vale decir, identificar los puntos por tratar y las potenciales soluciones al
respecto, enfocados en el nivel local.

f) Revision de Cartera de IDI y Planes de mitigacion: Esto debe verlo especificamente la
municipalidad, no obstante, esta informacion debe coordinarse y transparentarse para agilizar
y mejorar los procesos de gestion.

g) Verificacion de precisiones cartograficas: Esto es especifico para los mapas finales de
riesgo elaborados por otras instituciones e integracion/compilacion cartografica de productos.

4.5.2.Metodologia de Participacion Ciudadana y Mapa de Actores comunales.
Para la definicidn de escenarios de Riesgos con la Comisidn Territorial y el resto de la Comunidad,
se requerira convocar y trabajar con el Mapa de Actores relevantes identificados y se utilizaran
diferentes estrategias para las convocatorias a los eventos de participacion; ya sean reuniones talleres
o similares; asi como el formato de reuniones/talleres, el detalle de los recursos audiovisuales y
graficos que utilizard y la implementacién de los intermedios que sean necesarios por actividad. De
igual forma, se explicitaran los profesionales especialistas que intervendran en los procesos de
participacion ciudadana.

4.5.2.1.Evaluacién de Riesgos Comunales y Caracterizaciéon Factor de Riesgo
En este marco, la UNISDR ha planteado que para enfrentar el riesgo de desastre en &reas
metropolitanas y en diversos centros poblados de ciudades intermedias latinoamericanas; es necesario
integrar en los Instrumentos de Planificacidn Territorial (IPT), el concepto de ciudades y territorios
resilientes. La formulacion general para abordar este concepto se sintetiza en la ecuacién siguiente:

Amenaza x Vulnerabilidad x Exposicion (A)
= Riesgo de Desastre Total (RDT) — Ecuacién 1
Resiliencia o capacidad de afrontamiento (B)

Amenaza: Se puede clasificar la naturaleza u origen del peligro y determinar su localizacion,
magnitud, intensidad y recurrencia histdrica; apoyado por los talleres de percepcion social del riesgo
gue se hagan con la CT. El andlisis de priorizacion de amenazas sera por medio de técnicas multi
criterios apoyadas en la valoracién de pesos especificos de variables generadoras de las amenazas.
Esta se logrard con un taller que integre a expertos, académicos, directivos municipales,
representantes de servicios publicos y privados, y por supuesto a integrantes de la comunidad que les
interese participar de forma voluntaria en esta actividad. Los productos especificos serian: (1)
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Identificacion y clasificacion del origen de amenazas, (2) Recurrencia histdrica, caracterizacion y
priorizacion de amenazas, (3) Evaluacion de amenaza comunal y por territorios de planificacion y (4)
Cartografia de amenazas, con rangos de clasificacion (Ej. Alto — medio — bajo)

Vulnerabilidad: Se puede hacer un analisis de priorizacién, por medio de técnicas multi criterios a
partir de la valoracion de variables generadoras de vulnerabilidades. A partir de un taller de expertos,
representantes de algunos servicios publicos, privados y a los actores locales que les interese
participar en esta actividad. Ademas, se puede analizar la dimensién fisica y socioecondmica de la
poblacién potencialmente afectada, enfatizandose la vulnerabilidad social de género, rango etario y
nivel socioecondémico, siempre y cuando, la informacion esté disponible. Los Productos especificos
de esta actividad, seran: (1) Identificacion, caracterizacion y priorizacion de vulnerabilidades, (2)
Evaluacion de wvulnerabilidad comunal y por territorios de planificacion (3) Cartografia de
vulnerabilidades fisica y socioeconémica y (4) Cartografia de vulnerabilidades, con rangos de
clasificacion (Ej. Alto — medio — bajo)

Exposicidn: Se puede cuantificar y espacializar la poblacion (considera género, rango etario y nivel
socioeconémico), medio ambiente, infraestructura y servicios expuestos. Ademas, desarrollar un
inventario de infraestructura critica afectada por el aluvion y las areas comerciales y residenciales que
pueden verse afectadas por los riesgos estudiados, siempre y cuando, la informacion esté disponible.
Los antecedentes minimos: infraestructura de salud, educacion, suministro de agua potable, plan
maestro de aguas lluvias, suministro eléctrico, comunicaciones, residuos solidos, alojamiento e
infraestructura vial, entre otros. El analisis de priorizacion de exposiciones se hara por medio de
técnicas multicriterio apoyadas en la valoracion de pesos especificos de variables generadoras de
exposicion. Esto se lograra con un taller de expertos, directivos municipales y representantes de
servicios publicos que les interese participar. Los productos especificos eventuales: (1) Identificacién
y cuantificacion de elementos expuestos, (2) Evaluacion de exposicién comunal y por territorios de
planificacion y (3) Cartografia de exposiciones, con rangos de clasificacion (Ej. Alto- medio - bajo)

Resiliencia: Se puede determinar la capacidad de la poblacién para anticiparse, hacer frente y resistir
a los efectos de un peligro natural o causado por la actividad humana, y para recuperarse de los
mismaos, calificar la habilidad de organizaciones sociales y sistemas de gestion local, para enfrentar y
recuperar sus capacidades de respuesta ante la ocurrencia de desastres. Para esto, el analisis de
priorizacion de capacidades se puede hacer por medio técnicas multicriterio con base en la valoracion
de pesos especificos de variables explicativas de la resiliencia, hecha a partir de la evaluacion de
expertos, académicos y su trabajo conjunto con la comunidad (Comisién Territorial). Posteriormente,
se puede establecer la aplicacion de una Ficha o Encuesta auto aplicada, que sera validada por los
respectivos actores. Los productos especificos de esta actividad seran: (1) Identificacion y calificacion
de capacidades, (2) Evaluacion de capacidad comunal y por territorios de planificacion acordados con
la CT, (3) Cartografia de capacidad de resiliencia, con rangos de clasificacion (Ej. alto - medio -bajo).

Evaluacidn del Riesgo de Desastre Total (RDT): Se puede integrar y calcular el riesgo de desastre
total o riesgo global, las evaluaciones MULTICRITERIO, aplicando para ello modelos GIS. Ademas,
se generaran cartografias tematicas con rangos de RDT, clasificadas por Ej.: en riesgo total alto, total
medio, total bajo y sin riesgo. Los productos especificos serian: (1) Identificacion y caracterizacion
del RDT o Riesgo global, (2) Evaluacién del riesgo comunal y por territorio de planificacion
acordados con la CT y (3) Cartografia de RDT, con rangos de clasificacion (Ej. alto — medio — bajo -
sin riesgo). Todos los analisis y modelamientos antes sefialados seran realizados en SIG e integrados
en un Sistema de Informacion Geografica Abierto (S.1.G.A.) y de libre acceso (sin licenciamiento).

Elaboracion de Mapas de Riesgos: Se puede establecer a partir del procesamiento de las variables
de vulnerabilidad, que pasaran por un proceso de categorizacion y seran evaluados en los talleres que
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se realicen con la CT para, mas adelante derivar en representaciones graficas de la vulnerabilidad que
se enlazardn a un SIG. Por otro lado, se puede hacer una evaluacion y reclasificacion de variables de
amenaza y crear mapas reclasificados. Una vez hecha esta evaluacion es posible jerarquizar y
ponderar cada una, y, a partir de la ejecucién de una suma ponderada, implementar mapas de
vulnerabilidad por manzanas y amenazas locales con énfasis en la localizacion de infraestructura y
equipamientos criticos, asignando valores especificos que pueden enlazar a un SIG comunal y con
datos publicos para fortalecer investigaciones. Una vez evaluadas, se pueden crear los mapas (Ver
figura 21).

Variables
Amenazas

Variables
Vulnerabilidad 1

Categorizacion Reclasificacion
[

R,

Suma

Ponderada

Figura 21: Elementos para la elaboracion de Mapas de Riesgos. Fuente: Elaboracidn propia, 2018.

4.5.2.2. Estimacion de Dafios y Simulacion de Escenarios

Estimacion de Dafios y Pérdidas: Basados en la informacion de las amenazas, valores de exposicion
y funciones de vulnerabilidad, se puede desarrollar un analisis probabilistico cuantitativo de riesgos,
en términos de la cantidad de pérdidas de vidas y de dafio en la infraestructura. Este calculo incluird
la estimacion del maximo dafio esperado y la estimacion de pérdidas humanas, con ocasion de la
ocurrencia de las amenazas identificadas, junto con un reconocimiento de la situacion actual y
proyectada de cada uno de los subsistemas que componen el territorio, sus centros poblados
principales y, aquellos que estan expuestos a situaciones de Riesgos. Por otra parte, se determinara la
relacién causa-efecto de un potencial riesgo; dando énfasis en todos aquellos eventos acontecidos
histéricamente en la Comuna, incluyendo una estimacién del dafio en la infraestructura y el grado de
inversion pablica comprometido. Con esto puede establecerse una estimacién de dafios para cada
amenaza, segln recurrencia espacio - temporal.

Caracterizacion de Escenarios de Riesgo Multiple (RM): Se pueden considerar al menos, tres
escenarios de RM, acordados previamente con la Comision Territorial, sefialando la cobertura y/o
extensidn, recurrencia, permanencia, duracién, y capacidad de dafio de las amenazas; cudles son los
bienes y personas expuestas; las circunstancias que hacen vulnerables a las personas y recursos;
describir fortalezas y/o elementos que pueden contribuir a disminuir el riesgo; estimar las pérdidas y
los dafios que pueden generarse en este escenario y definicion de problemas centrales. Los productos
especificos seran: (1) Estimacion de dafios para los tres escenarios de riesgo multiple, (2) Listas de
asistencias de organizaciones sociales y territoriales participantes de los talleres de percepcion social
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del Riesgo, (3) Identificacion y caracterizacion de al menos, tres escenarios de riesgos multiples, (4)
Planos tematicos de dafios y pérdidas, en aquellos territorios diagnosticados como amenazados,
vulnerables y/o expuestos a situaciones de Riesgos, (5) Propuesta de Reduccidon del Riego de Desastre
(RDD) y (5) Medidas de Mitigacion Estructurales y No Estructurales

Compromisos RRD: Una propuesta a partir de los riesgos, que pueden ligarse a inversiones en
infraestructura y programas sociales, con las necesidades sentidas de los habitantes y el desarrollo
estratégico comunal, debe incluir medidas de mitigacién y posibles obras de rehabilitacién ambiental
que permitan mitigar, analizando la factibilidad de usar infraestructura vial existente u otras obras de
ingenieria; las que, mediante los ajustes necesarios, sean Utiles en futuros eventos como obras de
mitigacion, vias portantes o aluviales. En caso de que la reubicacion de la poblacion deba darse en
areas identificadas con alta susceptibilidad; las recomendaciones incluiran la identificacion de los
nuevos sectores urbanos o de extensién urbana a utilizar con esta finalidad y un andlisis de la cabida
de los nuevos sectores, versus la demanda posible a requerirse.

Re- Analisis de la normativa Urbana: En forma complementaria, se deben analizar adaptaciones a
la normativa urbana y las disposiciones establecidas en el futuro PRC. Este analisis tendra como
finalidad, apoyar la labor de gestion territorial que realiza actualmente la Municipalidad y a la vez,
verificar las areas de riesgos y zonas no edificables analizadas. De esta manera, se entreguen
recomendaciones que respalden las decisiones de planificacion, recomendando normas urbanisticas
a aplicar, en tanto se efectten las medidas de mitigacion u obras especiales de mitigacion. Listado
maximo de 50 medidas de inversion en infraestructura y programas sociales.

Analisis Costo-Beneficio: De las medidas presentadas, se seleccionaran un maximo de 5, que
deberan desarrollarse a partir de una estimacion preliminar del costo beneficio de la solucion. De esta
manera, es posible elaborar una Cartera de 5 Iniciativas de Inversion pertinentes a las diferentes
tipologias y dimensiones de Riesgos evaluados. Esta Cartera, contendra una propuesta para orientar
futuras inversiones municipales y sectoriales, necesarias para mitigar consecuencias negativas de la
ocurrencia de eventos extremos naturales y antropicos. ldentificando como minimo: nombre y tipo
de medida, ubicacion, tipo de riesgo a mitigar, nimero de beneficiarios, posible financiamiento. Asi,
el producto especifico sera el desarrollo a nivel de perfil de 5 iniciativas de inversion estructurales y
no estructurales claves, para mitigar los efectos de eventuales eventos naturales y antrépicos. Para
entregar orientaciones claras a las autoridades, acerca de como aplicar las opciones de mitigacion
priorizadas, idealmente a través de ejemplos de experiencias nacionales y/o internacionales exitosas.

Plan de Mitigacion: Esto considera el andlisis de factibilidad de al menos 2 escenarios de
modificacion de los usos de suelo y/o reconversidn de zonas; a partir de la informacion recopilada y
las tendencias de uso actual del suelo, crecimiento poblacional (segin estimaciones del INE, 2017),
junto con analizar y validar las recomendaciones de planificacién del futuro Estudio de Riesgos del
PRC, atendiendo a los factores identificados. Analizando la estructura vial y propuesta en el PRC y
revisar propuestas relativas al equipamiento; de manera de asegurar que no haya lineas vitales en
areas afectadas. Se estableceran e identificaran vias de evacuacion al interior de los limites urbanos
de la Comuna; de manera que aseguren a la poblacion residente y flotante; condiciones de seguridad,
habitabilidad y salubridad; coordinandose con los planes de evacuacién de la ONEMI Regional,
elaborando una red de espacios publicos seguros y de calidad, que identifique vialidades y lugares de
encuentro, coordinado con los planes de evacuacién, asi como equipamientos estratégicos para
abordar estados de emergencia y medidas especificas de mitigacion y control aluvional (Ver figuras
con medidas de control aluvional de Montserrat (2005) en Anexo 5, p.98).

Elementos de Implementacion y medidas: En relacion con la reconversién de zonas y/o aumentos
de densidad para implementarlo; se deben identificar las areas mas adecuadas para que la poblacion
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afectada; pueda reubicarse y reintegrarse urbanisticamente con el territorio comunal, incluyendo los
potenciales sectores para acoger proyectos de vivienda social. También, realizar recomendaciones de
plantaciones y obras de ornato en las areas afectas a declaracion de utilidad publica, junto con
recomendaciones relativas a normas urbanisticas y usos de suelo en las areas afectas a Riesgos. Por
otro lado, las obras y medidas de mitigacion de alcance general y particular que permitiran disminuir
el dafio (Ver anexo 4), mas las herramientas y condiciones que permitan reducir la vulnerabilidad de
personas, infraestructura y actividades econdémicas. Del mismo modo, se espera contar con
recomendaciones relativas a medidas y acciones de prevencion y evacuacion, necesarias en caso de
emergencias por distintos eventos, aplicables a la sociedad civil, de manera que el Municipio pueda
incorporar al Plan de Mitigacion y/o Evacuacion, mediante una Ordenanza Municipal Local. Aqui
mismo, en donde se puede implementar una matriz de marco légico, que permita definir indicadores
de una adecuada implementacion de la metodologia de GRD.

4.5.3. Elementos Fortalecedores de la Resiliencia Local:

Fortalecimiento Institucional: Este debe considerar la coordinacién institucional incipiente que ha
existido hasta el dia de hoy, y tomar en cuenta que la gestién de riesgo en Chile muestra un desarrollo
desigual en las fases de preparacion, respuesta y reconstruccion. Siendo la respuesta o capacidad
reactiva, aquella que por mucho tiempo centr6 la atencién de los planificadores y que dejo de lado
las otras areas con resultados limitantes. Esto sumado a un marco normativo que tiene algunas
falencias en su articulacion (normas e instituciones), da como resultado una planificacion reactiva
con una institucionalidad a la que le urge fortalecerse, que requiere de un ordenamiento y una
definicidn clara y concertada ,respecto a la claridad de las acciones de todos los actores sociales. Esta
consideracion, tendra impacto tanto a nivel nacional, como local.

Conocimiento local del Riesgo: Se puede establecer una identificacion preliminar del conocimiento
del riesgo local para fortalecer la resiliencia comunitaria a partir de relatos sobre conocimiento local
del riesgo y desastres historicos. Para esto, debemos considerar aquellos mecanismos que ayuden a
fortalecer ese aspecto en el sistema humano y social. Para ello, se puede llevar a cabo un mapeo
colectivo que permita evaluar la percepcion de los habitantes respecto a la identificacion de riesgos,
lugares seguros y distribucion de apoyo institucional. Estos relatos, si bien son preliminares, permiten
visualizar la reflexion que hace la comunidad sobre el territorio, sefializando la tematica y situacion
del riesgo y profundizando el diagnostico respecto a como deben llevarse a cabo los planes de
emergencia y reconstruccion.

Mapeo Participativo del Riesgo: EI mapeo participativo permite entender el pensamiento de los
actores y como estos fijan sus prioridades. Con esta herramienta se puede iniciar un didlogo con la
comunidad sobre las dificultades que enfrentan, pues en el mapa se evidencian conflictos de intereses,
potencialidades y limitaciones locales, su problematica social (RODRIGUEZ MARTINEZ,
2011). Los resultados de este mapeo, enlazados a un SIG, permitiran situar los sectores exactos donde
la gente cree que se emplazan estos elementos. Ello, entendiendo que el mapeo colectivo es un espacio
ludico de coaccion que nos permitira la territorializacidon y socializacion de préacticas y estrategias
emancipatorias que fortalezcan la resiliencia®, lo que es un insumo esencial, puesto que también
promueve la transformacion social y si es bien empleado, podria coadyuvar en la rearticulacién del
tejido social existente. Estas mismas cartografias pueden derivar en una puesta en comin de los
relatos y vivencias grupales voluntarias que muchas veces ayudan a sanar y a mitigar el dolor de las

5 Es una creacion colectiva y reflexiva sobre el territorio, que permite crear y desafiar los relatos dominantes, a partir de saberes y
experiencias cotidianas. En anexos (p.98), puede observarse un ejemplo con la aplicacion de mapeo colectivo local (terreno).
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vivencias y recuerdos post desastre. Es en el fondo, un proceso para crear resiliencia, a partir de
propuestas de manejo, que permite que las personas se sientan un actor activo dentro del territorio y
que desafia los relatos dominantes sobre estos. Durante la aplicacion de este breve taller y mapeo
colectivo, es posible impulsar narrativas y visiones sobre el riesgo que podrian ser de mucha utilidad
para las decisiones institucionales y que podrian fortalecer el dialogo, interés y la interrelacion entre
los actores sociales (Ver ejemplo en Anexo 3).

Consideracion Especial de localizacion de asentamientos irregulares: Se puede implementar un
trabajo continuo que considere la asistencia directa en los hogares, revisando la situacion histérica y
el porqué de la distribucion de estos asentamientos, ya sean provisionales o permanentes. En algunos
casos, sera posible la relocalizacion de viviendas (por ejemplo, si son recientes y no hay gran arraigo
territorial), pero en otros, esto no podra efectuarse, dado que existe un profundo ligamiento al
territorio y la erradicacion podria perjudicar y fracturar ain mas el tejido social existente o provocar
aun mas tensiones. Evidentemente, y siempre que sea viable, la planificacion debe evitar la creacion
deliberada de campamentos, ya que producen mas problemas de los que resuelven, para esto, se debe
dejar de facilitar el riesgo especulando excesivamente con el suelo. Siendo necesario incluir este
factor, tanto en los estudios como en el asunto normativo, a través de la creacion de una ordenanza.
En general, las personas prefieren recuperar sus vidas y entornos habituales y la dependencia, cuando
surge, suele deberse a que no tienen otra alternativa.

Integracion de la perspectiva de género: En terreno fue posible observar la importancia del rol de
la mujer en el soporte del tejido familiar y social. Siendo por un lado importantes actoras que articulan
la realidad territorial, y, por otro, las méas afectadas y vulnerables después de la ocurrencia de grandes
desastres (fractura del tejido social). En este sentido, se contempla trabajar transversalmente con las
madres de familia los principios de seguridad, prevencién y solidaridad para restaurar el tejido social.
Esto Gltimo, debe incluir consideraciones respecto a la vulnerabilidad socioecondmica, la equidad de
género, la diversidad cultural y la situacion de personas con necesidades especiales. Incluso, en la
Politica Nacional para la Gestion de Riesgo e Desastres se plantea atender la equidad de género, lo
que se torna fundamental de atender en el ambito local. Un trabajo interesante al respecto fue
elaborado por Martinez & Marin (2017), que recopilé una serie de testimonios en el ambito del
desplazamiento de las familias de Copiapd, posterior al aluvion del 25 de marzo de 2015. Lo que se
condice y relaciona directamente con las apreciaciones en terreno, que demostraron como las mujeres
son parte fundamental de la recuperacion y resiliencia familiar en el &mbito local, y que, invisibilizar
esta perspectiva, es invisibilizar los mecanismos de resiliencia local, familiar, e invisibilizar al pueblo.

Impulso Educacional y Facilitadores: Los facilitadores son entes claves a la hora de impartir
educacion respecto de la teméatica en GRD. Esto se debe a que su rol primordial, implica orientar e
instruir, es decir, que en cierta manera cumpliria el rol de maestro. Para dicha tarea, debe ser
necesariamente ejercida por personas capacitadas o especialistas que busquen no solo ensefiar, sino
gue también potenciar las habilidades de los asistentes en el ambito del manejo y afrontamiento de
emergencias, porque una sociedad educada, puede empoderarse, y una vez estando empoderada,
puede ser resiliente.

Uso de Redes Sociales/ Tecnologias de la Informacién y Comunicacion (TICs): Para Gémez
(2014) La tecnologia y las redes sociales son una herramienta de comunicacion fundamental en
situaciones de crisis y un factor determinante en la mitigacion de los riesgos que requiere la
coordinacion de las autoridades y la participacion de la sociedad civil. Esto facilita la organizacion y
difusion de informacion clave en las emergencias. En muchos casos las TICs ofrecen nuevos espacios
de organizacion social y un importante desafio para las instituciones, permitiendo facilitar la difusion
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y motivacion de grupos clave de la sociedad civil. En este sentido, el autor sugiere coordinarlas en la
prevencion de riesgos para disminuir la vulnerabilidad social y fortalecer la capacidad de respuesta.

Desarrollo de una Aplicacion Local para Gestion de Emergencias: Se puede implementar la
creacion y uso de una aplicacion tecnoldgica local para la gestion de emergencias, similar a aquellas
que se usan en la prevencion de riesgos en el ambito empresarial (obviamente ajustandolo al contexto
social, politico, cultural y econémico local). Esta debe considerar &mbitos tales como la preparacion
(Evaluacion, Mitigacion, Listas de preparacion y mecanismos de planeo), la respuesta
(procedimientos de respuesta, comunidad y municipios, medios y estrategias de comunicacion social,
entre otros) y finalmente la rehabilitacion y recuperacion de la comunidad (acceso a la zona afectada,
atencion de personas, decisiones postdesastre y comunicaciones post crisis) como se vio en el
apartado anterior (volver a ver figura 20, pag. 78). Asimismo, se torna fundamental que esta
aplicacion sea de acceso institucional, pero que también permita crear acciones publicas en beneficio
de la comunidad y que se vaya perfeccionando constantemente.

Trabajo con la comunidad: Se puede implementar un trabajo continuo e integral con la comunidad,
dado que la problematica exige un mayor compromiso y trabajo con las personas que diariamente
pueden sufrir las consecuencias de un desastre, compromiso que podra ser desarrollado a través de
programas de capacitaciones, estudios garantes de un mejoramiento continuo y, en general, una mejor
inversion gque permita tener una condicion urbana apropiada. Los resultados que pueden obtenerse
luego de aplicar esta metodologia dependeran de las decisiones colectivas y no solo institucionales.
Sin embargo, la construccién del indicador de resiliencia en si mismo requiere de consensos mas
amplios a fin de ratificar estos resultados frente a la variedad de usuarios y actores sociales presentes.
Es decir, la metodologia propuesta sera competitiva frente a otros tipos de analisis, siempre y cuando
la evaluacion de la vulnerabilidad y riesgo que propone sea reconocida oportunamente por las
autoridades vinculadas a la prevencion y mitigacion de desastres, forme parte de politicas integradas
y sus resultados sean ratificados por los ciudadanos.

4.5.4. Consideraciones finales para la aplicaciéon de la metodologia:

Se debe entender que la gestion del riesgo requiere de un enorme desembolso, no sélo de recursos,
sino también de trabajo coordinado entre las partes involucradas. Esta accién demanda una
mentalidad autocritica a nivel general, pues todos somos responsables de la construccion de los
riesgos, sobre todo ahora que es cada vez mas accesible el entendimiento de las amenazas. También
requiere un cuestionamiento vinculado a la l6gica mercantilista que ha regido el ordenamiento de los
espacios, pues es esa misma logica la que nos impide planificar mas alla de los limites imaginarios
del espacio geografico , ademas nos mantiene en una dinamica de accidn y reaccion que no involucra
estrategias preventivas , por lo tanto, es de vital importancia la iniciativa de medir mecanismos de
percepcion del riesgo a nivel institucional, privado, académico y civil, que pueden ser conjugados
con metodologias participativas que surjan de una proposicién conjunta entre los actores sociales
involucrados y que permita finalmente una adecuada gobernanza del riesgo.

En este contexto, se consideran usuarios de este tipo de metodologias a las instituciones publicas
sectoriales y municipalidades, pero también a los actores pertenecientes a la sociedad civil, sector
privado y a la academia, por cuanto, al tratarse de un método accesible, su aplicacion es mas bien
expedita, asimismo, permite abordarse en conjunto con la ciudadania residente en el lugar estudiado,
lo que en definitiva colabora con los procesos destinados a tomar decisiones por parte de las
instituciones vinculadas a la planificacién territorial., por consiguiente , una vision conjunta debe ser
el foco de cualquier intervencion que desee mejorar los mecanismos de respuesta local y de
adaptacion al cambio climético (Estas mismas apreciaciones, deben considerarse a la hora de plantear
una metodologia que propenda a la resiliencia).
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CAPITULO V: DISCUSION Y CONCLUSIONES

5.1. DISCUSIONES

Durante el desarrollo de la investigacion se buscO dar respuesta al cuestionamiento acerca de la
manera en que se deben conjugar los actores y la gestion de instrumentos de planificacion territorial
(IPT), respecto a las amenazas existentes en la ciudad de Copiapé , con el objeto de proponer una
metodologia pertinente a la gestion de riesgo de desastre local, cuyos objetivos analicen el rol de los
actores y la gestion de instrumentos de planificacion territorial (IPT), en torno a las amenazas
existentes .

Considerando la naturaleza de estos objetivos, resultd relevante evaluar la gestion del desempefio de
los actores involucrados en esta materia. Dado que una metodologia pertinente de gestion del riesgo
de desastres implica necesariamente el replanteamiento de si misma y una constante y ciclica
autoevaluacion que nos permita avanzar, puesto que, lo percibido en los resultados de la presente
memoria, nos habla de que queda un largo camino por recorrer en materia de gestion de riesgo de
desastres urbano. La planificacién urbana y ordenamiento territorial nos estan dando una oportunidad
de replantear los métodos reactivos de planificacion de antafio para dar paso a una vision prospectiva
e integral. Como puede observarse en los &mbitos de caracterizacion del suceso, se debe incorporar
la vision de los planificadores en el area normativa y la coordinacion de los actores sociales para dar
cabida a nuevos avances en la gestion del riesgo de desastres a nivel nacional.

En referencia a la caracterizacion del suceso acontecido, se advierte que, si bien estos sucesos fueron
activados por un mecanismo de comportamiento natural, aquellos factores gatillantes, condicionantes
e intensificadores se vinculan directamente a la carencia de una vision que involucre el caracter
antrépico del riesgo y su construccion social. Lo que deriva en lo expuesto en el segundo resultado
que intrinsecamente nos habla de la mediana capacidad de afrontamiento y gestion realizada por el
aparato publico en coordinacién con efectos de la alianza privada, que pudo demostrar la existencia
tanto de buenas como malas préacticas, los nudos criticos y también las oportunidades de mejora segun
reconocieron los mismos actores claves, entrevistados en el desarrollo de la presente tesis.

Es posible observar como la sociedad chilena se encuentra sometida a los riesgos que presenta nuestra
naturaleza geografica, y que pareciera convivir con ellos de una manera medianamente arménica en
términos de mecanismos de respuesta desde la comunidad. Esto podria deberse a que, en cierta forma,
nos hemos criado en convivencia con los riesgos y esto genera una condicion fluida y natural de
respuesta y de clara identificacion de las amenazas. Sin embargo, una gran desventaja de nuestra
condicién de responder es que obviamos los escenarios sin entender que son una construccién social
que ha derivado de todas las modificaciones antrépicas de nuestro medio, y que no solo son riesgos
naturales, puesto que surgen de la interrelacién entre el medio y las actividades humanas que
intervienen los territorios. Al respecto, el cuestionamiento que surge después de esta investigacion
considera interrogantes tales como: ¢ De qué manera debemos tratar estas situaciones de riesgo?, ¢Sera
suficiente pensar en atender la emergencia?, ¢Es solo un problema de recursos econdmicos?, ¢Es un
s6lo un elemento que involucra a los Instrumentos de Planificacion Territorial (IPT)?

Sin duda, el paradigma que ha tenido predominancia a nivel latinoamericano solo se ha enfocado en
responder ante las emergencias -en vez de priorizar su prevencion y mitigacion- por consiguiente, la
gestion integral del riesgo y una vision de esto surgen como una oportunidad para replantearse los
territorios como ente dindmico. En esa linea, una dimension esencial de la GRD requiere de un
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enfoque que aborde las problematicas territoriales y de riesgo desde la dimension del analisis de
procesos, la evaluacion multicriterio de amenazas, de vulnerabilidad y la identificacion de la
capacidad de respuesta que debiesen tener los servicios publicos y organizaciones sociales, ante la
ocurrencia de eventos extremos.

Es imprescindible que el Estado tome la iniciativa en la definicion de politicas de Reduccion de
Riesgos de Desastres (RRD), que incluya a todos los interesados/afectados y establezca un marco
legal e institucional para el sector privado, sector publico y las organizaciones sociales; con la
finalidad de que puedan trabajar de manera coordinada y aportar desde cada mirada, con una accién
concertada y articulada de todos los actores sociales. Se requiere avanzar con el desarrollo de
informacién y conocimiento, respecto de los analisis de vulnerabilidad de las edificaciones de
nuestras ciudades, es decir, detectar condiciones susceptibles de ser afectadas por posibles amenazas,
no visualizadas hasta el momento.

Gran parte de las apreciaciones surgidas, a partir de la investigacion, se relacionan directamente con
el hecho de que la planificacion urbana en todas sus escalas necesita replantearse urgentemente, pero,
no solo en el ambito técnico, normativo y ambiental, sino que también social. Esto, debido a que
requiere de juntar las visiones de todos los actores sociales para fortalecer la resiliencia y una mejor
coordinacion que permita mejorar los mecanismos de preparacion, mitigacion y respuesta. Asimismo,
es importante que las decisiones sean vinculantes con la comunidad y que permita la educacion
comunal respecto al riesgo.

Los aluviones del 2015 y los dafios derivados de la ultima inundacion evidencian la urgente tarea de
intervenir estratégicamente ,por tal motivo, una adecuada planificacion urbana con miras a la gestion
del riesgo de desastres se torna primordial para el sector publico, para nuestro estado, que antafio nos
tuvo en una suerte de orfandad al respecto. Por consiguiente, se plantea como esencial realizar analisis
periddicos de la situacién de riesgo de nuestro pais ante los aluviones, estudios y modelacién de
riesgos en tranques de relaves, lechos de rios, vias de evacuacion de aguas lluvia ,entre otros aspectos,
asi también en la evaluacion de la resistencia de las obras e infraestructura publica y la pertinencia
de un OT sustentable, mejorando la coordinacién institucional, dado que el concepto de riesgo
involucra un analisis teorico de peligro potencial y una coordinacion social para las emergencias.

En virtud de lo anterior, establecer una adecuada metodologia para determinar cuél es el enfoque
necesario en una gestion del riesgo resiliente, surge no sélo como un esfuerzo anticipado para reducir
las posibles pérdidas que se daran en escenarios futuros (considerando el tormentoso ritmo de
crecimiento de las ciudades), sino también como una oportunidad para reintegrar los conceptos que
tanto se han usado en el diagndstico y escasamente se han visto reflejados en el tratamiento de una
sociedad que crece sin guia, sin ordenamiento, sin planificacién. En este escenario es pertinente que
estas ideas deban ser viables y también presentarse coherentemente con el desempefio de las
interrelaciones, entre los actores sociales que se vean involucrados en el conflicto planteado.

Las decisiones que requiere la planificacion del territorio podran basarse en metodologias como la
presentada, toda vez que éstas permiten identificar vulnerabilidades del espacio construido, es decir,
evallan las condiciones constructivas de las unidades de analisis a proponer e identifican las
actividades sociales-econdmicas que condicionan la construccién de dicho espacio, siendo relevante
la relacién que existe entre un andlisis cuantitativo y otro cualitativo. Las condiciones de lo edificado
se explican en funcién de su materializacion y vida Util, pero también a través de las actividades y
formas de ocupacion desencadenadas por los propios habitantes del espacio analizado.
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5.2. CONCLUSIONES

En conclusidn, considerando el amplio espectro de las amenazas naturales, se puede establecer que
estas combinadas con los factores antrépicos que crean la vulnerabilidad, son por excelencia los
mayores causantes de pérdidas materiales, econémicas y sobre todo humanas, dado que son cientos
y miles de vidas que se pierden en la ocurrencia de un desastre que puede durar un par de horas y
devastar la construccion de cientos de afios, fragmentando no solo la estructura como tal, sino que
también el tejido social existente. En definitiva, son estas mismas pérdidas las que profundizan los
problemas sociales, la desconfianza en la institucionalidad y las dificultades en el proceso de
desarrollo.

En relacion con esto, la vulnerabilidad no tiene una condicion estatica, sino que se presenta de
distintas formas, segun la escala social y territorial en la que se efectle el analisis. En este sentido, es
menester considerar que estara profundamente vinculada a los procesos de modernizacion,
urbanizacion, industrializacion y “crecimiento” que experimenta la ciudad. De ahi que su analisis
debe ser local y estara sujeto a variadas interpretaciones segun su contexto. Para el caso especifico de
Copiap6, se presenta una ciudad que es wvulnerable en tematicas fisicas, meteoroldgicas,
institucionales y ambientales, pero que, no obstante, ha decidido dar un giro hacia la resiliencia,
buscando localmente fortalecer los mecanismo de interiorizacion del riesgo y sobreponerse ante las
tragedias.

Asimismo, considerando la propuesta metodoldgica planteada se ratifica el peso de la vulnerabilidad
sobre el riesgo, que solo puede ser contrarrestado por la resiliencia. Con esto se quiere decir que, si
se logra la disminucién o anulacién de las condiciones de vulnerabilidad que condiciona la intensidad
de los desastres se puede lograr una sociedad resiliente, resistente y con gobernanza del riesgo, que
posibilitara eliminar la situacién de orfandad a la que por tanto tiempo han estado sometidos y que se
ha ligado intimamente a los diferentes procesos sociales, historico-culturales y politico-econémicos.
Al respecto, entender que los desastres se materializan, debido a la construccién social del riesgo,
permitira también acoger la idea de que su reduccidn estara condicionada por la toma de decisiones
en la reconstruccion, formulacion de politicas que contengan un ordenamiento territorial y
planificacion concreta y correcta del desarrollo local comunal que sea vinculante con respecto a las
apreciaciones ciudadanas.

Sin duda, la incorporacion de una nueva perspectiva de lineamientos y acciones proactivas en el
ambito del manejo de los potenciales desastres ,en reemplazo de la actual respuesta débil y cosmética
ante la emergencia, significa una oportunidad de valorar la planificacién como una inversion, gque
solo sera viable si se da la convergencia entre las fuerzas de los sectores y actores, si se fortalece el
accionar de estos en el ambito local, por medio de la participacion vinculada y vinculante del sector
productivo (privado), publico, académico y la experiencia resiliente de la sociedad civil.

Finalmente, es prioritario que este enfoque concuerde con las nuevas politicas internacionales
adoptadas por nuestro pais , actualizada a los factores que involucran una adecuada gestion y accion
sistémica , ante las catastrofes, que incluya a todos los organismos existentes con una sola tarea en
comun, para evitar el despilfarro econdémico, social y politico de la duplicidad u omision de esfuerzos,
gue cominmente se justificaban en el modelo que se ha impuesto , en contraposicién ,es necesario
modificar esta logica actual de reaccion por una eficaz planificacion prospectiva que integre la
visién y percepcion protagénica de la ciudadania para lograr avances importantes y revertir el
impacto del riesgo , puesto que son ellos quienes lo experimentan.
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ANEXOS
1. Fotos del paso del aluvion de 2015.

Fotos: El paso del aluvion. Fuente: Diego Tapia®, 2015.

6 Periodista y habitante de Copiap6 que accedi6 a facilitarme las fotografias que tomé después del paso del aluvién de 2015.
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2. Retratos del aluvion de 2015.

Fotos: Retratos de una Tragedia. Copiap0, Region de Atacama. Fuente: Mabel (Dayana) Seplveda’, 2018.

7 Estudiante de Artes de la Universidad de Chile y habitante de Copiap0.
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Fotos: Ejemplo de mapeo preliminar colectivo para la identificacion de riesgos locales. Fuente: Elaboracién

propia, 2018.

4. Tipologias de amenaza.

Tipo de Amenaza

Frecuencia

Intensidad

Territorio afectado

Fendmenos o eventos de peligro
que afectan la comuna

Cronologia de eventos y patrdn de
recurrencla del fendmeno

Medidas cuantitativa y cualitativa
de la severidad del fendmeno

Ubicacidn, zonificacién ¥
extensidn de las zonas afectadas

Contaminacidn

de
Minerales de Cobre en Palpote, zona
saturada por Material particulado
Sedimentzble  (was el aluvidn),
MP10 y 502,

Presencia permanente de los relaves
en las zonas urbanas.

1-slsmo Silencie  sismico de 50 afios | Intensidades mdxima 7.9 richter Areas urbanas y periféricas
aproximado Destruccion zona céntrica de Suburbano.
1785, 1819, 1822, 1858, 1918y 1922 | Coplapd y alrededores
este ultimo de 88" Richter.
- Presenta una zona de iInundacidn Riesgo potencial de 150.000 personas, de los cuales
Inundaciones correspondiente los lechos de las Inundacidn - activacidn por 90,000 fueron damnificados,
quebradas locales. precpitaciones estivales alrededor | hasta la fecha hay 137
de 15 afios Registros de desaparecidos y 26 muertos y el
Inundaciones en los aflos 1939, nidmers
1997 y 2015 (aluvidn) por crecida
de rios y zonas de quebradas
3- Presenda Fundicién  de | Constante Comuna de Coplapd

Después de un aluvidn

Figura: Descripcion y Caracterizacion de Amenazas Comunales. Fuente: Municipalidad de Copiap6, 2017.

5. Estrategia de Control de Aluviones.
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Figuras: Ejemplos de medidas de mitigacion en caso de eventos aluvionales. Fuente: Montserrat, 2005.
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6. Formato de entrevistas semiestructuradas por tipo de actor.

////w\;

\§‘
7

Universidad de Chile

Facultad de Arquitectura y Urbanismo
Carrera de Geografia

Escuela de Pregrado

Entrevista Semiestructurada Actor Representante del Sector Privado sobre GRD

Fecha: No aplica Hora: No aplica Lugar: No aplica
Entrevistador(a): Pia Soto Salazar Entrevistado(a): No aplica®

Perfil del entrevistado: Profesional del sector privado entendido en materia de riesgos (a), en la region de
Atacama.

Preguntas:

1. Gestion del riesgo
1.1. Tratamiento del riesgo

¢Cuales son sus principales propuestas en materia de prevencién y gestion del riesgo de desastres?

1.2. Estudios de riesgo

¢Cudl es su visidn respecto a los estudios de riesgo? ¢qué factores deben tomar en consideracién? ;Considera
gue es importante una mayor inversion en esta tematica en proyectos futuros?

1.3. Estrategias de mitigacion del riesgo
¢Es posible mitigar todos los riesgos? Indique cuales deben ser las principales estrategias de mitigacién
1.4. Planes de prevencion

¢ Cudl seria la mejor manera de llevar a cabo planes de prevencion? ;Considera que el sector privado requiere
una participacién en esta materia?

2. Planificacién Urbana en materia de riesgos

2.1. Creacion de nuevo IPT

En relacion con la creacion de un nuevo IPT para Copiap0. ¢Cuales debieran ser los principales ejes?
2.2. Actores sociales

¢Considera importante la cohesion entre todos los actores sociales?

2.3. Escenario futuro y desafios para la planificacion urbana

¢Considera que los programas y metodologias actuales fomentan una adecuada Gestion del Riesgo en estas
zonas? ¢ Cual seria su proposicion al respecto?

8 Por temas de organizacion y voluntades, no fue posible acceder a esta entrevista. En su lugar, se hizo una recopilacion de todos los
antecedentes que el sector privado entregé a partir de reportes, articulos y entrevistas, para articular el discurso general.
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Universidad de Chile

Facultad de Arquitectura y Urbanismo
Carrera de Geografia

Escuela de Pregrado

Entrevista semiestructurada actor Academia sobre GRD

Fecha: No aplica Hora: No aplica Lugar: No aplica
Entrevistador(a): Pia Soto Salazar Entrevistado(a): No aplica®

Perfil del entrevistado: Académico entendido en materia de riesgos (a) de una universidad que haya
trabajado en investigaciones relacionadas con los aluviones del norte, metodologias sobre riesgos, gobernanza
del riesgo, planificacion urbana y/o cambio climético, de preferencia en la region de Atacama.

Preguntas:

1. Gestion del riesgo
1.1. Tratamiento del riesgo
¢Cuales son sus principales propuestas en materia de prevencion y gestion del riesgo de desastres?

1.2. Estudios de riesgo
¢Cudl es su visidn respecto a los estudios de riesgo? ¢qué factores deben tomar en consideracién?
1.3. Estrategias de mitigacion del riesgo

¢Es posible mitigar todos los riesgos? Indique cuales deben ser las principales estrategias de mitigacién del
riesgo

1.4. Planes de prevencion

¢Cudl seria la mejor manera de llevar a cabo planes de prevencion? ¢Considera que se requiere una
participacion de las universidades en esta materia?

2. Planificacién Urbana en materia de riesgos

2.1. Creacion de nuevo IPT

En relacion con la creacion de un nuevo IPT para Copiap06. ¢Cudles debieran ser los principales ejes?
2.2. Actores sociales

¢Considera importante la cohesién entre todos los actores sociales?

2.3. Escenario futuro y desafios para la planificacion urbana

¢Considera que los programas y metodologias actuales fomentan una adecuada Gestion del Riesgo en estas
zonas? ¢ Cudl seria su proposicion al respecto?

9 Por temas de organizacion y voluntades, no fue posible acceder a esta entrevista. En su lugar, se hizo una recopilacion de todos los
antecedentes que la universidad entregd a partir de reportes, articulos y entrevistas, para poder articular el discurso de los actores de la
academia.
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Universidad de Chile

Facultad de Arquitectura y Urbanismo
Carrera de Geografia

Escuela de Pregrado

Entrevista semiestructurada Sector Publico sobre GRD

Fechas: 17,18 y 19 de enero de 2018 Hora: 10: Lugares: llustre Municipalidad de Copiap6; SEREMI
MINVU Atacama y Gobierno Regional de Atacama.

Entrevistado(a)s: Victor Zulueta, Freddy Mufioz y Eduardo Herrera.

Perfil del entrevistado: Autoridad o funcionario(a) de la Municipalidad, Ministerio o Gobierno Regional que
haya trabajado en la cartera de reconstruccion de IPT para la comuna de Copiapd.

Preguntas:

1. Tratamiento del riesgo:
¢Cuales han sido las lecciones aprendidas? ;Como se puede fomentar la resiliencia?
¢Cuales son las principales propuestas en materia de prevencion y gestion del riesgo de desastres?

2. Estudios de riesgo:

Respecto a los estudios de riesgo: ¢qué factores deben tomar en consideracion?
3. Medidas en torno a catastrofes:

¢Cudl debiera ser el enfoque de estas medidas?

4. Estrategias de mitigacion del riesgo:

¢Es posible mitigar todos los riesgos? ¢Qué se estd haciendo en términos de mitigacion?
5. Planes de prevencion:

¢Se han llevado a cabo planes de prevencion?

6. Creacion de nuevo IPT:

Qué factores se consideraron en la creacion de un nuevo IPT para la comuna.

7. Actores sociales:

¢Considera importante la cohesién entre todos los actores sociales?

8. Escenario futuro y desafios para la planificacién urbana:

¢Cual es el escenario futuro en materia de planificacion? ¢Existen metodologias que fomenten una adecuada
Gestion del Riesgo y fomentar la resiliencia en estas zonas?
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Universidad de Chile

Facultad de Arquitectura y Urbanismo
Carrera de Geografia

Escuela de Pregrado

Entrevista semiestructurada Comunidad sobre GRD

Fechas: 17 y 19 de enero de 2018 Hora: 11:00. Lugares: Unién comunal de junta de vecinos. Chacabuco
846, Copiap0, Plaza central de Copiap6

Entrevistado(a): Irma Astudillo Zepeda®®, Néctor Ubillo **, Eduardo Herrera *2
Perfil del entrevistado: Integrante de alguna organizacion social o junta vecinal en la comuna de Copiapé
Preguntas:

1. Tratamiento del riesgo:
¢Cuales han sido las lecciones aprendidas? ;Como cree usted que se puede mejorar la capacidad de recuperarse?

2. Estudios de riesgo:

Respecto a los estudios de riesgo: ¢qué factores deben tomarse en consideracion?
3. Medidas en torno a catastrofes:

¢Cudl debiera ser el enfoque de estas medidas?

4. Estrategias de mitigacion del riesgo:

¢Es posible mitigar todos los riesgos? ¢Sabe usted que se esta haciendo en términos de mitigacion?
5. Planes de prevencion:

¢Se han llevado a cabo planes de prevencién con ustedes?

6. Creacion de nuevo IPT:

Qué factores se consideraron en la creacion de un nuevo IPT para la comuna.

7. Actores sociales:

¢Considera importante la cohesién entre todos los actores sociales?

8. Escenario futuro y desafios para la planificacion urbana:

¢ Cudl cree usted que es el escenario futuro en materia de planificacion? ¢ Cree usted posible implementar
metodologias que fomenten una adecuada Gestion del Riesgo y fomentar la resiliencia en estas zonas?

10 Presidenta y Representante Legal de la Unién Comunal de Juntas de Vecinos de Copiapd.
11 Testigo voluntario y participante activo de organizaciones sociales y ambientales.
12 Testigo voluntario, funcionario del GORE Atacama y participante activo de organizaciones sociales y ambientales (CODEMAA).
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7. Encuesta Percepcion del Riesgo, Copiapo.

1. Antecedentes generales del encuestado Sector:

1.1. Edad: a)-20b) 20-40 b) 41-60 c) 60+

1.2. Género: a) masculino  b) femenino

1.3. Nivel Educacional: a) S/E b) B/l c) B/C d) M/l €) M/C f) S/IC g) S/I
1.4. Ocupacidn: a) Estudiante b) trabajador c) cesante d) Jubilado

1.5. Afos viviendo en el sector: a)-10 b) 10-30 c¢) 30+

1.6. ¢ Participa en Organizaciones Comunitarias?: a) No b)Si  ;Cual?:

2. Percepcién General del Riesgo

2.1. (Como calificaria el nivel de peligrosidad de la comuna? (1-10):a) 3b)4c)5d)6e) 7

2.2. ¢ Copiap6 es un lugar seguro respecto a desastres naturales? a) Si b) No c¢) No Sabe

2.3. ¢ Considera que el rio Copiap6 es una amenaza para la comunidad? a) Si b) No ¢) No Sabe
2.4. Tras los ultimos aluviones, ¢ Fueron afectados usted y su familia? Si la respuesta es si,
indique en qué &mbito. a) Si b) No Ambito

3. Gestion del Riesgo

3.1. ¢(Ha recibido informacion respecto a los desastres naturales? a) Si b) No

3.2. La comuna cuenta con un plan de emergencia. a) Si b) No ¢) No Sabe

3.3. En Copiap6 existen areas de seguridad y medidas de evacuacién. Si b) No ¢) No Sabe
3.4. ¢ Ha participado en talleres sobre manejo de emergencias? Si b) No c¢) No Sabe

3.5. ¢Considera importante abordar estos temas en la comunidad? Si b) No ¢) No Sabe

3.6. ¢ Cuadl es el organismo encargado de manejar las emergencias de desastres naturales?
a) ONEMI b) Bomberos c) Municipio d) Carabineros €) La comunidad

3.7. ¢ Como calificaria la gestion del municipio respeto a esos factores? (1-10)

3.8.¢Se han hecho talleres u otras medidas sobre desastres? Si b) No c¢) No Sabe

3.9. ¢ Quién cree que debiese abordar estos temas? a) Vecinos b) Municipio c) Todos d) Otro
3.10. ¢ Cbémo calificaria la accion de los organismos en el manejo de catastrofes? (1-10)
3.11. ¢Han tratado algunos de los temas mencionados? a) Si b) No ¢) No sabe

3.12. Como se siente para afrontar una nueva emergencia a) Preparado b) Vulnerable

3.13. Como se siente para afrontar una nueva emergencia: a) Si b) No c¢) No Sabe

3.14. Si se propone una metodologia para prevenir riesgos: ¢ cree necesaria la participacion de
todos? a) Si b) No ¢) Alianza publico- privada d) No sabe
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