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TERREMOTO 2010, CHILE: EVALUACION DE LA APLICACION
DE NORMATIVA URBANA /RURAL EN POLITICAS PUBLICAS.
ALGUNOS RESULTADOS
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Resumen

En los resultados que pueda presentar un territorio frente al impacto de terre-
motos, algunos de los instrumentos incidentes en ellos son aquellos derivados
del diseno y aplicacién de normas que puedan actuar, particularmente en la
etapa de prevencioén, para disminuir el riesgo y, posteriormente, en la etapa de
reconstruccion. Cada evento destructivo y la magnitud de dafios pueden ser -y
son— una oporti¥nidad de aprendizaje para conocer los alcances y limitaciones
de las normas ya elaboradas para estos fines. '

El terremoto y tsunami de 2010 probaron y demostraron el comportamiento de
los instrumentos mencionados, y son, en parte, corresponsables del balance final.

El presente trabajo entrega evidencias y da cuenta de resultados en este
campo relativo a la gestion de riesgos en el habitat en Chile. Nuevamente se
actud reactivamente y en la gestion de la reconstruccion se dejo amplia cobertura
para el accionar del sector privado, con una mediacién débil del Estado en ello.

1. Introduccion

En los estudios sobre riesgos provenientes de la naturaleza es comun referirse
mas a las amenazas que a las vulnerabilidades previas, existentes estas junto
con las primeras (Cutter, Barnes, Berry, Burton, Evans, Tate y Webb, 2008).
Unas de aquellas, las vulnerabilidades fisicas, estan también en la calidad de la
infraestructura y la vivienda y su ubicacion con respecto a areas de riesgo o, en
general, en las dindmicas de transformacion de los asentamientos humanos en
su contexto urbano y rural y en las temporalidades implicitas en aquello (Da-
vis, 2004; Wisner, 2004). Su reduccién, desde el uso y manejo de instrumentos
de ordenacion territorial y las normativas aparejadas, tiene caracteristicas de

! Co-investigador del Centro de Investigacién en Vulnerabilidades y Desastres Sociona-
turales, CIVDES.
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sinergia, no solo para proteger la vida sino también para aportar a un desarrollo
sostenible. Tales instrumentos y su aplicacién inciden en la resiliencia de lugar
cuando se afecta o no se potencian atributos de robustez, redundancia, ingenio
y rapidez (Tierney; Burneau, 2007). Asi, las inversiones destinadas a la preven-
cion y mitigacion de potenciales impactos de fendmenos naturales son de alto
rendimiento en términos econdmicos, sociales y politicos para el crecimiento a
largo plazo (Jarquin, 2002; Organizacion de las Naciones Unidas Hébitat [oNuU
Habitat], 2012).

Los instrumentos de ordenacion territorial podran tener una incidencia Sig-
nificativa en la reduccion de riesgos ante amenazas naturales en la medida que

estén formulados y actualizados. En la incertidumbre por escenarios abiertos e |

interrelaciones escalares (Sabaté, 2008) o porque han tomado en consideracién
referencias positivas de otras realidades similares y que hayan dado buenos
resultados en estas materias. Cuando, también, los propios aprendizajes de la
realidad nacional sean efectiva y adecuadamente aprovechados y que la ges-
tion publica obligue a su aplicacién dotando de recursos a los distintos niveles
nacionales, regionales y locales involucrados descentralizadamente. En ese
sentido, las normas sin un complemento con planificaciones estratégicas serian
un esfuerzo insuficiente (Fernandez Giiell, 2000), considerando, ademas, que el
mercado “vive al interior de las normas” (Camagni, 2005, p. 211) y que ademas
un desastre socionatural es también una oportunidad para utilizar el “proyecto
urbano” como un fin para reproduccién del capital y sus l6gicas (Herce, 2013).
Chile, como pais, desde 1996 ha adherido a una planificacion en busqueda de
la sustentabilidad pero todavia dista de lograrlo y la sociedad civil atin esta
poco sensible al tema, si bien avanza en esa linea (Diario EI Mostrador, 2012,
diciembre 29). Entre otras causas, estd la ausencia de participacion transversal
de todas las partes interesadas en esa busqueda.

Las normas, por otra parte, proyectan expectativas al futuro, las hacen
los actores de acuerdo con sus intereses y puntos de vista. Serian “formas de
fijaciones temporales”, aspiracionales, que los sistemas sociales se dan, puesto
que los acontecimientos se desvanecen en cuanto surgen, es decir, las normas
proyectan expectativas a un futuro verdadero, falso o indeterminado. Pueden ser
decepcionadas, pueden fallar, por lo tanto pueden ser cambiadas o eliminadas,
pues incluyen en si proyeccion del riesgo y su control, en circunstancias que se
definen para prevenir o al menos disminuir la ocurrencia de aquel (Lhumann,
1998). Las hacen los actores y mientras sean validas, no constituyen riesgos y
hay que atenerse a ellas.

Chile, desde 1928 aproximadamente, y como consecuencia de un terremoto
acontecido ese ano, empieza a desarrollar normas para responder a sus impactos,
principalmente con la incorporacién sistemaética de criterios antisismicos en las
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edificaciones y primeros intentos de planificacion de asentamientos humanos
(Lawner, 2011). Una de ellas fue la Ley General de Urbanismo y Construcciones,

en 1935. |
En 1965 se dict6 la Ley N° 16.282, de Sismos y Catastrofes, vigente y actuali-

zada al presente. A pesar del gran tsunami de 1960, no se incorporo hasta ahora
ninguna reglamentacion alusiva a la ocupacion del borde costero con enfoque
de prevencion ante esa amenaza.

En la actualidad existen mapas de inundacién por tsunami elaborados por
el Servicio Hidrolégico y Oceanografico de la Armada, sHOA, dependiente de la
Armada de Chile pero solo de algunas ciudades emplazadas en el borde costero
chileno y que por lo demés no han sido consideradas —o bien parcialmente-
en los instrumentos de planificacion territorial (Ortiz y Castro, 2002; Romero,
2010). Los diagnésticos o la prospeccién son parte inicial de un proceso de
planificacién. De la rigurosidad de su informacion, analisis y calidad se con-
feccionan, corrigen o complementan los planos reguladores y sus respectivos .
cuerpos norm&tivos, disminuyendo escenarios de incertidumbre (Sabate, 2008).
Las figuras que se presentan a continuacién muestran como dos estudios de
simulacién por ocurrencia de tsunami difieren notablemente entre si respecto
de las 4reas potencialmente inundables. Ambos estudios, como se aprecia, no
coinciden en sus mapas de inundacién, dato no menor —miles de vidas poten-
cialmente afectadas de por medio— para la aplicacién de los instrumentos de

planificacion territorial.

1y 2: Mapas de Inundacion por tsunami La Serena
... ... . -

Fuente: PROTEGER Coquimbo, 2007-2010.

La figura muestra una diferencia de aproximadamente 1 km. de la cota de inun-
dacién —profundidad de la misma de por medio- entre los dos mapas.
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2. Breve revision de los actuales cuerpos y disposiciones
normativas en relacion con terremotos y planificacién

2.1. Ley N° 16.282 y Ley General de Urbanismo y Construcciones

Acorde con la Ley N° 16.282 ya mencionada, cuando ocurre un desastre de alto
impacto que afecte gravemente a su poblacion y sus bienes el Presidente de la
Republica puede declarar el 4rea, variable en su tamafio o escala, como afectada
por catastrofe nacional.

Por decreto supremo fundado, aquel puede dictar normas de excepcion
para acceder a terrenos de cualquier propiedad o tenencia si las condiciones asi
lo exigen y resolver el alojamiento de los damnificados (vender, entregar, dar
en uso, arrendamiento o concesioén con prescindencia de las exigencias legales
o reglamentarias vigentes en el momento). También autorizar retasaciones de
propiedades raices. Asimismo, precisa que el Estado puede recibir erogaciones y
donaciones que vayan en ayuda de los damnificados de una catastrofe. El articulo
22, indica que en cada comuna afectada podran crearse Comités Comunales de
emergencia con participacién transversal de toda la comunidad.

Otros articulos de la misma ley aluden a que se le da pleno poder al Pre-
sidente para aprobar planes reguladores, seccionales y otros, para resolver
dificultades en cuanto a la gestion de un plan de reconstruccién. Los planes
reguladores confeccionados en estas coyunturas pueden contemplar todo
tipo de disposiciones alusivas a la catastrofe y a los planes de reconstruccién.
Podrian ser elaborados por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, MINVU, si
es que el municipio afectado no pueda hacerlo y, también, desafectar bienes
nacionales de uso ptblico, en conformidad con los planos reguladores y con
el objetivo de destinarlos al funcionamiento de servicios de bien publico asi
como otorgar titulos gratuitos de dominio de nuevas poblaciones que se deban
crear (Art. 30).

La Ley General de Urbanismo y Construcciones, LGuc, es la que en Chile
regula toda materia alusiva a planificacién urbana, urbanizacién y construccion,
correspondiendo a los municipios su aplicacién en las acciones administrativas.
El Capitulo II se refiere explicitamente a la “Planificacién Urbana’ en exclusivo,
senalando que aquella se efecttia en cuatro niveles de accién: nacional, regional,
intercomunal y comunal. Cuando una unidad urbana supera los 500.000 habitan-
tes debera contar con un Plan Regulador Intercomunal y aquella serd definida
como area metropolitana. El mencionado plan debe ser confeccionado por la
Secretaria Regional Ministerial —organismo representativo de un ministerio en
cada region— que corresponda a la regién del 4rea metropolitana, motivo del

mismo, y deberd someterse al Sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental. Una
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comuna que carezca de un Plan Regulador Comunal y que sea parte del area
metropolitana debe incorporar las directrices del Plan Regulador Intercomurtla.l.

Los planes reguladores comunales deben ser elaborados por los munici-
pios, los cuales pueden subcontratar a terceros para tal labor. En comunas en
que no existan planes reguladores podra haber planes seccionales, los .cuales
tienen el caracter de obligatorios para comunas con mas de 50.000 habitantes

que cuenten con Asesor Urbanista. Todo centro poblado de una comuna con
mas de 7.000 habitantes debe contar obligatoriamente con un plan regulador
comunal y aquellos centros poblados de una comuna que sean afectados por una
destruccion total o parcial (N° 47 inciso ¢ de la LGuc). El Articulo 116 bis ]?), se-
fiala que su Ordenanza podrd establecer normas especiales y procedimientos
simplificados para la aprobacién de nuevas construcciones en zonas decretadas
como de catéstrofe.

El articulo 50 de la LGguc indica que cualquier Servicio de Vivienda y Urba-
nizacién, SERVIU —organismos de gestion operativa del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo- cuantlo existan “casos especiales” como podrian ser asentamientos
humanos afectados por terremoto, podran proponer al Ministerio de Vivienda
y Urbanismo modificaciones a los Planes Reguladores cuando ellos existiesen

en los lugares atectados.

2.2. Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones, OGUC. Decreto
Supremo N° 47 de 1992, actualizada

La Ordenanza, en términos generales, tiene por competencias principales el
reglamentar la Ley General de Urbanismo y Construcciones y regular el proce-
dimiento administrativo, el proceso de planificacion urbana, de urbanizacion,
de construccion y los estandares técnicos, de disenio y de construccion exigibles
a los dos ultimos.

En el afio 1992 se agreg6 la exigencia de que los Planes Reguladores debian
incorporar la identificacién de dreas de riesgos en ellos, por lo taflto, €5 una
obligacion relativamente reciente (Comision Economica Para Ameérica Latinay
el Caribe-Banco Interamericano del Desarrollo [cEPAL-BID], 2007). El concepto
“area de riesgos” en la Ordenanza, no define los requisitos o pertil técnico
minimo de los profesionales especialistas ni tampoco los contenidos minimos que
deben contener tales estudios o lo que se entendera por tipo de riesgos y sus
implicancias territoriales.

Los municipios tienen la obligacién de entregar en el “Certificado de Infor-
maciones Previas para Construir”, entre otras informaciones y a quien lo solicite,
las normas urbanisticas que aplican al predio en donde se pretenda construir,
tales como: Areas de riesgo o de proteccion que pudieren afectarlo, contempladas en el
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Instrumento de Planificacion Territorial, sefialando las condiciones o prevenciones que

se deberan cumplir en cada caso (Articulo 1.1.4., numeral 5, letra K. Titulo I, Dis-
posiciones Generales, capitulo 4). También senala que podra exigir un informe
de la calidad del subsuelo en donde se pretenda construir, antes de otorgar el
permiso de construccion, por lo que la responsabilidad para este caso es ma-
yormente privada y no publica.

Fotografia 1: Edificio de departamentos en Santiago de Chile afectado por el terremoto de 2010 y

posteriormente reparado por la inmobiliaria. (Los pilares del acceso al edificio fueron cortados de modo
definitivo).
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Fuente: Elaboracion propia.

La responsabilidad tultima acerca de las condiciones estructurales de las edifi-
caciones es del sector privado o del dltimo vendedor (Fotografia 1). Las normas
sobre la materia asi lo disponen ;Cuanto pesa el impacto de los errores o insufi-
ciencias de las normas y su componente preventivo en la vida de las personas?

En la planificacion urbana comunal y en el Plan Regulador Comunal, entre
otras exigencias, se incluye la pertinencia de que la memoria explicativa del plan
deba contener un Estudio de Riesgos y de Proteccion Ambiental, con sus respectivas
areas de restriccion y condiciones para ser utilizadas de acuerdo a las disposiciones con-
templadas en los articulos 2.1.17. y 2.1.18., de este mismo Capitulo. (Letra d., altimo
acapite, numeral 1). También se precisa que en la Ordenanza Local, entre otras
disposiciones relativas a la definiciéon de zonas o subzonas en que subdividira
la comuna, se debera distinguir dreas de riesgo o de proteccion sefialando las pre-
venciones o protecciones que se deberdn cumplir en cada caso, conforme a los articulos
2.1.17 y 2.1.18, de este mismo capitulo.

Elarticulo 2.1.17 denomina las “Disposiciones Complementarias” en las
cuales se precisa que los Planes Reguladores podran definir dreas restringidas
al desarrollo urbano por constituir un peligro potencial para el desarrollo humano
y que podran denominarse dreas no edificables o dreas de riesgo. De hecho
varias de ellas se actualizaron y precisaron como consecuencia de los pri-
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meros aprendizajes tras el impacto del terremoto/tsunami de 2010. Llama
la atencién el que en tales disposiciones no se incluyan areas de riesgo ante
trerremotos debido a la mala calidad de los suelos para edificar, mas alla de

las fallas geologicas.

Los textos de los dos articulados precedentes muestran el estado del arte en
cuanto a la gestién del riesgo en Chile en relacion con instrumentos de planifi-
cacion territorial. Son evidencia de una disposicion todavia reactiva al impacto
de terremotos, para el caso, al actualizar y adicionar precisiones a los cuerpos
~ormativos alusivos a la materia, en particular la exigencia de definir areas de
riesgo recién en 1992. No se sabe si tales agregados van a ser sujetos de estudios
posteriores més acuciosos al respecto, pues el proceso esta todavia en desarrollo.

3. Respuestas del Estado desde la perspectiva de la
planificacion, al terremoto 2010 en la etapa de reconstruccion
%

El terremoto afect6 a 239 gobiernos locales o municipios de diferentes tamanos,
urbanos y rurales. Las iniciativas en el area de la planificacion se incluyeron
dentro de lo que el gobierno de ese momento denominé “Plan de Reconstruccion
MINVU. Chile Unido Reconstruye Mejor”.

Tal iniciativa estuvo compuesta por tres lineas de accion: a) Programa de
Reconstruccién de vivienda, b) Programa de asistencia para aldeas y condomi-
nios sociales, y c¢) Programa de Reconstruccién Territorial, Urbana y Patrimonial.
En las regiones afectadas, 173 comunas no requirieron modificar sus planes
reguladores pues ya tenian incorporadas en aquellos, funciones asociadas al
riesgo; 66 requirieron ajustar o modificar sus instrumentos. De esas 66 comunas,
33 correspondian a aquellas que tenian borde costero (Ministerio de Vivienda
y Urbanismo [mMinvu], 2010).

En su Plan de Accién y criterios para la Reconstruccion del borde costero
y la definicién de sus premisas fundamentales, sefial6 el rol para la actuacion
de las instituciones publicas y del sector privado. No se menciono en este énfasis
la participacion ciudadana (MiNvu, 2010, p. 59), hecho que da cierto sesgo, en
cuanto a actores involucrados, al proceso desarrollado.

La iniciativa gubernamental llamada “Programa Territorial Urbano y
Patrimonial de Reconstruccion” fue la que, especificamente, se oriento a la
planificacion.

Las visiones y premisas que inspiraron al plan aludido se expresaron en:
1) La valorizacién de las comunidades existentes, sus lazos con la tierra, y
su sentido de pertenencia protegiendo su identidad y patrimonio arquitec-
tonico; 2) El reconstruir con la mayor rapidez y eficacia posible; 3) Respetar y
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comprender el territorio y sus peligros naturales; 4) Promover la planificacion
estratégica urbana innovadora, responsable y sostenible; 5) Garantizar la legali- =

dad y formalidad de la soluciones (MINnvu, 2010, p- 6). Ademas en la declaracion
de principios esbozados en el mismo documento se reconoce el papel fundamental
que desempeiia la colaboracion puiblica privada en todos los niveles. Se planteé actua-

lizar los Planes Reguladores vigentes en funcion del riesgo y reconstruir los cascos

urbanos dahados con sentido de identidad y para potenciar su desarrollo. Sin

embargo los recursos para poner en marcha los “proyectos detonantes” para la

totalidad de todos los planes maestros en sus diferentes formatos, no superaban

los 16.000 millones de pesos, en circunstancias que los costos de un solo edificio
municipal a reconstruir podian alcanzar los 2.000 millones de pesos (Letelier y

Boyco, 2011). Este solo indicador da un sentido de la sostenibilidad o viabilidad
financiera de tales instrumentos.

3.1. Los “Planes Maestros” de la reconstruccion, definidos por el Estado como
respuesta al terremoto de 2010

Los planes maestros fueron la respuesta mas notable a los dictados de la Ley
de Sismos y Catastrofes en cuanto a definir y aplicar instrumentos de ordena-
cién territorial para las zonas afectadas por el terremoto. Fueron convenios de
asociacion publico-privada entre municipios, gobiernos regionales, empresas y
organizaciones sociales, actuando el MINVU como garante de aquellos.

En general, las premisas fundantes de tales planes correspondian a ser instru-
mentos dirigidos a orientar la toma de decisiones acerca de priorizacién de obras
futuras, entrega de subsidios, proyectos de reconstruccion de infraestructuras y a
establecer criterios de planificacién e inversion a largo plazo en esas localidades.
No fueron vinculantes, pues ellos no existen como figura en la normativa vigente.
Los instrumentos utilizados y creados ad hoc fueron llamados: Planes Maestros
de Borde Costero, PrRBC; Planes Maestros de Reconstruccidon Estratégica, PRE;
Planes de Regeneracion Urbana, PRuU, para pequenas y medianas localidades.

Se establecio el plazo de cuatro meses para su desarrollo en la fase de diag-
nostico y disenio conceptual. Los productos esperados para cada uno de ellos
fueron seis: elaboracién de planes maestros; definicion de tipologias de vivienda
y barrio acordes a necesidades e identidad local; definicién de proyectos urbanos
detonantes y de caracter estratégico para cada localidad; modificacién de los
instrumentos de planificacion territorial; lineamientos para nuevas politicas de
ocupacion del borde costero y para la formulacién de una normativa nacional
de seguridad en dreas vulnerables a tsunamis.

De acuerdo con antecedentes publicos del Minis;erio de Vivienda y Urba-
nismo, se desarrollaron 137 planes de reconstruccién como parte de la respuesta
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al impacto del terremoto de 2010. Esos planes estuvieron constituidos por 25
Planes de Reconstruccion Estratégicos Sustentables, PRES; 2 Planes de Recons-
truccién Estratégica, PRE; 110 Planes de Regeneracion Urbana, PRU y los Planes
de Reconstruccién de Bordes Costeros, PRBC, planteados todos ellos como pla-
nes maestros de reconstruccion con el objetivo de orientar por ocho anos las
inversiones publicas y privadas en esos territorios mediante la definicion de
prioridades y carteras de proyectos. Una de las premisas de estos planes era la
de promover la planificacion estratégica urbana innovadora, responsable y sostenible.

3.1.1. PLANES MAESTROS DE RECONSTRUCCION DEL BORDE COSTERO, PRBC

Se habrian desarrollado 25 planes maestros, ejecutados en 12 semanas para su
fase de diagnostico y disefio conceptual integral. Tales planes debian considerar
estudios técnicos y propuestas de obras de mitigacion, disefio urbano, infraes-
tructura, localizacién de viviendas y generacion de instancias de participacion
ciudadana, esgableciendo bancos de proyectos y jerarquizacion de actuaciones.
Para ello se establecieron convenios de cooperacion publico-privada que ten-
drian los siguientes alcances:

a) Reconocerian la autodeterminacién local.
b) Serian ejercicios no vinculantes, puesto que los Planes Maestros no existen

en los instrumentos de planificacion territorial.

c) No sereemplazaria el rol planificador del Estado. Los planes maestros serian
considerados como insumos para los Planes Reguladores.

d) Relevancia.

e) Transparencia.

3.1.2. PLANES MAESTROS DE RECONSTRUCCION ESTRATEGICA, PRE

El objetivo a lograr con estos planes fue el de orientar decisiones respecto de
asignacion de subsidios de reconstruccion, priorizacion de obras, establecimiento
de criterios de inversion a largo plazo y planificacion de las ciudades afectadas,
incentivar el desarrollo social, econémico y ambiental, incorporando instancias
de participacién ciudadana entre las principales aspiraciones. Como se indico,
no serian vinculantes sino mas bien referenciales y aportadores de insumos para
la actualizacion de planes reguladores. Fueron aplicados para las ciudades de

Talca, Concepcion, Curico y Cauquenes.
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3.1.3. PLANES DE REGENERACION URBANA, PRU

Orientados a pequenas y medianas localidades, pretendian poner en valor la

identidad local para desde ahi proponer lineas de reconstruccion que las potencien y
que podrian verse amenazadas por las dindamicas propias de la reconstruccion. Fue-
ron desarrollados en 110 localidades de mediano y menor tamano cuya imagen
urbana se vea afectada por el proceso de reconstruccion (MINVU, 2011, p. 64). Poner

en valor identidades locales, contar con instrumentos que reconozcan y protejan su
valor como conjunto (MINVU, 2010, p. 95). La seleccion de las localidades considerd

indicadores tales como vulnerabilidad de la poblacion, cantidad de damnificados

y componentes patrimoniales, principalmente. El principal desafio de los PRU es el
de atenuar la presion por reconstruir informalmente y sin considerar una planificacion
integral (MINvU, 2010, p. 98).

La experiencia de los PRU seria evaluada y revisada en detalle, como forma
de establecer el potencial para incorporar la planificacion estratégica y los Planes
de Regeneracion Urbana de localidades intermedias, mas alla del proceso de

reconstruccion en el marco de la nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano
(MINvVU, 2011, p. 98).

3.2. Planes Especiales de Reconstruccion Patrimonial

Ajuicio del MINVU, los danos del terremoto afectaron, entre otras, a cuatro tipos
de areas patrimoniales: zona tipica o pintoresca, zona de conservacion historica,
inmuebles y corredores historicos y areas de interés patrimonial.

3.3. Planes maestros de reconstruccion localidades interiores, PRE y PRU.

Fueron desarrollados en las ciudades de Talca y Curicé, VII Regién:

Consideran estudios técnicos y propuestas preliminares de obras de
transporte, diseno urbano, infraestructura vial, vivienda e instancias de
participacion ciudadana, para aquellas ciudades interiores que requieren
integracion y coordinacion de proyectos interministeriales (bordes fluviales,
aguas lluvia, sanitaria, vialidad y transporte, parques, equipamiento, etc.),
generando un banco de proyectos que permite evaluar y calendarizar las
obras de reconstruccion (Minvu, 2011, p. 92).

Los planes maestros permitieron contar a 5 meses de la catdstrofe con una cartera de

proyectos necesarios para la reconstruccion de las localidades afectadas (MmiNvu, 2011,
p. 6D). "
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4. Otras acciones ejecutadas.

4.1. Actualizacion de Planes Requladores vigentes en funcion del riesgo

E] criterio fue el de actualizar los Planes Reguladores en virtud de los linea-
mientos del Articulo 27 de la Ley de Sismos y Catastrofes en funcion de los
riesgos. Se resumi6 que del total de las 239 comunas afectadas, 173 de ellas
no requerian modificar ni actualizar sus planes reguladores en funcion de
riesgo y 66 si lo requerian. De estas ultimas, 33 tenian borde costero; las 33
restantes eran comunas del interior del territorio que precisaban de acciones
acotadas. Llama la atencion estas medidas, en circunstancias que se esperaba
que ya para el afio 2006, como parte del “Programa de Actualizacion de Ins-
trumentos de Planificacion Territorial” impulsado por el MINVU, un 97,4% de
todas las comunas del pais contarian con sus Instrumentos de Planificacion
actualizados (CEPAL-BID, 2007).

x
4.2. Plan de accion y criterios para la reconstruccion del borde costero

Se cred el “Comité de Ministros de Infraestructura y Reconstruccion” que
deleg6 en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo un plan de accion para la
recuperacion del borde costero. Parte de las medidas tomadas fue el encargo
de estudios de riesgo sismico asi como modelaciones y escenarios de miti-
gacion de riesgo de tsunami para el litoral afectado. Uno de los objetivos de
estas acciones fue obtener recomendaciones para los instrumentos de plani-
ficacion territorial, normas técnicas de edificacion, asignacion de subsidios y
priorizacion de inversion publica. Uno de los resultados fue la definicion de
areas de riesgos en el borde costero siguiendo las indicaciones del Articulo

2.1.17 de la oGuc.

5. Analisis de los instrumentos de planificacion urbana
aplicados, utilizando como referencia dos de los centros
poblados afectados por el terremoto y tsunami de 2010

5.1. Plan de Reconstruccion de Constitucion, VII Region de Chile

En esa ciudad, ubicada en el borde costero, afectada por el terremoto y tsu-
nami, se aplicé un “Plan de Reconstruccion Sustentable”, PRES. Segun uno

de los agentes privados que intervino alli, el costo de ese instrumento, era
de US$ 157 millones, distribuidos en US$ 102 millones de fondos publicos
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y US$ 55 millones de fondos privados (Centro de Politicas Ptiblicas U.C.,
2011). Fue una alianza publica-privada entre el Estado, representado por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo y el municipio y el sector privado, re-
presentado este ultimo por una empresa de celulosa ya existente emplazada
en la periferia de la ciudad. En el disefio del PrEs particip6é una consultora
de ingenieria inglesa, una oficina de disefio privada chilena que forma parte
del holding del cual es parte la empresa de celulosa, dos universidades y
una fundacion, entre las principales. Se informé que se realizé una ‘consulta
ciudadana vinculante” a la poblacién, en la que participaron 4.230 personas,
segun el coordinador del PREs.

La empresa que aport6 gran parte de los recursos para el plan desde hacia
mas de 5 anos estaba siendo cuestionada fuertemente por organizaciones civiles
y ambientalistas de la zona debido al cardcter contaminante de los desechos
residuales vertidos por aquella a cursos fluviales y maritimos en las regiones
VII y VIIL.

En un analisis entre especialistas sobre el proceso llevado tras este plan, se
concluia que este no tenia una visién y planificacién estratégica de mediano
y largo plazo, el reconocimiento de que no hubo participacién efectivamente
horizontal y la preocupacion de un apoyo de la empresa privada mas fuerte de
la zona en relevar tal plan (Barrientos, 2012, p.112).

El prEs de Constitucion enfocé su propuesta solo al centro y al borde costero
fluvial, no considerando a la ciudad en su totalidad con sus graves problemas
de accesibilidad, necesidad de nuevos suelos para uso residencial entre los mas
relevantes, desde antes del terremoto/tsunami. La redundancia, uno de los
atributos de la resiliencia, posible de aumentar al mejorar la vialidad conectora,
no se resolvio en las acciones alli realizadas. Disminuy6 con ello la biisqueda
efectiva del desarrollo sostenible y sus imperativos. No hubo tampoco articu-

lacion entre los gobiernos regional y central por méviles politicos y econémicos
(Barrientos, 2012, p. 131; Fuentes y Schiiler, 2014).

5.2. Plan Maestro de Reconstruccion de Talca, llamado PRETalca

En esta ciudad mediterréanea de 240.000 habitantes y devastada una vez més por
un terremoto, la figura técnica de intervencion posterremoto también surge de
una iniciativd privada, debido al retraimiento del Estado junto a una ausencia
de liderazgo y gestion local gubernamental: una importante inmobiliaria del
lugar contrata a una consultora privada y, de ese modo, se propone un Plan de
Reconstruccion Estratégica para la ciudad. Como contraparte més bien reactiva
se ubica el municipio, débil y poco resiliente en ingenio y rapidez, lo que de-
muestra un desarrollo de un plan vertical no participdtivo. El Plan Regulador
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Comunal al momento del terremoto estaba en proceso de aprobacion, por lo
tanto no estaba actualizado. La critica que los especialistas hacen a este PRE es
que aquel no fue acompanado de otro, de desarrollo econémico y estratégico
ni de una efectiva participacion ciudadana o estrategias de desarrollo con bases
locales lo que tenderia a una suerte de “urbanismo empresarial” (Hales, 2010).
Talca es una ciudad que por sus caracteristicas puede ser considerada una de
tipo intermedio y el proceso de recuperacion en su dimension urbana y territo-
rial se ha estado ejecutando desde una perspectiva més bien gerenciada desde
el sector privado, en contraposicion con el mundo civil organizado que exige
mas Estado y politicas ptiblicas perdiéndose asi una oportunidad de ser ciudad
en equilibrio entre calidad de vida social, politicas ptblicas alusivas a la ciudad
y mercado, manteniendo su valor como bien ptublico (Letelier y Boyco, 2010).

El terremoto derribo practicamente todo el centro historico ubicado al centro
de la ciudad y constituido en gran parte por viviendas construidas en muros
de adobe. Esta situacion activo el interés privado por acceder a esas dreas de
excelente pluswalia, situacion que junto a una gestion subsidiaria de las politicas
habitacionales tendera a activar nuevos procesos de gentrificacion y expulsion
de los habitantes a las periferias, perdiéndose la oportunidad de reconstruir
una ciudad mds equitativa. Los acontecimientos de transformacién urbana del
centro de Talca a 2014 ratifican el proceso de gentrificacion ya sefialado, el retiro
del Estado regulador y la intervencion de las fuerzas inmobiliarias y su l6gica
reproductiva (Fuentes y Schiiler, 2014).

Para el caso de Talca, la ausencia de mirada de ciudad y barrio ha provocado
que tanto los planes maestros como la operacion de los subsidios estén silenciando la
complejidad de los dafios causados por el terremoto (Letelier y Boyco, 2011, p. 40).

El Cuadro 1 muestra cémo las consultoras privadas fueron el actor maés
relevante en el disefio de los planes maestros, en ausencia del propio Estado, si
bien este debia cumplir el rol de contraparte en esa gestion.

6. Conclusiones

Lo expuesto revela que la integracién y retroalimentacién que se obtienen como
aprendizaje del ciclo prevencién-emergencia-reconstruccion, atin no se conside-
ran para la planificacion en el caso chileno. Una especialista informaba, ya por
1985 —afio de otro terremoto— que la reconstruccién que sigue a la destruccion
por un desastre de ese tipo no habia logrado generar una base informativa que
proporcionase un marco global de referencia, anélisis y evaluacion de sistemas
de intervencion urbana (Bertrand, 1985).
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CuUADRO 1. PRINCIPALES COMUNAS, INSTRUMENTOS Y TIPOLOGIA DE CONSULTORAS DISENADORAS
DE PLANES MAESTROS DE RECONSTRUCCION POSTERREMOTO/ TSUNAMI 2010.

Region | Nombre de la Comuna Instrumento |Consultora
Juan Ferndndez PRE Privada
V  |Cartagena PRU Privada
San Antonio. El Quisco. El Tabo PRU Privada
Las Cabras PRU Privada
Navidad, Marchihue, Peumo, Pichidegua PRU Privada
VI | Peralillo, Pumanque, Lolol, Santa Cruz, Palmilla PRU Universidad Publica
Mostazal, Olivar, Coinco, Coltauco, Quinta de Tilcoco PRU Privada
Requinoa, Malloa, Placilla, Chimbarongo, Chépica PRU Universidad Privada
Yerbas Buenas, Huerta de Maule, Villa Alegre PRU Universidad Publica
Licantén PRE Privada
Constitucion PRE Privada
Curanipe, Pelluhue ‘ PRBC Privada
VI Talca PRE Privada
Romeral, Teno PRU Privada
Cauquenes, Empedrado, Nirivilo PRU Universidad Publica
Hualané, Sagrada Familia, Rauco PRU Privada
Molina, Cumpeo, Lontué PRU Privada
Colbuin, Panimavida, Parral PRU Privada
Santa Juana, Nacimiento, Negrete, Los Angeles, Mulchén PRU Universidad Privada |
Quilleco, Santa Barbara, Quilaco, Alto Biobio, Antuco PRU Privada ]
VIII El Carmen, Tucapel, Sap Ienacio, Yungay, Pinto PRU Privada
| Chillan, San Carlos, Niquén, Coihueco, San Fabidn, San )
L PRU Privada
Nicolas
Yumbel, Cabrero, Quillon, Florida, Bulnes, Pemuco PRU Universidad Privada
Y Purén, Capitan Pastene, Padre Las Casas PRU Privada
Villarrica, Puerto Saavedra PRU Privada

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos Plan de Reconstrucciéon minvu 2011.

La historia normativa en relacion con los terremotos demuestra que ellas,
las normas, se han ido creando, mejorando y aplicando segun la experiencia
acumulada, lo que esta bien; sin embargo, es posible anticiparse y extraer de
esa misma experiencia mas informacion para la esencia de las normas y sus
instrumentos, cual es la reduccion de los riesgos futuros. En su aplicacion se
suma el aspecto de la gestion publica y su sostenibilidad (Marshall, 2010, abril
13) que pasa por la efectiva involucracion de la comunidad local afectada y
que en esta ocasion nuevamente no fue tomada en cuenta como se ha verifica-
do en el conjunto de movimientos ciudadanos insatisfechos por el proceso de
reconstruccion aplicado®.

-

. Ver: www.sentidoscomunes.cl; www.dichatoaldia.cl; www.resumen.cl
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Grifico 1: Modelo de gestion de reconstruccion utilizado en 2010 contrastado
con otro modelo propuesto, con intermediacion del Estado.

EMPRESA EMPRESA
Db, AR 8

...Utilizado en 2010

. ESTADO

. ropuesto |

L

Fuente: Elaboracion propia.

En este tltimo terremoto/tsunami ha surgido otra respuesta, improvisada y
asociada al model® econémico en boga, en que parte de la gestién del riesgo
en la etapa de la reconstruccion fue transferida al sector privado y sus logicas
(Letelier y Boyco, 2011, p. 39). El Estado tendi6 a delegar en la empresa privada la
reconstruccion de areas pobladas y las normas, bajo una situacion de excepcion,
fueron interpretadas por este actor con su autorreferencialidad y autopoiesis
(Sepuilveda et at., 1994) ;Es este el modelo de respuesta mas conveniente en la
bisqueda de un desarrollo innovador, sostenible y responsable? La ausencia de
una institucionalidad del conocimiento para los riesgos por amenazas sociona-
turales hizo sentir sus efectos una vez més, agravando el impacto de los mismos.

En estos ambitos el Estado y sus politicas publicas no intermediaron entre el
aporte de las empresas privadas y los territorios en donde algunas de ellas tenian
y siguen teniendo sus negocios, generando asi desequilibrios e inequidades en
la utilizacion de parte de los recursos para la reconstruccion en desmedro de
todo el habitat afectado (Ministerio del Interior y Seguridad Publica. Gobierno
de Chile, 2014). Pudo haberse resuelto, por ejemplo, con un fondo comun de
reconstruccién y a través de mecanismos transparentes y objetivos, haber distri-
buido tales ayudas filantrépicas, desinteresadas o no, con criterios de equidad
en funcién del bien comun y prioridades pais, articulando con prioridades
estratégicas de desarrollo local, regional y nacional (Grafico 1).

En la actualidad, si bien se ha ido avanzando en la incorporacion de la
planificacién urbana con respecto al riesgo por amenazas naturales, ello atin es
insuficiente y en general de caracter sectorial. No se tiene, desde el ano 2000,
una Politica Nacional de Desarrollo Urbano (Rodriguez y Rodriguez, 2011) por
ejemplo y, por ello, no se cuenta con un norte general referencial con vision pais.
Hay mas avances operativos desde 1992, en cuanto a traspasar al urbanizador
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0 usuario los costos asociados a las externalidades negativas que se derivan
del desarrollo urbano, entre las cuales se encuentran los riesgos por amenazas |
naturales, aspecto negativo, con relacion a la sostenibilidad del desarrollo eco-
nomico y social. Por ejemplo, la senalada Ordenanza, como ya se indico, obliga
a que los planes reguladores intercomunales y comunales identifiquen 4reas
de riesgo, mencionando entre ellos 4reas de riesgo sismico. Sin embargo, tales
consideraciones son episddicas, puesto que no todas las comunas de Chile —de
las mas de 350 existentes— tienen planes reguladores y menos actualizados, como
se demostr6 en las comunas afectadas en el afio 2010. Los especialistas propo-
nen la creacion de un sistema descentralizado, al menos regional, que regule
la ocupacion de areas de riesgo, mecanismos de regulacion de uso del suelo y
sistemas de seguros para desincentivar la ocupacién de asentamientos en areas
de riesgo. Pero la realidad va més adelante que la planificacién y, por sefialar
otro ejemplo paradigmatico, hace ya varios afios que se ocupa residencialmente
el pie de monte oriente de la Regién Metropolitana de Santiago cercano a la cota
1.000 sobre el nivel del mar, en un area afecta a riesgos de aluviones y sismos
al haber alli una falla sismica de alto riesgo (Romero, Fuentes y Méndez, 2012).

Chile atin no cuenta con una Ley de Ordenamiento Territorial (Romero,
2010). Los instrumentos de ordenacion territorial existen, pero no hay en ellos
una orientacion implicita a la gestion de riesgos, salvo en lo alusivo al uso de
suelo y la definicién de usos permitidos y prohibidos o bien en la definicién de
zonas de riesgos. Ademads, el hecho de ser un pais altamente centralizado en
que solo el 15% del gasto ptblico es entregado al nivel local-regional, versus

el 30% en América Latina y el 50% en paises como Australia, Estados Unidos o

Suiza (Mirosevic, 2012, noviembre 21) permite que los municipios més pobres
No cuenten con recursos economicos ni técnicos para profundizar y monitorear

las vulnerabilidades que les son propias. _

No existe una politica nacional para la gestién del riesgo de desastres ni un
fondo nacional para esos propésitos; el tema tampoco esta en los procesos de
planificacion para el desarrollo y menos con un enfoque transversal. No est4
en los planes curriculares educativos, por ello atin no se esta en condiciones de
cumplir con el Marco de Accién de Hyogo 2015 (Organizacion de las Naciones
Unidas [oNU], 2011).

Los instrumentos de planificacién todavia contintian siendo desarrollados
para fines urbanisticos tradicionales, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo sigue
concentrando instrumentos para la gestién del riesgo, en circunstancias que hay
otras instancias que también en los hechos participan de él, como por ejemplo el
Servicio Nacional de Geologia y Mineria, SERNAGEOMIN, que es el responsable de
monitorear los volcanes; el Servicio Hidrogréficoy Oceanografico de la Armada,
SHOA, responsable de monitorear los movimientos n¥arinos ; el Ministerio de
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Obras Publicas, encargado, entre otras funciones, del diseno y gestion de redes
viales, etc. (CEPAL-BID, 2007). A juicio de estos organismos, Chile a 2007 lo estaba
haciendo relativamente bien en la fase de emergencia de la gestion del riesgo pero
no asi en la etapa de prevencion y reconstruccion, como ha quedado en evidencia
nuevamente. La descoordinacion y sectorializacion de las acciones de prevencion
y reconstruccion son las principales causas de disparidad entre la fase de emergen-
cia y las otras debido a un modelo de gestion Segmentado para las dos primeras.
Mas todavia con un Estado centralizado y con regiones dirigidas por lideres no
representativos y que no son elegidos por voto popular (Asociaciéon Latinoame-
ricana de Organizaciones de Promocion al Desarrollo [aLor], 2007). Se propone
una entidad estable y autonoma, que produzca conocimiento sostenido y que
elabore criterios estandarizados para el analisis de los riesgos por amenazas na-
turales y socionaturales y su impacto en el desarrollo econémico y social de Chile.

Una urbanizacion sostenible, segtin onu (2012), considera al menos, entre
otros principios: ‘_’iLa potenciacion de las ciudades y las comunidades para que
planifiquen y gestionen de forma eficaz, la adversidad y el cambio y mejoren
su resiliencia”. Las normas, desde el planteamiento de Lhumann, siguen siendo

inciertas, indeterminadas y contintan proyectando expectativas de un futuro
todavia posible de cambiar.
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