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1.1- Resumen

El aumento de los desastres en las areas urbanas de todos los rincones del
planeta atribuido a “causas naturales o accidentes”, ha derivado desde principios de la
tltima década del siglo XX en el acuerdo de que no es imputable a la naturaleza o al
azar la magnitud de los dafios en las instalaciones de todo tipo y en la cantidad de

pérdidas humanas.

Ante eventos de similar severidad o magnitud, el impacto social es notorio si se trata de
un pais subdesarrollado o en vias de desarrollo puesto que el impacto econémico en
las estructuras es muy alto, al mismo tiempo, el proceso de rehabilitacion de un
desastre podria servir de aprendizaje para la innovacién tecnolégica, actualizacién de
las normas legales y técnicas, o de los protocolos de transporte, los programas
escolares y hasta como indicador de eficiencia en la gestion publica. Asi, por lo menos
ante emergencias producidas por fendmenos ‘naturales’, cada vez habria menos
patrimonio destruido en proporcion al total de edificaciones de una ciudad y es mas

viable la reconstruccion.!

La siguiente Tesis de Magister en Urbanismo tiene como objetivo describir cémo el
desastre natural del 27F transformo la vida de la ciudad de Constitucion en la Region
del Maule y como la planificacion, el riesgo y la resiliencia deben formar parte del
disefio de estrategias urbanas. Ello con el fin de contribuir a la comprension de la
planificacion llevada a cabo en el territorio ante el fendmeno de riesgo de desastres
donde la amenaza se hace cada vez mas frecuente dado el cambio climatico lo que se
suma a la posicion geogréfica del pais. Dicha comprension en un antes, durante y
después de la catastrofe del 27F permitiran realizar una serie de conclusiones que

decantan en recomendaciones para afrontar nuevos desastres. Para ello se realiza un

1 Revista Urbana versién impresa ISSN 0798-0523

URBANA v.7 n.30 Caracas ene. 2002

Hacia una planificacion urbana para la reduccién de riesgos ambientales.
Vulnerabilidad urbana del Area Metropolitana de Caracas

Jesus R. Delgado Villasmil
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andlisis comparativo del riesgo, la planificacién y la resiliencia en un periodo de 11
afios que aborda el antes, durante y después del 27F a partir de lo cual se puedan
establecer el nivel de consciencia de la ciudadania respecto al riesgo, cobmo se ha
empoderado con los aprendizajes adquiridos con esta traumatica experiencia que
permitirian responder de manera mas Optima ante eventuales desastres naturales

nuevoes.

1.2 Palabras Claves

- Riesgo
- Planificacion
- Resiliencia

- Constitucién

1.3 Interés — Motivacion

En primer lugar la eleccién del tema de Tesis para optar al grado de Magister
de Urbanismo se debe a la experiencia de haber trabajado en mi ciudad natal, en la
llustre Municipalidad de Constitucidn como encargada de la Secretaria Comunal de
Planificacién, cuando ocurrié el terremoto y posterior tsunami del 27F y en
consecuencia de ello, formar parte de la toma de decisiones de planes, programas,

proyectos e inversiones, que se realizaron antes y después del 27F.

En segundo lugar la eleccién del tema, se debe a que la ciudad de Constitucion fue
una de las ciudades costeras menores? mas afectadas por la catastrofe ocurrida el 27
de febrero del 2010 y actualmente experimenta profundas transformaciones socio-
territoriales provocadas por el proceso de reconstruccion post 27F. En relacién a lo
anterior, este trabajo se orienta en identificar como la ciudad de Constitucion aborda la
planificacion urbana y en qué grado se han potenciado o disminuido las variables de
resiliencia y riesgo, para lograr una ciudad mas preparada para responder a futuras

catastrofes, tras la experiencia de terremoto y tsunami del 27F de 2010.

2 Circular ORD N° 0935 de fecha 01.12.2009 (DDU 227 MINVU)

10
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Capitulo Il Planteamiento del Problema
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2.1 Introduccién

Los peores desastres naturales documentados alrededor del mundo muestran
el paso de la furia de la naturaleza; en Puerto Principe, Haiti, hubo un colapso por un
terremoto grado 7,4 en la escala de Richter en 2010. En 2005 el huracan Katrina
devastd Nueva Orleans en la costa sur de Estados Unidos. La sequia termin6 con la
vida de un nimero desconocido de personas en el Cuerno de Africa entre los afios
2010 y 2012. Las inundaciones y los terremotos afectaron a millones de personas en
Pakistan en 2010, Japén 2011, China 2014 e India 2015.

En el contexto chileno reciente se pueden mencionar la erupcion del Volcan Chaitén en
2008, el terremoto en la regién de Tarapaca, donde las ciudades de Tocopilla y Maria
Elena fueron las mas afectadas en 2007, aluviones, incendios y el terremoto y tsunami
del 27F 2010 han provocado una serie de pérdidas tanto de vidas como econdmicas. A
estos antecedentes deben sumarse en marzo de 2015 el aluvibn que afectd a las
localidades de Chariaral, Diego de Almagro dejando 50 personas desaparecidas, y en
septiembre de ese mismo afio, otro aluvién azot6 la ciudad de Copiapé en el contexto
del temporal que dejé destrozos en la Serena y Coquimbo, asi como también las
intensas y reiteradas marejadas en las costas de la V region —incluso en temporada

estival- ha registrado cuantiosos dafios y algunos lesionados.

Estos desastres nos recuerdan que siguen siendo abundantes los factores de riesgo
debido a la utilizaciéon inadecuada de la tierra, la degradacion medioambiental, la
pobreza, el cambio climatico y, lo mas importante una gestion deficiente por parte de

las instituciones involucradas en el quehacer territorial.

Desde luego, ha habido algunos éxitos importantes, aunque menos apreciables, en los
diez ultimos afios, por ejemplo, en Asia, donde se producen el 80% de los desastres
del mundo, el numero de personas directamente afectadas se ha reducido en casi
1.000 millones de personas en la ultima década, gracias a medidas como el sistema de
alerta temprana sobre maremotos en el Océano indico.

En efecto, las evacuaciones a tiempo ante el prondstico de fuertes tormentas realizado

12
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por los sistemas de alta precision, han permitido a Filipinas -durante el evento del tifén
Haiyan en 2013- salvar miles de vidas en el Gltimo afio. Por su parte, China ha logrado
su objetivo de mantener las pérdidas econdémicas provocadas por desastres por debajo
del 1,5% del PIB. Entretanto, Turquia planea que todas sus escuelas y hospitales estén
preparados contra los terremotos para el afio 2017, por otra parte, Etiopia ha creado un
complejo sistema de gestion de datos que le permita tomar decisiones en cuanto a sus
medidas para paliar las sequias y otros riesgos naturales. Estos dos paises, entre
otros, han incluido en sus programas escolares el estudio de los peligros ante
desastres. En el Reino Unido, por ejemplo, la inversion en medidas de defensa contra
inundaciones protegié a 800.000 propiedades durante las tormentas del Ultimo invierno,
con lo que se han reducido, en gran medida, los costes de la reaccion y la
recuperacion. En Latinoamérica, segun las conclusiones de analisis de costos y
beneficios en Ecuador, cada ddlar invertido en la reducciéon de riesgos de desastres
supone un ahorro de 9,50 ddlares, al eliminar las pérdidas recurrentes provocadas por
inundaciones y tormentas. De forma similar, estimé que, un euro (1,18 doélares)
gastado en proteccién contra inundaciones significa seis euros de ahorro, es decir 1
dolar en prevencion en promedio supone un ahorro de 7 ddlares frente a un desastre)

Pese a los avances, es necesario implementar nuevas medidas, en los 44
ultimos afos, los desastres causados por las condiciones climaticas y los riesgos
relacionados con el agua han provocado 3,5 millones de muertes. La reduccién de la
mortalidad relacionada con desastres, segun el Centro de Investigacion sobre la
Epidemiologia de los Desastres, no ha aumentado significativamente en la Ultima
década pese al constante aumento de los desastres, sin embargo la cifra de victimas
sigue siendo demasiado alta. Incluso en los casos en que se salvan vidas, con
frecuencia quedan diezmados sus medios de subsistencia. Se estima que desde 1960,
los desastres han costado al mundo mas de US$3,5 billones, y tanto los paises en
desarrollo como los desarrollados han pagado un precio enorme en pérdidas de

productividad e infraestructuras dafiadas.
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Por todo lo anterior se hace necesario incluir la capacidad de resiliencia a los desastres
naturales en el desarrollo de ciudades?®.

2.2 Planteamiento del Problema

Chile se encuentra ubicado geograficamente en el llamado Cinturén de fuego del
Pacifico, la zona méas activa sismicamente del mundo, producto de la tectdnica de
placas que produce la subduccion de la placa de Nazca bajo la placa Sudamericana,
estos movimientos generan gran tension entre ambas placas que finalmente se libera

en forma de terremotos o pequefios sismos.

Imagen N° 1 Cinturdn o Anillo de fuego del Pacifico

Fuente: Wikipedia

Segun la ONU, Chile figura noveno entre los paises que mas dinero perdieron
por dafios producto de desastres naturales desembolsando, desde 1992, US$31.000

3 Diario EL PAIS, 21.01.2015, en el contexto de “El afio de la Resiliencia”
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millones producto de los siniestros y cuya lista lidera Estados Unidos con US$560.000
millones, siendo los Unicos dos paises dentro de los 10 primeros mas afectados.*

Asimismo, la ONU sostiene que "no solamente es gasto, sino que es dafio e
impacto y en el caso chileno en particular, responde a este periodo en que la gran
cantidad y parte de esa cifra del impacto que causé el sismo y tsunami de 2010
(pérdidas estimadas de 30 mil millones de délares®) en términos de infraestructura,
pérdida de viviendas y puertos que generaron gastos de gobierno en atencién a la
poblacion, ademas del proceso de reconstruccion de viviendas dafiadas, sumado a lo
que el estado dej6 de ganar o de percibir por impuestos cuando las actividades se
detuvieron en las zonas afectadas"®. También esta cifra incluye el retroceso que
significa en aspectos sociales como la educacion, salud y desarrollo. Otras cifras
de este informe elaborado por la UNISDR’ dicen relacién con los paises mas
afectados en muertes producto de desastres naturales donde la lista esta liderada por
Haiti con 230.675 fallecidos desde 1992, seguida por Indonesia 185.152 y Birmania
139.351.

En nuestro pais el terremoto de Tocopilla en noviembre de 2007 registré su
epicentro entre las localidades de Quillagua y Tocopilla, afectando a la Region de
Tarapaca y la Region de Antofagasta, en el Norte Grande de Chile. El sismo tuvo una
intensidad de 7,7 grados en la escala sismoldgica de Richter y una duracién de
aproximadamente 1 minuto 35 segundos y fue percibido en gran parte de Chile, la
region sur del Perd y algunos sectores de Bolivia, Argentina y Brasil, siendo las
ciudades de Tocopilla y Maria Elena las mas afectadas con cerca de 15.000 personas
damnificadas, un centenar de heridos y dos fallecidos producto de derrumbes de
viviendas durante el movimiento teldrico. El 1 de mayo del afio 2008 fue la erupcién del
Volcan Chaitén, El dafio colateral del evento (principalmente la generacion de lahares y
el posterior desbordamiento de los cursos de agua cercanos) destruyd casi por

completo la ciudad. Los sedimentos cubrieron el 95% del territorio y numerosas

4 Diario La Tercera de fecha 26.11.2012

5 Reporte de Gobierno de Sebastian Pifiera sobre Cumplimiento de la Reconstruccion del Terremoto del
27F 2010, fecha febrero 2014.

6 Diario La Tercera de fecha 26.11.2012

” The United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR)
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viviendas fueron arrastradas hacia la costa. La evacuacion total y la destruccion

imperante transformaron a Chaitén en un pueblo fantasma.

Para el terremoto del 27F la naturaleza nos demostr6 nuevamente que no
estabamos lo suficientemente preparados para hacerle frente a su fuerza implacable.
Pese a la condicion de constante amenaza y alta vulnerabilidad de nuestras ciudades y
pueblos, previo al terremoto y tsunami del 27F, el Estado chileno carecia de una
institucionalidad y capacidades adecuadas para una planificacién que considerara el
manejo, mitigacion y resiliencia urbana de la ciudad y sus habitantes ante riesgos
naturales, asi como la planificacion y gestién para procesos de reconstruccion posterior
a un evento catastrofico. Si bien, existe la capacidad de respuesta rapida ante
eventuales desastres por intermedio de la Oficina Nacional de Emergencias (ONEMI) y
asi como las distintas agencias civiles, estas capacidades no son suficientes para
abordar eventos de gran magnitud como el 27F. El afio 2014 la ONEMI publicé un
manual de Politica Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, la cual “permite
cumplir con los compromisos internacionales adquiridos por el pais como signatarios
del Marco de Accion de Hyogo (MAH), firmado el afio 2005”8, Esta politica sirve como
guia para las distintas instituciones del Estado, entrega un conjunto de orientaciones
para desarrollar un proceso sostenido de prevencién del riesgo y responder
adecuadamente a las situaciones de emergencia del pais para los periodos 2014 —
2018. Se pretende fortalecer el Sistema de Proteccion Civil y fomentar una cultura
preventiva y de resiliencia en la comunidad, de esta manera, Chile quedaria en el

mismo nivel que los paises desarrollados en esta materia.

Ante este dificil escenario con potencial de desastre, la alternativa que
usualmente se plantea de “no construir en zonas de riesgo” pierde sustento dado que
se deberia abandonar una parte importante del pais, por lo tanto, la pregunta relevante
a responder es ¢como podemos convivir con las amenazas naturales que presenta
nuestro territorio y administrar de mejor manera el desarrollo de nuestras ciudades en

este contexto?

8 Discurso del ex Ministro del Interior Rodrigo Pefiailillo en la presentacion de la nueva Politica para la
Gestion del Riesgo de Desastres, Santiago, Chile, Noviembre de 2014.
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Para ello se deben abordar multiples dmbitos simultdneamente: informacion
ciudadana, planificacion urbana, instrumentos de gestion territorial, sistemas de alerta
temprana, evacuacion y la implementacion de medidas de resiliencia en intervenciones
sectoriales concretas a largo y corto plazo. En el &mbito de los riesgos naturales, la
planificacion urbana es una herramienta muy potente que permite disminuir la
vulnerabilidad de los asentamientos humanos, para ello la planificacién busca
compatibilizar los diferentes usos de suelo que se requieren en una determinada
localidad con las condiciones fisico-naturales de ese lugar. Sin embargo, la inexistencia
de estadisticas oficiales sobre el riesgo natural en las diversas localidades del pais,
genera que los IPT no consideren este factor en forma sistematica. De esta forma, y
para transformar nuestras ciudades en territorios resilientes, es necesario abarcar los
riesgos multiples y las causas de vulnerabilidad de manera integrada, asi como
también implementar medidas especificas como la coordinacion intersectorial, la

tenencia de recursos naturales, la proteccion social, entre otros factores.

Por estos motivos, esta Tesis se concentra en la problematica de estudiar el
proceso de la transformacion que tuvo la ciudad de Constitucion, luego de la catastrofe
ocurrida el 27F hasta nuestros dias, para entender como respondid la ciudad y cual fue
la ensefianza de este evento para responder a futuros desastres naturales de forma
oportuna y eficaz desde el punto de vista del riesgo, de la planificacion y la resiliencia,
para lo cual se revisaran distintos factores que componen el proceso de
reconstruccion: actores relevantes, estudios técnicos del ambito urbanistico,

percepcion de la poblacion, entre otros.
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2.3 Objetivo General

Describir el proceso de transformacion de la ciudad de Constitucion a raiz del

terremoto y posterior tsunami del 27F mediante un analisis comparativo del riesgo, la

planificacion y la resiliencia, en un periodo de tiempo de 11 afios que abarca el antes,

durante y después del 27F.

2.4 Objetivos Especificos

Describir la situacién anterior a la emergencia de la ciudad de Constitucion.

Identificar el proceso de reconstruccibn implementado para la ciudad de

Constitucién a seis afios de ocurrida la catastrofe.

Establecer medidas y recomendaciones que contribuyan a la planificacion urbana
del riesgo en el borde costero.

2.5 Hipétesis

El proceso de reconstruccion en la localidad de Constitucion ha alcanzado un nivel
bajo de capacidad de manejo del riesgo como resultado de las lecciones

aprendidas tras el 27F.

La planificaciébn urbana presente en la localidad de Constituciébn post 27F no

responde a los riesgos que pudieran presentarse en el futuro.

2.6 Resultados Esperados

Como resultado se espera reconocer como en la actualidad la ciudadania de

Constituciéon se encuentra consciente de que siempre va a estar expuesta al riesgo y

como esto influyd en el empoderamiento ciudadano producto de las ensefianzas que
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dejo la catastrofe. Asi como también identificar los aprendizajes del evento del 27F
para responder a futuros desastres naturales, desde el punto de vista del riesgo, la
planificacion y la resiliencia, asi como también reconocer las falencias de la

planificacion en la reconstruccion.

2.7 Supuestos

Las medidas de la planificacion local no contemplaban los escenarios de catastrofe

y directrices ante eventuales escenarios catastroéficos.

2.8 Limites

La principal limitacién fue la geogréfica, ya que el caso de estudio se encuentra a
360 km de la ciudad de Santiago, y con dificil acceso dado que se ubica en la orilla sur
de la desembocadura del Rio Maule en el Océano Pacifico y distante de la via
principal, ruta 5 Sur. Una segunda limitacion fue social, dificulta la realizacion de
entrevista por la negativa de la poblacién afectada a recordar la catastrofe del 27F, ya
gue pasada la emergencia no ha habido un proceso de acompafiamiento de sus
habitantes, por parte de las autoridades y del gobierno local. Finalmente, una tercera
limitacion tiene que ver con el marco legal, ya que el Plan Regulador Comunal del afio
1988 se encuentra obsoleto, este instrumento abarca la demanda de suelo por parte de
la poblacién contemplada en un periodo maximo de 20 afios de acuerdo a la DDU 227
MINVU, por lo que no es posible obtener una vision de futuro desde esta realidad.
2.1.11 de la OGUC.
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3.1 Marco Conceptual

En este capitulo se analizaran los conceptos de Planificacion, Riesgo y
Resiliencia de manera general para posteriormente analizarlos de manera especifica

en la comuna de Constitucion.

En primer lugar y de manera de ilustrar el proceso de transformacion de la planificacion
urbana en Chile, a raiz del terremoto ocurrido el 27F del 2010 se revisara el concepto
de planificacion en si mismo y, se mostraran los diferentes niveles de planificacién
territorial en Chile, en un antes (PRDU, PRI, PRC, PS y LU) un durante (Planes de
Reconstruccion), y un después del 27F, (la Nueva Politica Nacional de Desarrollo,
publicada el afio 2014) con el fin de entender la estructura de la planificacion para la

reconstruccion.

En segundo lugar se analizaran los conceptos de riesgo, amenaza y
vulnerabilidad a fin de entender como el riesgo puede afectar a un territorio en una
eventual catastrofe, como puede reducirse o manejarse. Ademas se estudiaran
experiencias internacionales y nacionales en relacion a la reduccion del riesgo y la
normativa de planificacion urbana vigente relativa al riesgo, con el fin de entender
como se abordd el riesgo en el proceso de reconstruccion y qué medidas se han
tomado para que las ciudades y la ciudadania se encuentren preparadas para prevenir

futuros desastres.

Finalmente se analizara el concepto de resiliencia, junto con las experiencias
internacionales en relacién sobre como crear ciudades resilientes y la resiliencia desde
el punto de vista de la planificaciébn urbana en Chile, con el fin de saber qué
capacidades se han instalado en las ciudades chilenas para recuperarse frente a una

eventual catastrofe.
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3.2 Concepto General de Planificaciéon Urbana®

La planificaciébn urbana se concreta en los planes e instrumentos territoriales
que comprenden, generalmente, una memoria informativa sobre los antecedentes y
justificativa de la actuacion propuesta, unas normas de obligado cumplimiento, planos
gue reflejan las determinaciones, estudios econdmicos sobre la viabilidad de la

actuacion y evaluaciones ambientales sobre las afecciones que producira.

Las competencias urbanisticas en la administracién publica de nuestro pais se

atribuyen en diversos niveles:

i) Dentro de la Administraciéon central, se atribuyen competencias al ministerio de
Vivienda y Urbanismo (6rgano desconcentrado funcionalmente) y a las secretarias
Regionales ministeriales de Vivienda y Urbanismo (6rganos desconcentrados
territorialmente a nivel regional).

ii) A nivel regional, a los gobiernos Regionales (6rganos descentralizados
territorialmente a nivel regional).

i) A nivel comunal, a las municipalidades (6érganos descentralizados territorialmente a
nivel comunal).

De esta forma, la politica urbanistica en Chile es el resultado de una accion
administrativa que descansa tanto en la unidad organizativa como procedimental. No
cabe duda que son las municipalidades las que cumplen un papel fundamental
respecto de la ordenacion urbanistica, no solo en la elaboracién de los instrumentos de
planificacion territorial, sino también en la fase de ejecucion de planes reguladores y de
su control a través de la intervencion preventiva de la edificacién y uso del suelo
(licencias, 6rdenes de ejecucion, ruina, proteccion de la legalidad urbanistica,
parcelaciones e inspeccion urbanistica) y en la aplicacion de infracciones y sanciones.
Esto no impide que se desarrollen una serie de mecanismos destinados a articular las

diversas competencias (no solo urbanisticas, sino también sectoriales), proceso

9 Academia Nacional de la Ingenieria y el Habitat Comisién de Infraestructura, Caracas, 2013. Scripta
Nova — Revista electronica de Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, 2008.
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facilitado por una Administracion fuertemente centralizada. Debido a que no existe un
anico IPT en Chile, la articulacion entre ellos y sus organismos es clave para el

funcionamiento y crecimiento arménico del territorio.

De acuerdo a la Ley General de Urbanismo y Construcciones (LGUC) y a la
Ordenanza General de Urbanismo y Construcciones (OGUC), el vocablo Instrumento
de Planificaciébn se refiere genérica e indistintamente a los instrumentos de
planificacion territorial en sus diferentes niveles, como lo son el Plan Regional de
Desarrollo Urbano, el Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano, el Plan Regulador
Comunal, el Plan Seccional y el Limite Urbano, que se detallan abajo, y que son los

IPT vigentes en Chile inclusive antes del 27F 2010.

3.2.1 Plan regional de desarrollo urbano (PRDU)

La Planificacién Urbana Regional es aquella que orienta el desarrollo de los
centros urbanos de las regiones. Se realiza por medio de un PRDU vy tiene como
funcion fijar los roles de los centros urbanos, sus &reas de influencia reciproca,
relaciones gravitacionales, metas de crecimiento, etc. y es confeccionada por las
Secretarias Regionales del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, de acuerdo con las
politicas regionales de desarrollo socio-econdmico, aprobados por el consejo regional y
promulgado por el intendente respectivo, debiendo sus disposiciones incorporarse en

los planes reguladores metropolitanos, intercomunales y comunales®®.

10| ey General de Urbanismo y Construcciones, Art 31.
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3.2.2 Plan Requlador Intercomunal (PRI)

El Plan Regulador Intercomunal, es el instrumento de planificacion que regula el
desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas que, por sus
relaciones, se integran en una unidad urbana'’. Cuando esta unidad sobrepasa los
500.000 habitantes, le corresponde la categoria de area metropolitana (AM) para los
efectos de su planificacion. La Planificacion Urbana Intercomunal se realiza por medio
del Plan Regulador Intercomunal (PRI) o del Plan Regulador Metropolitano (PRM),
constituidos por un conjunto de normas y acciones para orientar y regular el desarrollo
fisico del area correspondiente, cuya confeccion estd a cargo de las Secretarias
Ministeriales de Vivienda y Urbanismo, con consulta a las Municipalidades

correspondientes e Instituciones Fiscales que se estime necesario.

3.2.3 Plan Requlador Comunal (PRC)

El Plan Regulador Comunal, es el instrumento de planificacion urbana local que
promueve el desarrollo arménico del territorio comunal, en especial de sus centros
poblados, en concordancia con las metas regionales de desarrollo econémico-social”.
Sus disposiciones se refieren al uso del suelo o zonificacion, localizacién del
equipamiento comunitario, estacionamiento, jerarquizaciéon de la estructura vial, fijacién
de limites urbanos, densidades y determinaciéon de prioridades en la urbanizacion de
terrenos para la expansion de la ciudad, en funcion de la factibilidad de ampliar o dotar
de redes sanitarias, energéticas y demdas aspectos urbanisticos!?. Este plan
confeccionado por la municipalidad en conjunto con Secretaria Regional Metropolitana

respectiva.

11 Ley General de Urbanismo y Construcciones, Art 34y 35.
12 ey General de Urbanismo y Construcciones, Art 41y 42.
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3.2.4 Plan Seccional (PS)

Los Planes Seccionales fijan los trazados y anchos de calles, zonificacion
detallada, las &reas de construccién obligatoria, de remodelacién, conjuntos armonicos,
terrenos afectados por expropiaciones, etc. en los casos que, para la aplicacion del
PRC, se requiera de estudios mas detallados!®. La confecciéon de PS tiene caracter
obligatorio en las comunas de mas de 50.000 habitantes que cuenten con Asesor
Urbanista, para los efectos de fijar las lineas oficiales de edificacién, y lo sera también
en aquellas que califique especialmente la Secretaria Regional correspondiente del
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, por sus condiciones topograficas o por urgencia

en materializar determinadas obras publicas o expropiaciones

3.2.5 Limite urbano (LU)

Es la linea imaginaria que delimita las areas urbanas y de extensién urbana que
conforman los centros poblados, diferenciandolos del resto del area comunal. La
fijaciobn de limites urbanos de los centros poblados que no cuenten con PR y sus
modificaciones se sujetardn a la misma tramitacion sefialada en el inciso primero del
articulo 43 de la LGUC, en el que se indica que sera confeccionado por la
municipalidad respectiva debiendo recabarse, ademas, informe de la SEREMI de

Agricultura.

En sintesis podemos sefialar que la planificacién urbana en Chile lleva casi cien
afos, desde la elaboracion del primer Plan Regulador y que en la actualidad la
regulacién del territorio se organiza a través de los instrumentos de planificacion
urbana y que estos tienen su propia jerarquia ubicandose en la parte alta los utilizados
para la planificacion a nivel regional, en la intermedia, los de planificacion a nivel

Metropolitana e Intercomunal y en la parte baja, los de nivel Comunal y Seccionales®.

13 ey General de Urbanismo y Construcciones, Art 46.
14 Ley General de Urbanismo y Construcciones, Art 52, 53 y 54.
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Cuadro N°1, Resumen de los Niveles de la Planificacion Urbana en Chile

Escala de | Objetivo IPT Institucion Aprobacion
Planificacion

encargada de

Su ejecucion

Regional Fijar los | Plan Regional | Secretaria El Plan es aprobado por el Consejo
roles de los | de Desarrollo | Regional Regional y promulgado por el Intendente
centros Urbano, Ministerial de | respectivo. Sus disposiciones deben
urbanos, PRDU Vivienda y | incorporarse
sus areas Urbanismo, en los Planes Reguladores Metropolitanos,
de influencia SEREMI MINVU | Intercomunales y Comunales
reciproca,
relaciones
gravitacional
es, metas
de
crecimiento,
etc.

Intercomunal Regular el | Plan SEREMI MINVU, | EI Plan es aprobado por decreto supremo
desarrollo Regulador con consulta a | del MINVU, dictado por orden del
fisico de las | Intercomunal las Presidente de la Republica, previa
areas PRI o Plan | Municipalidades | autorizacion del Intendente respectivo, y
urbanas y | Regulador correspondiente | sus disposiciones seran obligatorias en la
rurales de | Metropolitano | s e Instituciones | elaboracién de
diversas , PRM Fiscales que se | los Planes Reguladores Comunales
comunas estime
que, por sus necesario.
relaciones,
se integran
en una
unidad
urbana.

Comunal Promover el | Plan Municipalidad El Plan es aprobado por el Consejo
desarrollo Regulador respectiva en | Comunal, luego la SEREMI emite un
armonico Comunal, conjunto con | informe técnico, el Consejo Regional se
del territorio | PRC SEREMI MINVU | pronuncia respecto del Informe de la
comunal, en SEREMI 'y una vez aprobado es
especial de promulgado por el Intendente
sus centros respectivo.
poblados,
en
concordanci
a con las
metas
regionales
de
desarrollo
econdémico-
social.

Fuente: Fernandez Prajoux, Viviana, (2016). Tesis Doctoral

Urbana Local.

. "Planificacion Participativa en la Gestién
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3.3 Planificacion Urbana en Chile para la Reconstruccién

Definié nuevas metodologias de planificacion para hacer frente a la reconstruccion
durante su proceso; se desarrollé un plan de reconstruccion con un total de 133 planes
maestros de reconstruccion territorial, los cuales de acuerdo a su alcance y ubicacion
geogréfica se dividieron en Plan de Reconstruccion Sustentable (PRES), Plan de
Reconstruccion de Borde Costero (PRBC18), Plan de Reconstruccion (PRE), Plan de
Regeneracion Urbana (PRU) y Plan Urbano Estratégico (PUE).

3.3.1 Plan de Reconstrucciéon del Ministerio de Vivienda y Urbanismo “Chile unido

reconstruye mejor’'®

Después del 27F, paralelo a la planificacibn permanente y con el fin de hacer
frente a la catastrofe ocurrida, en el MINVU se instal6 el Programa de Reconstruccion
Nacional, el cual fue coordinado por un grupo especial de trabajo, liderado por la
Ministra y el Subsecretario, y compuesto por tres areas que estan referidas a las tres
escalas de trabajo del MINVU: Vivienda, Barrios y Ciudad:

e Programa de Reconstruccién de Vivienda:

Asociado al equipo de trabajo de los Subsidios de reconstruccion y reparacion
para que las familias afectadas por la catastrofe puedan acceder a viviendas
definitivas.

e Programa de Asistencia para Aldeas de Emergencia y Condominios Sociales:
Asociado al trabajo especifico del equipo Aldeas y Condominios sociales, cuyo
objetivo es dar una atencion directa a grupos con altos indices de dafos.

e Programa Territorial, Urbano, y Patrimonial de Reconstruccién:

A escala de Ciudad y Territorio, estaba vinculada a la actualizacion de los
Planes Reguladores en funcion del riesgo, recuperacion Patrimonial y al

desarrollo de Planes Maestros que orienten el proceso de Reconstruccion y

15 MINVU, (2010). “Plan de Reconstruccién Chile Unido Reconstruye Mejor”, primera edicion.
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contribuyan a potenciar la identidad de las localidades y centros urbanos mas

afectados y generar una imagen urbana reconocible.
Dentro del programa territorial urbano y patrimonial de reconstruccion, nos
referiremos a continuacion a los planes maestros en general que orientaron el proceso

de reconstruccion de las distintas localidades.®

3.3.2 Plan de reconstruccion estratégico sustentable (PRES)Y’

Luego del 27F, se implementaron 25 Planes Maestros de Reconstrucciéon
Estratégico Sustentable (PRES)!8, que se desarrollaron para las regiones del Maule, el
Biobio y en el Archipiélago de Juan Fernandez (Region de Valparaiso). El objetivo de
estos Planes estuvo enfocado a reconstruir las ciudades afectadas por el terremoto y
tsunami, con un estandar superior al que tenian a la fecha de la catastrofe.

Esta tipologia de planes operd bajo el modelo del convenio con una entidad técnica
benefactora, en asociatividad con el MINVU y el Municipio correspondiente, donde el
producto que se obtiene al término de los 90 dias de vigencia del convenio es una
cartera priorizada de proyectos y sus presupuestos estimativos de las obras a poner en

marcha en el corto plazo.

3.3.3 Plan de reconstruccidn de borde costero 18 (PRBC 18)*°

A diferencia del PRES, el PRBC atiende de manera focalizada la reconstruccion
de 18 entidades urbanas en la region del Biobio, doblemente castigadas por estos
eventos, y asume una labor panificadora de prevencion para las localidades urbanas
costeras no afectadas en esta ocasidn, asegurando una restauracion urbanistica de
calidad, inclusiva e integral” y en algunos de los resultados esperados planteaban la

elaboracion de los lineamientos para la formulacion de una politica regional de

16 MINVU, (2010). “Plan de Reconstruccion Chile Unido Reconstruye Mejor”, Programa de Reconstruccion
Territorial, Urbana y Patrimonial.

17 MINVU, (2011). Planes de Reconstruccién de Borde Costero - PRES Constitucion.

18 De acuerdo a lo sefialado en Plan de Reconstruccion de borde costero del MINVU.

19 MINVU, (2011). Planes Maestros de Borde Costero (PRES y PRBC18).
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ocupacion urbana del borde costero y los lineamientos para la formulacién de una
normativa nacional de seguridad de proteccion anti-tsunami, un plan maestro,
tipologias de barrios y de viviendas, proyectos urbanos y modificaciones en los IPTs,

entre otros.

3.3.4 Plan de reconstrucciin estratégica o Planes Maestros Interiores (PRE)?

Este plan de reconstruccion sélo se desarrolla en dos ciudades de la Region del
Maule, la diferencia basica respecto de los dos tipos de planes anteriores, es que se
gesta como una manera de resolver las problematicas que presentan las ciudades
interiores del valle central de la Region que no sufrieron los efectos del tsunami y que a
su vez son ciudades intermedias, con un importante componente histérico y una mayor
densidad de poblacién que las indicadas anteriormente. Son, en definitiva, los centros
urbanos de mayor complejidad en los que se desarrolla un plan maestro.
Su modelo de gestion continda con los lineamientos de los convenios de cooperacién y
el levantamiento de una cartera de proyectos, siendo uno de los proyectos destacables
el de fachada continua en la ciudad de Talca.

3.3.5 Planes Maestros de Borde Costero e Interiores (PRU)

Los PRU son Planes de Regeneracion Urbana para pequefias y medianas
localidades costeras e interiores de las regiones de Valparaiso, Metropolitana,
O’Higgins, Maule y Biobio cuya “imagen urbana” se vio afectada por el proceso de
reconstruccion. Los PRU permitieron orientar la reconstruccion armonica de
localidades, barrios y ciudades resguardando su valor como conjunto.

El principal desafio de estos planes fue atenuar la presiébn por reconstruir sin
considerar los lineamientos de éste, dado su caracter no vinculante mientras no se
incorporen los componentes del PRU a los Instrumentos y normas vigentes o en

elaboracion para cada localidad.

20 MINVU, Planes Maestros Interiores (PRE)
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3.3.6 Planes Urbanos Estratégicos (PUE)

Estos planes permitieron planificar de manera estratégica y de forma
coordinada el territorio, acercando los proyectos a la trama urbana, al quehacer
ciudadano y a garantizar efectos positivos para el desarrollo de los centros urbanos,
detonando procesos de transformacion urbana en diversas localidades del pais a
través de una cartera de proyectos realizables a corto y mediano plazo.

Finalmente, se hace necesario destacar que para efectos del terremoto del 27F se
crearon distintos planes de reconstruccion de caracter indicativo, enfocados a
reconstruir el territorio afectado desde una escala local y de borde -costero,
concluyendo en una cartera de proyectos dificil de materializar en su totalidad, todo lo
anterior, debido a que en Chile no existia una planificacién para la reconstruccion en el

caso de catastrofes como a las que hemos estado expuestos Ultimamente.

3.3.7 Nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) publicada el
04.03.2014*

La nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbana publicada el afio 2014 recopil6
en un solo documento, las Politicas Nacionales de Desarrollo Urbano oficialmente
dictadas en nuestro pais (1979 y 1985) y los diversos intentos de formulacién de una
nueva politica impulsados por los gobiernos anteriores (1993-1996, 2000-2001 y 2008-
2009)?. El objetivo fundamental de la PNDU es construir una visiéon integrada, que no
s6lo otorgue coherencia a las distintas iniciativas de gestién del desarrollo urbano
publico y privado, sino que sirva de base para impulsar las agendas de modernizacion
y reforma de los instrumentos, instituciones y planes, que permitan formular de manera
conjunta y coherente los principios generales que podrian regir el futuro desarrollo de
ciudades y centros poblados del pais.

En resumen, la nueva PNDU publicada el afio 2014 incluy6 varios puntos a destacar,
uno de ellos es el de las “Politicas para el equilibrio ambiental urbano”, que en lo

principal propone, “Identificar y considerar los riesgos naturales y antrépicos”, a través

21 DS N° 78 publicado 04.03.2014.
22 PNUD, MINVU, (2012). “Hacia una nueva politica urbana para Chile”, Antecedentes Histdricos.
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de la investigacion y estudio sobre los riesgos asociados al uso del territorio para
asentamientos humanos; la integracion del concepto de reduccion de riesgo de
desastres en los IPTs en distintas escalas; el establecimiento de reglas objetivas para
el emplazamiento de construcciones en areas de riesgo; el fomento de la gestion y
prevencién de riesgos por pasivos ambientales; y el desarrollo de planes de monitoreo,
de gestion de emergencias, de informacion y de capacitacion ciudadana?.

Asi como también medir y monitorear variables ambientales urbanas, a través de un
catastro integrado de los recursos naturales de todas las areas comprendidas en los
IPTs, el establecimiento de metas especificas de mejoramiento ambiental para las
ciudades y la creacion de un sistema de indicadores de cumplimiento de los objetivos

ambientales de los IPTs.

Otro punto a destacar es el que se refiere a las “Politicas de Institucionalidad y
Gobernanza Urbana” que considera la Participacién Ciudadana efectiva e indica que
ésta debe concebirse como un derecho de las personas garantizada por la
institucionalidad. Sefiala que se generaran sistemas de participacién entendidos como
un proceso continuo, organizado, transparente y responsable en cada escala. Y que se
estableceran normas sobre participacién, de modo que la potestad resolutiva, propia y
exclusiva de las autoridades democraticamente elegidas o legalmente establecidas,
sea ejercida no como un acto aislado sino como la conclusibn de un proceso
participativo.

Ademas que se velard porque la participacion sea institucionalizada, financiada,
temprana, informada, técnica y responsable. Se contemplara la exposicion simple y
didactica de los contenidos para la comprensién de cualquier persona y que se
reforzaran las Juntas de Vecinos?.

En sintesis, podemos sefalar que la PNDU es un marco general que establece los
principios y directrices que debiesen desarrollarse para decantar en un conjunto de
reformas que permitirian crear el marco legal, administrativo e institucional para
alcanzar sus metas y objetivos. A seis afios del 27F se han realizado cambios en la

normativa en materias de reconstruccion, pero no han sido sustanciales ya que si bien

23 MINVU, (2014). Politica Nacional de Desarrollo Urbano. Hacia una nueva politica Urbana para Chile.
24 [dem.
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la PNDU incluye considerar una modificacion en la normativa en materias de la

reduccion de riesgos en los IPTs en las diferentes escalas territoriales, asi como

también en cuanto a generar nuevos sistemas de participacion ciudadana efectivos, se

han implementado en los distintos programas gubernamentales, pero no son parte de

un cuerpo legal, por lo que no son obligatorios.

En resumen, y para entender el funcionamiento de la Planificacion Urbana en Chile y el

funcionamiento y aplicacion territorial de estos cuerpos normativos e indicativos,

podemos clasificar la planificacion urbana en tres grupos:

El primero y antes del 27F, podemos definir a la Planificacibn permanente, como
instrumental, normativo, que agrupa el PRDU, PRI, PRC y el Seccional, etc. con una
clara jerarquia territorial entre ellos.

Posteriormente, a raiz de la catastrofe y en paralelo a la planificacion permanente se
dio origen a la planificacion para la reconstruccién que no tiene interaccion con los
instrumentos de planificacion y esti orientada a desarrollar una cartera de
proyectos.

Finalmente y después del 27F aparece la nueva PNDU (2014) que entregd
directrices y conceptos tales como identificar y considerar los riesgos naturales y
antropicos para actualizar la planificacion urbana en Chile y también han surgido
nuevos insumos para la elaboracién de los planes de reconstruccién, pero, como ya
se menciond anteriormente, no tienen caracter normativos por lo tanto los gobiernos
regionales no tienen la obligacibn de incorporarlos como una estrategia de

reconstruccion a considerar.

Frente a todo lo anterior se puede inferir que el surgimiento de esta nueva

planificacion de la reconstruccion aparecié a causa de que los instrumentos normativos

vigentes en ese momento no disponian de la capacidad para absorber estos desastres,

por lo tanto el nuevo PRC debiese incorporarlos.

32



fau

UNIVERSIDAD DE CHILE

3.4 Otras leyes que influyen en el proceso de la reconstruccion

También podemos encontrar otras leyes que inciden en las tomas de decisiones
sobre el territorio tanto para la construccion y la reconstruccién, asi como para la

participacion ciudadana.

3.4.1 Ley N° 18.695 Orgénica constitucional de municipalidades y ley N° 19.130, que

incorpora modificaciones.

Es necesario hacer presente que esta ley influye en el proceso de
reconstruccion en el sentido que es el municipio el encargado de la administracion
comunal, asi como de la proteccion del territorio y tiene una serie de responsabilidades
que se enmarcan dentro de las funciones definidas por esta ley en cuanto a la
planificacion y regulacién de la comuna, en la confeccién del PRC, asi como su
aprobacién y pronunciamiento respecto al proyecto de éste, asi como también en
cuanto a la prevencion de riesgos y la prestacion de auxilio en situaciones de
emergencia o catastrofes, y en cuanto a que la municipalidad debera establecer en una
ordenanza las modalidades de participacion de la ciudadania local teniendo en cuenta
la configuracion del territorio comunal y cualquier otro elemento que, en opinion de la
municipalidad, requiera una expresion o representacion especifica dentro de la

comuna?®.

3.4.2 Ley N° 20.500 sobre asociaciones y participacion ciudadana y la gestion publica
con fecha 16.02. 2011.

El 16 de febrero de 2011 se publicd la Ley 20.500, sobre “asociaciones vy
participacion ciudadana en la gestion publica”, que establece nuevas normativas para
facilitar la asociatividad de la comunidad y procurar un marco que posibilite la

participacion de las organizaciones y asociaciones en la gestion publica.

25 ey N° 18.695 Organica Constitucional de Municipalidades.
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En términos generales, esta ley representa un avance en ambas materias, aunque no
asegura por si la participacion sustantiva de la sociedad civil, con correlato en una
efectiva democratizacion para el pais y el ambito publico en particular.

Reconoce al voluntariado como forma de participacion y facilita el procedimiento de
obtencién de personeria juridica y reformas estatutarias a organizaciones territoriales y
funcionales, asi como el derecho de éstas a asociarse regional y nacionalmente.

Desde la participacién ciudadana, se puede sefialar que se abre potencialmente un
espacio de incidencia para las organizaciones de la sociedad civil en la gestion publica,
sus politicas y planes, y se reconoce la participacion como un derecho. En ella se
obliga a ministerios, municipios, servicios publicos y entidades regionales, entidades
del Estado a dictar reglamentos de participacion. En el caso de los ministerios, se
crean los Consejos Consultivos de la Sociedad Civil, lo que implica que los distintos
servicios tienen la obligacién de promover la participacion que considere la consulta a
la ciudadania en materias de planificacion y gestion, asi como dar cuentas publicas de
su gestion. En el caso de los municipios, se crea la figura de los Consejos Comunales
de la Sociedad Civil, que reemplazan a los actuales Consejos Econdmicos y Sociales

“CESCOS-“,como espacio de participacion para el desarrollo a nivel local.

En sintesis, podemos sefialar que esta ley podria eventualmente haber facilitado el
proceso de participacién ciudadana en el proceso de reconstruccion y que si bien
existe un avance en esta materia, se trata de una forma de participacion entendida mas
bien como el acceso a la informacién, es decir una participacion que no es vinculante
dado que no siempre incide en la toma de decisiones ni en el disefio, ni

implementacion y evaluacion de la gestion de politicas.

3.5 Definicién de Riesgo

El riesgo es una medida de la magnitud de los dafios frente a una situacion
peligrosa. El riesgo se mide asumiendo una determinada vulnerabilidad frente a cada
tipo de peligro. Si bien no siempre se hace, debe distinguirse adecuadamente entre
peligrosidad (probabilidad de ocurrencia de un peligro), vulnerabilidad (probabilidad

de ocurrencia de dafios dado que se ha presentado un peligro) y riesgo (propiamente
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dicho). De manera informal se habla de riesgo para hablar de la ocurrencia ante un
potencial perjuicio o dafio para las unidades, personas, organizaciones o entidades (en
general "bienes juridicos protegidos"). Cuanto mayor es la vulnerabilidad mayor es el
riesgo, pero cuanto mas factible es el perjuicio o dafio, mayor es el peligro. Por tanto, el
riesgo se refiere s6lo a la tedrica "posibilidad de dafio" bajo determinadas
circunstancias, mientras que el peligro se refiere sélo a la teérica "probabilidad de
dafo" bajo esas circunstancias. Por ejemplo, desde el punto de vista del riesgo de
dafios a la integridad fisica de las personas, cuanto mayor es la velocidad de
circulacion de un vehiculo en carretera mayor es el "riesgo de dafio" para sus
ocupantes, mientras que cuanto mayor es la imprudencia al conducir mayor es el

"peligro de accidente" (y también es mayor el riesgo del dafio consecuente).

En cuanto a los riesgos de origen natural se definen como la probabilidad de
ocurrencia de un proceso natural extremo, potencialmente peligroso para la
comunidad, susceptible de causar dafio a las personas, sus bienes y sus obras
(Burton, 1999). De este modo, el riesgo se configura por la relacion entre factores de
amenaza y vulnerabilidad, términos interdependientes y directamente proporcionales.
Para planificar un territorio bajo una Optica riesgo-sustentable, se deben conocer los
peligros naturales del lugar y las condiciones de vulnerabilidad de los asentamientos
humanos existentes o potenciales. Lo anterior se realiza mediante zonificaciones,
expresadas en mapas y validadas entre los distintos actores que confluyen con sus

intereses en lugares amenazados por las inestabilidades propias del sistema natural?®.

El riesgo de desastre surge cuando las amenazas/peligros interactian con
factores de vulnerabilidad fisicos, sociales, econémicos y ambientales. Los fenébmenos
de origen hidrometeorolégico constituyen la gran mayoria de los desastres. Pese a que
se va comprendiendo y reconociendo cada vez més la importancia de la reduccion del
riesgo de desastre y a que han aumentado los medios de respuesta, los desastres y en

particular la gestion y la reduccion del riesgo siguen representando un desafio mundial.

26 Arenas, Federico, Lagos, Marcelo e Hidalgo, Rodrigo (2010). “Los Riesgos Naturales en la Planificacién
Urbana”.
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3.5.1 Concepto de amenaza

La amenaza o peligro se concibe como un factor externo de riesgo,
representado por la potencial ocurrencia de un suceso de origen natural, que puede
manifestarse en un lugar especifico, con una intensidad y duracién determinadas. El
conocimiento del peligro deriva de estudios que caracterizan el comportamiento de
amenazas naturales, en términos de su magnitud, recurrencia y posibles impactos.
Para ello, la recopilacién de antecedentes de eventos pasados y las evidencias en
terreno, permiten tener una idea de la peligrosidad de un fenémeno natural.
Evidentemente, donde se ha manifestado un tipo de peligro natural, es esperable que
vuelva a suceder. En este contexto, cada tipo de amenaza natural posee determinada
recurrencia e intensidad. Generalmente, los eventos hidrometeorolégicos son mas
frecuentes que los de origen geolégico, sin embargo, cuando se manifiestan, estos
ultimos pueden ser de mayor intensidad e impacto. Un ejemplo lo representa el
tsunami chileno de 2010, que afectdé directamente a numerosas localidades costeras
del centro y centro-sur de Chile; la inundacion producida en unas pocas horas cobro la
vida de cientos de personas y generé extensa destruccion. Existen diferentes
escenarios para un mismo tipo de evento natural, dependiendo de su recurrencia,
magnitud e intensidad. Por lo mismo, existen dos enfoques para el estudio y la
zonificacion de peligros naturales, el probabilistico y el deterministico, el primero evalla
todos los posibles escenarios, analizando la probabilidad de ocurrencia de un evento
en funcion del tiempo. En tanto, el segundo se concentra en el peor escenario creible
que puede afectar una zona determinada. Los resultados de estos estudios se
“especializan” en mapas, los que se transforman en instrumentos de base para
estudiar vulnerabilidad y, por lo tanto, evaluar riesgo, sin embargo, algunos mapas
grafican la peligrosidad de un fenémeno natural de forma homogénea, no permitiendo

comprender la real magnitud de la amenaza, tendiendo a sobreestimar el peligro.
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3.5.2 Concepto de vulnerabilidad

La vulnerabilidad se concibe como un factor interno de riesgo de un sujeto,
objeto o sistema expuesto a una amenaza, que corresponde a su disposicién a ser
dafiado (Ayala-Carcedo y Olcina, 2002). La vulnerabilidad es multifactorial y
corresponde al producto de la interaccion de factores fisicos, sociales, econémicos y
ambientales (UN-ISDR, 2004). Los factores fisicos o de exposicion, tienen una
connotacion material y se relacionan con la ubicacién, densidad de habitantes y el
entorno construido. Los factores sociales se relacionan con el grado de bienestar de
las personas, las comunidades y la sociedad. Los factores econémicos se relacionan
con la situacion econémica de las personas, comunidades y paises; la poblacién pobre
generalmente, es mucho mas vulnerable que los segmentos mas acomodados de la
sociedad. Por dltimo, los factores ambientales se relacionan con el grado de

agotamiento de los recursos naturales y su estado de degradacion.

La conjugacion de eventos naturales extremos con asentamientos humanos
vulnerables se traduce en desastres naturales. Estos desastres se presentan como
resultado de la concrecidon de procesos de riesgo y en consecuencia, el riesgo se
convierte en el elemento sustancial tanto para entender cémo se construyen los
desastres, como para determinar los elementos sobre los cuales debemos incidir para

evitar o reducir sus efectos (Mancilla, 2000)?’.

3.5.3 Acciones internacionales en relacién a la reduccion de riesgos

En el Marco de Accién del Hyogo (MAH) celebrada en enero de 2005 en Kobe,
Hyogo, Japon, 168 gobiernos —incluido el chileno- adoptaron un plan de 10 afios para
lograr un mundo mas seguro frente a las amenazas naturales. El Marco de Hyogo es
un plan detallado para guiar los esfuerzos destinados a la reduccion del riesgo de
desastres durante la década comprendida entre 2005 y 2015. Su objetivo principal
apunta a reducir considerablemente las pérdidas que ocasionan los desastres en

términos de vidas humanas, bienes sociales, econdmicos y ambientales de las

27 Federico Arenas, Marcelo Lagos y Rodrigo Hidalgo “Los Riesgos Naturales en la Planificacion Urbana”
Afio 5/ No 39/ octubre 2010.
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comunidades y paises?. La colaboracion es la base del Marco Hyogo que descansa en
la idea que los desastres pueden afectar a cualquiera y por lo tanto son un asunto de
todos. La reduccion del riesgo de desastres debe formar parte de la toma de
decisiones cotidianas desde la forma en que la poblacion educa a sus hijos hasta como
planificar sus ciudades, con la premisa que cada decisibn puede hacernos mas
vulnerables o mas resistentes. EI MAH identifica cinco prioridades de accion para
orientar a los estados, organizaciones y diferentes actores a todo nivel en el disefio de

sus enfoques para la reduccion del riesgo de desastres:

1. Lograr que la reduccion del riesgo de desastres sea una prioridad nacional y
local con una sélida base institucional para su implementacion. Para que
este objetivo se cumpla los paises deben asignar recursos suficientes para
apoyar los esfuerzos conducentes a este fin, por lo tanto se deberian crear
plataformas nacionales multisectoriales efectivas para orientar los procesos
de formulacién de politicas y coordinacion de actividades; integrar la
reduccion del riesgo en los planes de desarrollo y garantizar la participacion
social a fin de satisfacer las necesidades locales.

2. Conocer el riesgo y tomar medidas. Esto incluye identificar, evaluar y
observar de cerca los riesgos de los desastres y mejorar las alertas
tempranas.

3. Desarrollar una mayor comprension y concientizacion. Para ello se debe
emplear el conocimiento, la innovacién y la educacién para crear una cultura
de seguridad y resiliencia a todo nivel.

4. Reducir los factores fundamentales del riesgo. Esto apunta a prever y evitar
la vulnerabilidad frente a las amenazas naturales como por ejemplo, no
emplazando asentamientos humanos en zonas propensas a las amenazas
como planicies aluviales; no destruir bosques ni humedales para mantener
la capacidad de hacerle frente a las amenazas y contar con mecanismos de
seguridad social y financiera.

5. Que la poblacion esté preparada vy lista para actuar. Esto implica fortalecer

la preparacion de respuesta eficaz frente a un desastre e incluye la

28 Estrategia Internacional para la Reduccion de Desastres, extracto de conferencia mundial, (2005).

38



fau

UNIVERSIDAD DE CHILE

conduccion de evaluaciones del riesgo antes de invertir en el desarrollo a
todo nivel de la sociedad, esto permitiria a los habitantes ser mas

resistentes ante las amenazas naturales.

En este mismo orden, en marzo de 2015, en el Marco de Accién de Sendai para
la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, celebrado en la ciudad del mismo
nombre en Japon, emergieron cuatro acciones prioritarias a emprender ante los siete
objetivos globales que respondan méas eficazmente a la reduccion del riesgo de
desastres en los préximos quince afios. Asi como en el Marco de Hyogo, como
respuesta a las carencias identificadas para abordar el riesgo, las acciones prioritarias
se centraron en la necesidad de medicion, financiamiento y la implementacion efectiva

de la reduccién del riesgo de desastres:

1. La comprension del riesgo de desastres.

2. El fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar el
riesgo de éstos.
Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia.
Mejorar la preparacion ante los desastres para una respuesta eficaz y para

“reconstruir mejor” en la recuperacion, rehabilitacién y reconstruccion.

Sefala que los gobiernos estan aprendiendo que el sector privado tiene mucha
capacidad y experiencia, lo que les permite responder con rapidez y eficacia a los
desastres, creando oportunidades para trabajar juntos de manera estratégica con
soluciones enfocadas. El tipo de asociacion mas importante de la sociedad, sin
embargo, es el compromiso a nivel de la comunidad, donde es probable que los
programas Yy las actividades de reduccion de riesgo de desastres tengan un mayor
impacto. Se reconoce que si bien existe un acuerdo generalizado para que los
gobiernos locales desempefien un papel fundamental en la reduccion del riesgo de
desastres, la realidad es que las autoridades a menudo tienen sistemas de capacidad
limitados, y en los procesos es frecuente que domine la ineficiencia y la corrupcion, por

lo que deben ser abordados con urgencia.
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Algunos gobiernos locales han demostrado una importante capacidad para
responder a los desastres, con los sistemas locales en el lugar de la alerta, con
evacuacion, y en un grado mas limitado, con la recuperacion y la rehabilitacion. El
gobierno nacional de ejercer un papel que ayude a fortalecer y mejorar los esfuerzos
de los gobiernos locales. Por tanto, el reto es construir la capacidad local y encontrar
maneras de que el gobierno nacional facilite y apoye la accién local efectiva.

En cuanto a la inversion previa a los desastres, en particular en Estados Unidos
después de los huracanes Charlie y Katrina, muestra los beneficios de esa experiencia
incorporada. Segun el Dr Louis Gritzo, vicepresidente de investigacion en FM Global,
una empresa privada que presta seguros de propiedad comercial e industrial, mejoras
basicas que cuestan menos de 10.000 doélares estadounidenses supusieron una
reduccién del 85% en la post pérdida de desastre del huracan Katrina. Todos aquellos
que invirtieron en la mejora de la infraestructura estaban operando el dia después del
desastre. Otro aspecto importante fue la necesidad de promover el apoyo publico a los
cbédigos y normas de construccién. La promocién de cddigos de construccion y
cumplimiento requiere que las personas sean educadas sobre los riesgos de vivienda
sin fines de ingenieria. Uno de los mensajes principales en Sendai, fue que la
comunicacion es fundamental para la reduccion del riesgo de desastres. La
informacioén cientifica debe ser comunicada mejor. Hay mucha informacién disponible,
pero debido a que no se comunica eficazmente los mensajes se vuelven indtiles. La
comunicacion sobre los riesgos de desastres debe ser adaptada a publicos
especificos, para que éstos puedan utilizarse y aplicarse. Es necesario alentar al sector
privado, la financiacion para el conocimiento, para una mayor comunicacion y
colaboracion entre los gobiernos, la sociedad civil, los medios de comunicacion, las
empresas, el mundo académico, los profesionales y los distintos actores de la

reduccion y gestion del riesgo de desastres.

Respecto a la convencion anterior, MAH, en Sendai se incorporé el tema de la
salud estuvo practicamente ausente en acuerdos previos, como salud comunitaria,
sistemas de salud, atencion de emergencia, ademas de pandemia y epidemias, dado

gue en situaciones de riesgo las condiciones sanitarias normales son alteradas. Esto
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sienta bases soélidas para un enfoque basado en las personas que era la expectativa
de este documento, dijeron representantes de la ONU. El marco de accién insta a mas
paises a adoptar estrategias en este campo y a mejorar la cooperacion internacional
hacia los paises en desarrollo.

3.5.4 Implementacion de la Reduccién del Riesgo en las Instituciones Chilenas

En el Seminario de la Red de investigadores en vivienda, barrio y ciudad del
MINVU: “Barrios Resilientes: La inclusién del riesgo de desastres como metodologia de
escala barrial’ 06.11.2015 se habl6 acerca de la inclusion de la reduccién del riesgo del
desastre como metodologia del trabajo en la Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI)
como en el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, especificamente en la Division Técnica

(DITEC) y en el Programa Quiero Mi Barrio.

El primer expositor, Victor Orellana, subdirector de la oficina Nacional de
Emergencia (ONEMI), mostrd los procesos, protocolos de emergencia y los cambios de
la institucion en materias de riesgo en el Ultimo tiempo, a raiz de las catastrofes
ocurridas en Chile entre los afios 2014-2015. Se refiri6 sobre un nuevo sistema
nacional de gestion de riesgo y emergencias, de Resiliencia y Corresponsabilidad, de
como una comunidad a raiz de una catastrofe se transforma en una comunidad
resiliente ya que resiste a un shock, se auto organiza, aprende lecciones quedando la
resiliencia como resultado del proceso de aprendizaje. Ademas indicé que en la
institucion existe un ciclo de gestidon de riesgos y un proyecto de ley de dedicacion
exclusiva para la gestion de riesgos y un plan de implementacion de pedagogias para

el riesgo de desastres en el Ministerio de Educacion.

Luego expuso Claudia Galaz, arquitecta de la Divisidbn Técnica de estudio y
fomento habitacional del MINVU quien mostré los protocolos de emergencia y el
trabajo que esta haciendo la institucién en cuanto como abordar los desastres.

Sefal6é que luego de un evento catastrofico y para dar respuesta, se activa la acciéon
del MINVU para la evaluacion de dafios en los sectores, las viviendas y la

infraestructura para concluir con un plan de reconstruccion. Los principios con que el
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MINVU aborda la gestién para la reduccion del riesgo es en primer lugar a través de
una mejora continua perfeccionando los sistemas de evaluacion, realizando
capacitaciones, mejorando la coordinacion interna, potenciando la descentralizacion y
la autonomia de la region, se apoya a la region, se incentiva a que la regién lidere
todas las teméticas de respuestas, asi como también se promueve el trabajo
intersectorial y el uso de tecnologia. En la fase de respuesta opera el comité de
proteccion civil y comité de operacion de emergencia donde el MINVU no es parte de
este comité, pero es convocado dependiendo del tipo de desastre si tiene viviendas
afectadas, por esto su rol es de una tercera linea, se centra en la evaluaciéon post
desastre, en el catastro de las viviendas y la infraestructura urbana, para luego aportar
con un plan de reconstrucciéon urbano y habitacional, que se realiza a través de una

zonificacién del sector que se va a catastrar.

En resumen, el aprendizaje del MINVU desde la DITEC, tiene que ver con la
necesidad de mejorar las fichas de evaluacibn de dafios y los sistemas de
georreferenciacion de las viviendas, necesidad de mejorar la plataforma intersectorial
para coordinar la ayuda, ya que existe una diferencia de los rendimientos de catastros
en las distintas zonas afectadas, en el caso del Volcan Calbuco, con condicion de
exclusion, se tuvo que levantar los datos que ya habian para hacer frente a la
catastrofe, dado que no fue posible, por las caracteristicas del desastre, hacerlo
posterior a ella para desarrollar un sistema en ese tipo de eventos. En el caso de los
terremotos la informacion no es tan clara y tiene que ver con el tipo de viviendas y va a

depender de la materialidad de ellas.

En relacibn a lo anterior sefial6 que existe un avance en el sistema de
evaluacién de dafos, especificamente en la ficha de Evaluacién Técnica de Dafios en
Viviendas Post Desastres, asi como también en la capacidad de registro de
voluntarios, en la plataforma informatica y en la gestion de informacion territorial previa,
se ha potenciado la coordinacion multisectorial, ademas de que se esta gestionando un
protocolo institucional para la gestion de la reduccion del riesgo de desastre que se van
a hacer en todas las fases del ciclo de manejo del riesgo, existe la intencién de generar

un sistema permanente de voluntarios, sistema de atencion a la ciudadania, mejorar
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las aplicaciones mdviles, capacitacion en los SERVIU y en las SEREMI en la gestion
de emergencia plan 2016 y se esta elaborando una guia de estandarizacion técnica

que sirva como base.

Finalmente expuso Antonio Fritis, arquitecto del Programa de Recuperacion de
Barrios “Quiero mi Barrio”, sobre la inclusion de la reduccion de riesgo de desastre
como metodologia del trabajo a escala barrial. En esta exposicion se mostro
brevemente coémo los desastres han impactado al programa en la dinamica de los 200
barrios del MINVU y como ha sido la incorporacion de la metodologia de la reduccion
de riesgo de desastre en los barrios. El programa Barrios trabaja con una coordinacién
multisectorial y la coordinacion con el departamento de planificacion y normas de la
division de desarrollo urbano, por la definicion de las zonas de riesgo. Ademas, se esta
haciendo un trabajo multisectorial en la definicion de las vias de evacuacién y zonas
seguras para ver la forma de estandarizarlas, es por esto que se han revisado las vias
de evacuacion propuestas por los municipios y se han identificado falencias y también
gue hay distintos tipos de amenazas, por lo que se esté elaborando un manual para ver
cOmo esto se traduce en normas y politicas publicas. Los barrios de las 15 regiones del
pais fueron escogidos estratégicamente en base a las catastrofes para capacitarse en
temas de riesgo donde el programa actiia como vocero del plan de reconstruccion. El
programa incluye bajo el componente de seguridad la incorporacion de la metodologia
de la reduccion de riesgo de desastre en el estudio técnico de base, ademas se instala
en el municipio luego de una catastrofe para estudiar el PRC y el PLADECO y analizar
riesgo en los distintos instrumentos, con lo anterior elaboran modelaciones o mapas de
amenazas, y aplican una encuesta a la comunidad afectada para levantar informacion
sobre riesgo de desastres pasados, asimismo se generd una marcha especial con los

vecinos para identificar la percepcion de los ciudadanos en relacién a los riesgos.

El informe final del barrio entrega una historia del barrio, una memoria relativa a
la reduccion del riesgo, incorpora el riesgo de desastres, zonas seguras para entender
gué es un riesgo y una amenaza a fin de empoderar a los vecinos en el caso de
nuevos eventos catastréficos. Cada obra va acompafiada de un manual que incluye el

riesgo asi como también una estrategia comunicacional y actualmente existen cuatro
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barrios pilotos, dos de ellos en la ciudad de Constitucion denominados “Barrio Perla del
Maule” y “Barrio La Poza”, donde se han realizado capacitaciones, mapas de
multiamenaza donde los vecinos identificaron las potenciales amenazas cuya
informacion es muy importante para generar proyectos y revertir la situacion de riesgo
y concluye con una cartera proyectos en cada barrio y se establecen cuéles de ellos

son prioritarios.

3.6 Normativa Relativa al Riesgo en la Planificacion Urbana en Chile

El articulo 2.1.17, de la Ordenanza General de Urbanismo de Construcciones, sefiala
que: “En los planes reguladores podran definirse areas 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”, segun sea el

caso tal como se indica a continuacion:

e Por “zonas no edificables”: se entenderan aquéllas que por su especial naturaleza y
ubicacién no son susceptibles de edificacién, en virtud de lo preceptuado en el
inciso primero del articulo 60° de la LGUC, en estas areas soOlo se aceptara la
ubicacion de actividades transitorias.

“ L

o Por “dreas de riesgo”, se entenderan aquellos 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
utilizacién la incorporacion de obras de ingenieria o de otra indole suficientes para

subsanar o mitigar tales efectos.

Por otra parte, segun la Circular DDU N° 227 MINVU las “areas de riesgo” se

determinaran en base a las siguientes caracteristicas:

e Zonas inundables o potencialmente inundables, debido entre otras causas a
maremotos tsunamis, a la proximidad de lagos, rios, esteros, quebradas, cursos de
agua no canalizados, napas freaticas o pantanos.

e Zonas propensas a avalanchas, rodados, aluviones o erosiones acentuadas.
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e Zonas con peligro de ser afectadas por actividad volcanica, rios de lava o fallas
geoldgicas. Para autorizar proyectos a emplazarse en areas de riesgo, se requerira
gue se acomparfie a la respectiva solicitud de permiso de edificacion un estudio
fundado, elaborado por profesional especialista y aprobado por el organismo
competente, que determine las acciones que deberan ejecutarse para su utilizacion,
incluida la EIA correspondiente conforme a la Ley 19.300 sobre Bases Generales
del Medio Ambiente, cuando corresponda. Este tipo de proyectos podran recibirse
parcial o totalmente en la medida que se hubieren ejecutado las acciones indicadas
en el referido estudio. En estas &reas, el plan regulador establecera las normas
urbanisticas aplicables a los proyectos una vez que cumplan con los requisitos

establecidos en este inciso.

En atencion a lo anterior, el PRCC debe establecer en estas areas de riesgo las
normas urbanisticas aplicables a los proyectos una vez que cumplan con los requisitos
sefalados en el punto anterior, dichos requisitos se refieren a que se ejecute un

estudio de riesgos para el proyecto particular.

Concluyendo, existen cinco aspectos a destacar en el tema de riesgo, los
conceptos de riesgo, amenaza, vulnerabilidad, experiencia internacional y normativa,
donde el concepto de riesgo propiamente tal se puede resumir a la ocurrencia ante un
potencial perjuicio o dafio para las personas, organizaciones, unidades, etc., lo que no
implica un dafio explicito en si mismo; a su vez, el concepto de amenaza se refiere a
un posible evento de riesgo en un determinado lugar, la vulnerabilidad de se refiere a la
exposicion a una determinada amenaza, entonces de este modo una amenaza en un
territorio vulnerable se transforma en un desastre natural y a la vez este es la
concrecién de un riesgo. Vinculando estos conceptos a través de la experiencia

internacional se aborda la reduccion de riesgo luego de una experiencia de desastre.

En cuanto a la normativa chilena relativa al riesgo, es necesario sefialar que a ha
evolucionado en el transcurso del tiempo, separando zonas no edificables, areas de
riesgo y areas de proteccion, las cuales se definen de acuerdo a estudios fundados

para planificar en los instrumentos territoriales. De acuerdo a todo lo anterior se
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relacionan unas con otras, sin embargo nuestra normativa no lo aborda integramente
ya que define un &rea de riesgo, pero no define un desastre por lo tanto se limita a un
solo factor.

3.7 Definicién de Resiliencia

Las definiciones de resiliencia estan ligadas a los campos de estudio donde se
emplea dicho concepto, la primera definicion fue propuesta por Holling en 1973, en un
contexto ecoldgico, y luego han seguido muchos otros autores e instituciones (en el
contexto de desastres, véase Mileti, 1999; Norris, Stevens, Pfefferbaum, Wyche &
Pfefferbaum, 2008; UNISDR, Resilience Alliance et al., en U.S. Indian Ocean Tsunami
Warning System [IOTWS], 2006; entre otros). En general, las definiciones coinciden en
sefialar que una entidad es resiliente cuando tiene la capacidad de mantener y/o
recuperar sus estructuras y funciones después de una perturbacién. Algunos autores
consideran que la resiliencia solo es aplicable a personas (Ganor & Ben-Lavy, 2003),
mientras otros apuntan a la interdependencia entre los sistemas sociales y los
ecoldgicos (Folke et al., 2002 y 2005; por ejemplo), sin embargo, los enfoques mas
integrativos sobre resiliencia son recientes. Godschalk (2003) sefiala que una ciudad
resiliente es “una red sustentable de sistemas fisicos y comunidades humanas”. Cutter,
Boru y Shirley (2003), por su parte, postulan que tanto el contexto geografico como el
tejido social determinan la vulnerabilidad de un lugar frente a un potencial desastre,
entendiendo ‘vulnerabilidad’ como concepto opuesto a la resiliencia?®. Ademas se
sefiala que una comunidad urbana es un sistema donde los ambientes construido,
social, natural y econdmico interactian y se influencian uno al otro (Norris et al., 2008).
Desarrollar la resiliencia al cambio climético es fundamental para alcanzar los objetivos
mundiales de poner fin a la pobreza extrema y promover la prosperidad compartida p.
128). Cutter et al. (2008b, p. 2) definen la resiliencia comunitaria en el contexto de la
gestion de desastres como la “habilidad de un sistema humano de responder y
recuperarse. Incluye aquellas condiciones inherentes al sistema que le permiten

absorber impactos y enfrentar el evento, asi como los procesos adaptativos posteriores

2% Gonzalez Muzzio, Alejandra (2012). “El rol del lugar y el capital social en la resiliencia comunitaria
posdesastre”. Aproximaciones mediante un estudio de caso después del terremoto del 27F. Ambito
Consultores Ltda. Santiago de Chile.
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que facilitan la capacidad del sistema de reorganizarse, cambiar y aprender en

respuesta al evento”, definicion empleada en este caso.

El nivel de resiliencia de base o inherente de una ciudad (Rose, 2004) no es
necesariamente un indicador de su grado de recuperacién con posterioridad a un
desastre, pues qué tan resiliente sea variard en funcién de la severidad del evento
(Tierney, 2009) y de las respuestas iniciales de la comunidad (Cutter et al., 2008a). En
este sentido, se debe considerar que planificar una ciudad cuyo soporte fisico se
presuma ‘resiliente”, no necesariamente garantiza una rapida recuperacién de la
misma tras un desastre. Cutter et al. (2008a) publicaron un modelo de resiliencia del
lugar donde ocurre o puede ocurrir un desastre, conformado por el medioambiente
construido, el sistema natural y el sistema social (Figura 1). Dicho modelo plantea que
con anterioridad a la ocurrencia de un evento, el lugar presenta un nivel de
vulnerabilidad y un grado de resiliencia inherentes al conjunto de sus componentes,
que incluyen las dimensiones ecoldgica, social, econdmica, institucional, de
infraestructura y de competencias de la comunidad. Cuando el evento sucede,
presenta determinadas caracteristicas y causa efectos inmediatos que gatillan
respuestas de la comunidad, la capacidad que ésta tiene para absorber el impacto
puede o0 no verse sobrepasada por los efectos del desastre y las respuestas iniciales.
Cuando no es sobrepasada, el grado de recuperacion (y su rapidez) es alto. Pero si la
capacidad de la comunidad de absorber impactos es sobrepasada, se requiere de
resiliencia adaptativa, es decir, de respuestas dinamicas que los autores del modelo
caracterizan como innovadoras y de permanente aprendizaje. El modelo de Cutter y
sus colegas constituye una de las escasas aproximaciones a la relacion entre los
sistemas construido, natural y social en la resiliencia comunitaria post desastre. A nivel
de barrio, en tanto, su papel en la resiliencia fue reconocido por Wallace y Wallace
(2008), quienes enfatizaron su importancia debido a que corresponde al “nivel critico
de organizacion entre el nivel individual o familiar, la municipalidad y la region
metropolitana”.

Las caracteristicas o propiedades de una comunidad resiliente son un aspecto sobre el
gue no existe pleno acuerdo en la literatura. No obstante, una de las propuestas mas

citadas es la del MCEER (Multidisciplinary Center of Earthquake Engineering
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Research) que identifica cuatro propiedades aplicables a los sistemas fisicos y a los
sociales, la robustez, la redundancia, los recursos y la rapidez.

En cuanto al capital social y la respuesta institucional post desastre,
investigadores del Centro de Investigacion de Desastres de la Universidad de
Delaware caracterizan la respuesta institucional y organizacional en funcién de su
estructura y las actividades que llevan a cabo, diferenciando a instituciones y
organizaciones segun si dicha estructura y actividades se mantienen o cambian
respecto de la situacion previa al desastre. Quarantelli (2004) sefiala que, luego de un
desastre, la creacion de capital social y la aparicidon de grupos emergentes, asi como el
comportamiento emergente de instituciones y organizaciones existentes, son
inevitables debido a la necesidad de accién inmediata después de ocurrido un evento.
Es importante considerar la aparicion de organizaciones y el comportamiento que
surge o “emerge” durante el periodo post desastre, porque ambos son reflejo de la
flexibilidad y adaptabilidad de la comunidad a la nueva situaciéon y de su capacidad

para gestionar recursos acordes a los problemas que debe enfrentar.

Por otro lado el papel de las redes sociales y de las tecnologias de informacion
y comunicacion en la respuesta comunitaria posdesastre comenz6 a ser investigado
recientemente. Sutton, Palen y Shklovski (2008) consideran que el uso de los medios
de comunicacion y las redes sociales en el contexto de los desastres promoveran
cambios mas amplios en la respuesta comunitaria. Tanto la Cruz Roja como Facebook
reconocieron que las redes sociales y los medios de comunicacién fueron importantes
para mejorar la respuesta de la comunidad después de los terremotos de Chile y Haiti
(Cruz Roja, 2010; Inside Facebook, 2010).

3.7.1 Medidas Internacionales Relativas a la Resiliencia

Segun el manual para lideres de los gobiernos locales, elaborado por la ONU®°,

sefala que una ciudad resiliente a los desastres, es una ciudad en la que los desastres

30 ONU. “Como desarrollar ciudades resilientes para los periodos 2010 — 2015”.
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son minimizados porque la poblacion reside en viviendas y barrios que cuentan con
servicios e infraestructura adecuados, que cumplen con cédigos de construcciéon
razonables, y en la que no existen asentamientos informales ubicados en llanuras
aluviales o pendientes escarpadas debido a la falta de otro terreno disponible. Tienen
un gobierno local Incluyente, competente y responsable que vela por una urbanizacion
sostenible y destina los recursos necesarios para desarrollar capacidades a fin de
asegurar la gestion y la organizacion de la ciudad antes, durante y después de una
amenaza natural. Es una ciudad en la cual las autoridades locales y la poblacién
comprenden sus amenazas, y crean una base de informacién local compartida sobre
las pérdidas asociadas a la ocurrencia de desastres, las amenazas Yy los riesgos, y
sobre quién esta expuesto y quién es vulnerable. Es una ciudad en la que las personas
estan empoderadas para participar, decidir y planificar su ciudad conjuntamente con
las autoridades locales; y valoran el conocimiento, las capacidades y los recursos
locales autdctonos; es una ciudad que ha tomado medidas para anticiparse a los
desastres y mitigar su impacto, mediante el uso de tecnologias de monitoreo y alerta
temprana para proteger la infraestructura, los activos y los integrantes de la
comunidad, incluyendo sus casas y bienes, el patrimonio cultural y la riqueza
medioambiental y econémica. Ademas, es capaz de minimizar las pérdidas fisicas y
sociales derivadas de fendmenos meteorologicos extremos, terremotos u otras

amenazas naturales o inducidas por el hombre.

3.7.2 Resiliencia desde el punto de vista de la Planificaciéon Urbana en Chile

Opiniones basadas en la experta Claudia Gonzéalez Muzzio®!:

Sefala que la resiliencia urbana se refiere a la capacidad del sistema urbano
para prepararse, responder, adaptarse y sobreponerse a shocks o estreses
provocados, entre otros, por la ocurrencia de desastres. Asimismo que en Chile la
resiliencia urbana no se ha considerado como un instrumento de andlisis para las

politicas publicas de manera sistemética hasta ahora. Que los centros de estudio

31 Gonzélez Muzzio, Claudia, (2014). Entrevista a arquitecta PUC, master in science in environment,
University College, London, especialista en riesgos territoriales.
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universitarios como el CIGIDEN (PUC) y el CIVDES (U. de Chile) estan haciendo
esfuerzos por incorporar la temética en el &mbito de la investigacion académica, pero
es un tema nuevo y la incorporacion real en el &mbito de las politicas publicas tardara
unos afios. Afiade también que en el Marco de Accién de Hyogo, acordado por los
Estados Parte de las Naciones Unidas en 2005, sefiala cinco topicos sobre los cuales
los estados y las comunidades debieran estar trabajando para mejorar la resiliencia de
la poblaciéon y las ciudades frente a futuros desastres, y hay esfuerzos en dicho
sentido, pero aun sin muchos resultados visibles. Por ejemplo, la Politica Nacional para
la Reduccidon de Riesgos de Desastres se encuentra aln en estudio y ha habido poca
participacién de la sociedad civil en su formulacion. En otros dmbitos hay mas
visibilidad, como es el caso de los cédigos de construccion y particularmente la norma
NCH433, que ha tenido cambios y mejoras tras los distintos eventos que hemos
enfrentado como pais.

También menciona que hay campafias a nivel urbano, como la impulsada por la
UNISDR (la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién de Desastres) llamada
“Mi Ciudad se esta Preparando”. Sefiala ademéas que en Chile no hay mecanismos
formales de consulta, en cuanto a los planes de relocalizacion o reconstruccion, sin
embargo, si se aprecia que en el caso del incendio en Valparaiso la comunidad ha
estado mas involucrada, principalmente por iniciativa propia y la presion que diversos

grupos han ejercido hacia las autoridades de nivel local y nacional.

En el caso del norte la influencia e involucramiento de la comunidad ha sido
menor, aunque hay grupos organizados de vecinos, algunos de los cuales existian
previamente y otros que emergieron tras el terremoto, lo cual es comdn que ocurra
luego de un desastre. Respecto a lo anterior, esta menor participacion o grado de
influencia de los damnificados del norte respecto de los de Valparaiso tiene que ver por
una parte con la dispersion territorial de los dafios, mucho més concentrados en
Valparaiso. También influye la visibilidad del desastre a los ojos de la comunidad en
general, muy superior en Valparaiso — una de las principales ciudades del pais — y por
su cercania a Santiago. El nivel de autogestién de los pobladores de Valparaiso es
también importante, y desde ese punto podria decirse que son mas resilientes, sin

embargo, la resiliencia urbana también implica la reduccién del nivel de riesgo al cual
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est& expuesta la poblacion, lo cual no ha sido visualizado integralmente, al menos por
quienes han reconstruido por su cuenta, ocupando nuevamente las quebradas en

algunos casos.

En cuanto a la forma de implementar medidas para la resiliencia, siempre es
posible aumentar la resiliencia urbana, entre otras, poner atencién en el desarrollo e
implementacion de estrategias de preparacion; mecanismos y vias de evacuacion;
mecanismos de transferencia del riesgo como los seguros; el desarrollo de estudios de
vulnerabilidad y capacidad; mayor incorporacion de los riesgos en los instrumentos de
planificacion territorial y en el ordenamiento territorial en general; desarrollo de
programas de educacion; etc. Debido a la alta exposicion de diversas amenazas a las
gue nos encontramos expuestos como pais, es momento de tomarse en serio la
amenaza que significa el cambio climatico para la sustentabilidad a nivel urbano. Los
cambios en los patrones climaticos tanto de temperatura como de precipitaciones que
ya se han identificado y que irdn progresivamente en aumento, hacen necesario
adoptar estrategias de adaptacion que se relacionan directamente con el aumento de
los niveles de resiliencia urbana. Por ejemplo, qué, cdmo y dbénde se cultiva; cuales
son los niveles de infiltracion del suelo en las distintas areas de una ciudad y su
entorno; cuales son las estrategias alternativas en cuanto a los medios de vida de la
poblaciéon en ciudades cuya base econOmica se restringe a pocas actividades y la
relacion entre el espacio urbano y rural, entre otros, son aspectos relevantes que
también inciden en cdmo podran estos centros urbanos responder y recuperarse luego
de un desastre. Una sequia o una nevazon intensa en lugares donde ello no ocurria ya
no deben ser considerados como excepcionales, sino que hay que aprender a vivir con
ellos y adaptar las ciudades y los medios de vida de la poblaciéon para disminuir sus

efectos negativos.

Existe un caso en que se puso a prueba elementos capaces de mejorar la
capacidad resiliente de una ciudad, tiene que ver con el refuerzo de riberas de rios
para disminuir el riesgo de inundaciones o crecidas, lo que permite reducir el nivel de
riesgo frente a la ocurrencia de algunos eventos y, principalmente, el grado de

exposicion de la poblacion y los bienes respecto a dichos eventos. Lo que sucede es
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gue dichos elementos, asi como las barreras costeras, por ejemplo, se construyen
considerando un determinado periodo de recurrencia, es decir, contemplan un cierto
rango posible de eventos. No siempre se construye considerando el “peor escenario”
pues este es generalmente el menos frecuente y al mismo tiempo, el mas caro. Un
ejemplo de ello son las barreras costeras para mitigar los efectos de tsunami; las de
Japoén fueron disefiadas para un evento de magnitud menor a 9,0, por ello fueron
sobrepasadas.

Un caso distinto ocurri tras el terremoto del 27F donde los espacios publicos
asi como 4reas naturales de acceso abierto a la comunidad fueron muy importantes
tanto para la evacuaciéon como para el uso de estos recursos durante el periodo de
emergencia. Por ejemplo, el caso de varias lagunas en la region del Biobio que fueron
usadas para obtener agua para el bafio e incluso para cocinar. Si bien estos espacios
no estaban planificados para este fin, la posibilidad de acceder a ellos fue
posteriormente valorada de forma tal que se esta buscando la manera de protegerlos y

limpiarlos, pues se reconocen ahora como “activos” en caso de un desastre.

Es necesario destacar que la resiliencia urbana que poseen las ciudades
chilenas frente a las catastrofes, en un punto alto se podria referir a la calidad de la
construccién, especialmente en las ciudades grandes, sin embargo, al igual que otros
temas urbanos, existe un nivel de vulnerabilidad diferenciado al interior del area
urbana. Hay sectores donde predominan las construcciones antiguas, sin mantencion,
y otros donde hay mucha autoconstruccion no regulada. Coincide en muchos casos
con areas donde habita poblaciéon vulnerable socialmente. Un punto bajo es que la
gente no es consciente de las amenazas y tampoco sabe qué hacer para enfrentarlas,
en muchas areas urbanas tiene que ver con la preparacién, asi como la evaluacion del
nivel de vulnerabilidad y las capacidades del medio construido y de la poblacion.
Asimismo, desde el punto de vista de la planificacién urbana, es necesario destacar
que nuestro sistema es reactivo y efectivamente hay que hacer esfuerzos importantes
por identificar elementos de la ciudad que posibilitardn una buena respuesta y posterior
recuperacion, y luego incorporar efectivamente dichos elementos a la planificacion. Se

requiere para ello cambios en la normativa y también y cambiar la mentalidad reactiva
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por una preventiva, que incorpore la reduccién del riesgo de desastres en los distintos

ambitos de la vida urbana.

Concluyendo, existen tres aspectos a destacar en el tema de resiliencia en el
caso chileno: primero, el concepto propiamente tal se puede resumir en la capacidad
de recuperacion frente a una perturbacion, lo cual es aplicable a personas, ciudades,
barrios, etc. Segundo, en cuanto a las experiencias internacionales para transformar
ciudades resilientes, parece necesario destacar que una ciudad es resiliente cuando
las autoridades locales y la poblacién comprenden sus amenazas. Y tercero, reconocer
gue la resiliencia urbana en Chile no se ha incorporado en la normativa urbana, siendo

abordado de forma reactiva dificultando una buena respuesta frente a los desastres.
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Capitulo IV Metodologia de Investigacion
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4.0 Metodologia de Investigacion

4.1 Tipo de Investigacion

El desarrollo de la presente investigacion de tesis se propone de tipo
exploratoria — descriptiva. Es exploratoria dado lo novedoso y esporadico del tema de
desastres de grandes magnitudes, en este caso especifico terremoto y posterior
tsunami en Constitucion. Ademas, es descriptiva en tanto se ha estudiado la dinamica
adoptada por parte de las autoridades nacionales, regionales y locales para hacer
frente a la catastrofe del 27F que hasta la actualidad no ha sido completamente
superada. Asimismo, el estudio del riesgo por parte de paises y organismos extranjeros
permite realizar una interpretaciébn y comparacién de los resultados de la presente

investigacion®2,

4.2 Disefo de la Investigacion

El disefio de la investigacion es de tipo No Experimental del tipo Longitudinal
Descriptivo. Es No experimental puesto que no se manipularan variables y “lo que hace
es observar el fenébmeno tal y como se dan en su contexto natural para después
analizarlos”3, longitudinal porque es objetivo de este estudio analizar el fenémeno en
el tiempo: antes, durante y post 27F en un periodo de 11 afios, ademas es descriptivo
en tanto se propone indagar en los aspectos contenidos en las variables. También se
empleara el estudio de caso, como estrategia del disefio de investigacion, que tomando
en cuenta como base el marco tedrico desde el que se analiza la realidad y las
cuestiones a las que se quieren dar respuesta, permite seleccionar los escenarios
reales que se constituyen en fuente de informacion. “Todas las definiciones vienen a
coincidir en que el estudio de casos implica un proceso de indagacion detallado,

comprehensivo, sistematico y en profundidad del caso objeto de interés”3*.

82 Hernandez Sampieri, Fernandez y Baptista (2006), “Metodologia de la Investigacién”, McGraw-Hill,
México.

33 ibidem, pag. 184.

34 Rodriguez, Gregorio; Gil, Javier y Garcia, Eduardo. “Metodologia de la investigacion cualitativa”.
Malaga: ed. Algibe, 1999, p. 91-92.

55



fau

UNIVERSIDAD DE CHILE

4.3 Unidad de Andlisis

Comprende en orden general la presentacion de informacién secundaria
recopilada en la bibliografia los conceptos tedricos de planificacién, riesgo y
resiliencia, para luego realizar una recopilacion y andlisis documental de los
instrumentos de planificacion en la comuna de Constitucion, en un periodo de tiempo
de 11 afios (cinco afios antes del 27F del 2010, en el afio 2010 luego de la catastrofe
del 27F y actualmente a seis afios ocurrida la catastrofe), ademas de la obtencién de
informacién primaria por parte de la comunidad y actores de la administracion publica
local y nacional mediante entrevistas con la intencion de permitir la reflexién sobre
cémo han evolucionado las variables de riesgo y resiliencia en la planificacion, luego
de la catastrofe y qué tan preparada se encuentra la ciudad y la ciudadania para

enfrentar un nuevo episodio. En total se aplicaron entrevistas a 10 informantes claves.

Cuadro N°2 Entrevistas

Entrevistas a la comunidad | Personas residentes en Constitucién urbano, que habitaban y habitan
en zonas afectadas directamente la catastrofe del 27F y a personas que
habitan en zonas no afectadas por la catastrofe, con el fin de conocer si
hay diferencias de opiniones. Fueron 3 los entrevistados: una duefia de
casa, una empresaria local y un profesor de colegio.

Entrevistas a actores del | Funcionarios publicos y autoridades, 7 entrevistados encargados del
gobierno local seguimiento de los proyectos en cartera en la comuna, segin las areas
atingentes a cada uno. Director de obras de la municipalidad de
Constitucion, por ser el encargado de aprobar los proyectos y planes de
las obras presentadas. Directora de transito de la comuna, por ser la
encargada de aprobar los proyectos en cuanto a vias de evacuacion.
Encargado oficina del medioambiente de la comuna. Concejal de
Constitucion, autoridad comunal elegida por votaciéon. Encargado del
departamento de urbanismo SEREMI MINVU Regién del Maule,
Coordinador de programa QMB de Talca y encargada de los
estudios de riesgo de la SEREMI Metropolitana por ser los
encargados de implementar politicas y planes de reconstruccion, asi
como de actualizaciones a planes después del terremoto del 27F.

Fuente: Elaboracion propia
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4.4 Técnicas de recoleccion y produccion de la informacién

En primer lugar se presenta el tema acotado a informacion secundaria
recopilada relativa a cuestiones tedricas de orden general los cuales estan
comprendidos en el marco conceptual. Se indag6 sobre tres conceptos: Planificacion,
Riesgo y Resiliencia. Lo anterior revisado a modo de definir una base tedrica sobre los
temas que involucra la investigacion. En segundo lugar se realizO un estudio
documental del caso de estudio, seleccionado por la experiencia en el manejo de la
emergencia y en la reconstruccién desde el trabajo municipal. Se realiz6 un analisis
comparativo de los instrumentos de planificacién en la comuna de Constitucién en un
periodo de tiempo de 11 afios, (5 afios antes del 27F del 2010, en el afio 2010 luego de
la catastrofe y actualmente a seis afios ocurrida la catastrofe), bajo las variables del
riesgo y la resiliencia, la cual permitira entender la evolucién en el tiempo del &mbito

normativo luego de la catastrofe.

Por otra parte, como se mencioné en el apartado anterior, este estudio

considerd la obtencién de informacién primaria mediante aplicacién de entrevistas a la
comunidad (personas naturales residentes en la comuna de Constitucion) y actores
publicos (funcionarios y autoridades municipales de la comuna y a nivel regional),
ademas de la observacion en terreno del fendmeno de estudio.
Las entrevistas a personas residentes en la comuna de Constitucion, contemplaron en
primer lugar a la ciudadania con el fin de evaluar si tuvo y tiene la potestad de
intervenir en los procesos de planificacion de la ciudad, para ello este estudio pretende
conocer la opiniéon de las personas residentes en la comuna respecto de su posible
participacion o no, y si fueron antes informados, activos y si pudieron participar en los
distintos planes y programas de la comuna. Se considerd entrevistar a personas que
viven y trabajan en la comuna al menos 5 afios antes del 27F de 2010.

En el caso de los funcionarios y autoridades municipales fueron elegidas
aguellas que intervinieron y participaron en la toma de decisiones en el proceso de la
planificacion de la comuna cinco afios antes del 27F de 2010, durante el afio 2010
luego del 27F y seis afios después del 27F de 2010, con el fin de evaluar si tuvo y tiene

la potestad de intervenir en los procesos de planificacion de la ciudad, ademas dar
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cuenta del grado de conocimiento y de desarrollo de los planes y programas que se
han implementado en la comuna, ya que son por quienes tienen derecho a intervenir y
administrar los proyectos en la comuna, lo que coloca en contraparte a los residentes

de Constitucion.

4.5 Instrumentos de recogida de datos

Se disefié un instrumento consistente en un cuestionario que esta conformado
por temas de preguntas tendientes a evaluar qué tan informada y empoderada se
encuentra la comunidad en su totalidad (comunidad y funcionarios publicos) respecto a
los planes y programas que se estan realizando en su comuna. Se disefié un segundo
cuestionario que también estd conformado por temas de preguntas de manera de
evaluar a los ciudadanos con cargos publicos en cuanto a como se constituyd la
planificacion post catastrofe, como fue el proceso de reconstruccion desde su punto de
vista. Se aplic6 a los ciudadanos afectados y no afectados por la catastrofe del 27F. en
el caso de funcionarios y autoridades publicos, se agregaron 9 preguntas relativas al
conocimiento que tenian respecto del PRES. Las preguntas disefiadas fueron
mayormente cerradas, aplicandose preguntas abiertas cuando se hizo necesario
profundizar en la opinion de los actores y su fin es evaluar los avances en materias de
planificacion, el riesgo y la resiliencia a cinco afios ocurrida la catastrofe.

En algunos casos, los instrumentos de recogida de datos también fueron entregados a
los ciudadanos con cargos publicos de la municipalidad de Constitucion mediante

correo electrénico, por la dificultad de obtener hora para una entrevista.

A continuacién se muestran cuadros con los instrumentos empleados.
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Cuadro N°3. Cuestionario aplicado a los informantes claves.

Tema: Plan Regulador Comunal de Constitucién (PRCC)

1.- ¢ Usted conoce el Plan Regulador Comunal?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

CoMENANiOS. .. ..vvieiii e

2.- ¢ Sabe Usted que existe un Plan Regulador en estudio en la comuna de constituciéon?
a) Si

b) No

c) Algo habia escuchado

ComeNtarios..........cuviuiriiii e

3.- ¢ Particip6 Usted en el proceso de elaboracién mediante la participacion ciudadana?
a) Si

b) No

c¢) Poco

ComeNtarios..........cvvuiriiii e

4.- ¢ Sabe Usted cudles son las diferencias entre este Plan y el Plan Regulador vigente?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

CoMENArioS. ....c.oviviiiiie e

5.- ¢Pudo realizar observaciones al plan?

a) Si

b) No

¢) Muy poco

COMENEANIOS. ... ceuieieeieie e

6.- ¢, Fueron consideradas sus observaciones?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

ComMENarios. ......c.oviiiei i

7.- ¢ Sabe Usted en qué proceso se encuentra este Plan?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

COMENEANIOS. ... e
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Tema: Plan de Reconstruccidn Estratégico Sustentable (PRES)

8.- ¢ Conoce Usted el Plan de Reconstruccién Estratégico Sustentable, PRES?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

ComMENLArios. ......cviviiiii e

9.- ¢ Particip6 Usted en la toma de decisiones de la cartera de proyectos elaborada en este plan?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

ComeNtarios..........cviuiiiiiiee e

10.- ¢Pudo entregar su opinion cuando se presentaron los proyectos?
a) Si

b) No

¢) Muy poco

CoMENArioS. ....c.oviviiiii e

11.- ;Qué opina de la cartera de proyectos del PRES, Ud cree que se podria materializar la cartera de proyectos de
este plan es su totalidad?

a) Si

b) No

¢) Muy poco

COMENLAMNOS. ....ueeiiieiiii e

12.- ¢ Como cree Usted que se abordd la reconstruccion en la comuna de Constitucion?
a) Bien

b) Mal

c) Adecuado

ComMENtarios. ......c.cvieiiii e
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Tema: Participacién Ciudadana

13.- ¢Considera que es importante que Usted y la comunidad participe en el desarrollo de los planes y proyectos de
la comuna de Constitucion? ¢ Por qué?

a) Si

b) No

CoMENArioS. ....ccovivieiee e

14.- ¢ Usted sabe si existe alguna ordenanza local referida a la participacion ciudadana?
a) Si
b) No

CoMENArioS. ....c.oviviiicie e

15.- ¢ Usted cree que seria bueno implementar una ordenanza local referida a la participacién ciudadana y por qué?
a) Si
b) No

ComeNntarios..........cuviuiiiiii e

Tema: Riesgos

16.- ¢, Conoce Usted los riesgos naturales a los que esta expuesta la ciudad?
a) Si

b) No

¢Me puede mencionar algunos riesgos?

a) Si

b) No

ComMENtarios. ......c.oviiieii e

17.- ¢Sabe Usted si el municipio o el gobierno ha tomado medidas orientadas a la reduccion del riesgo en la
comuna?

a) Si

b) No

Comentarios..........cviuiviiiiee e

18.- ¢ Qué tan preparada cree Usted que se encuentra la ciudad de Constitucion para enfrentar un nuevo desastre,
desde el punto de vista de la planificacién, comunicacion, rapidez de respuesta del gobierno en todas sus escalas,
en cuanto a el proceso de emergencia y reconstruccion?

a) Muy bien preparada

b) Muy mal preparada

c) Adecuada

CoMENArioS. ......cviviiii e
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Cuadro N°4. Cuestionario aplicado a actores municipales, regionales y nacionales.

Tema: Plan de Reconstruccién Estratégico Sustentable (PRES)

1.- ¢Sabe Usted como se constituyd el PRES?
a) Si
b) No

ComMEeNtarios........cc.oviiiiii e

2.- ¢ Sabe usted quién estuvo a cargo del PRES?
a) Si
b) No

ComMENArioS. ....c.oviviiiiie e

3.-¢Sabe Usted quién determinaba las actividades que se desarrollan en el PRES?
a) Si
b) No

CoMENArioS. ....c.oviviiiii e

4.- ¢ Participé Usted en las actividades desarrolladas por el PRES?
a) Si
b) No

CoMENArioS. ....c.oviviiiee e

5.- ¢ Sabe Usted cuéles son los proyectos prioritarios del PRES y cuales se encuentran en desarrollo?
a) Si
b) No

ComMENtarios. ......c.ovieiiiii e

6.- ¢ Se han capacitado a los funcionarios municipales respectos a los riesgos de la comuna?
a) Si
b) No

ComMENtarios. ......c.ovieieiiiee e

7.-¢ Existe una oficina de informacién de riesgos en la comuna?
a) Si
b) No

ComMENarios. ......c.oviiiiii e

8.- ¢ Existe un Asesor Urbano en la comuna?
a) Si
b) No

CoMENArioS. ......oviviiii e

9.- ¢ Han existido cambios en el Municipio a raiz de la catastrofe?
a) Si
b) No

CoMENArioS. ......oviviiii e

Fuente: Elaboracion propia.
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4.6 Procedimiento de andlisis

Las respuestas obtenidas de los entrevistados generaron informacion de modo
de responder a los objetivos que guian este estudio. La evaluaciéon final para
comprobar si han existido cambios en la planificacion de acuerdo a las variables de
riesgo y resiliencia, para determinar el grado de conciencia de los habitantes de
Constitucion, respecto a los riesgos a que esta expuesta la ciudad y la ciudadania.

Para realizar esta conclusion la informacion provista por el cuestionario N°1 se analizd
en base a una escala de cuatro temas:

a) El primero en cuanto a la informacion del Plan Regulador Comunal.

b) El segundo respecto al Plan de Reconstruccion estratégico Sustentable.

c) El tercero, respecto a la participacién ciudadana

d) El cuarto, respecto a la informacion relativa al riesgo.

Primero se analiz6 la informacion proveniente de la comunidad, respecto a la

informacion y participacion ciudadana respectos a los planes comunales, donde:

En el caso de que la ciudadania no conozca el Plan Regulador comunal, ni el PRC en
estudio, las preguntas de la 1 a la 7 contestarian que la ciudadania no conoce la
planificacion en la comuna asi como tampoco no ha participado en procesos de

participacion ciudadana.

En cuanto al PRES, a la patrticipacién ciudadana, la organizacién y coordinacién del
gobierno local con la comunidad, las respuestas de las preguntas 8 a la 12 determinan
si existié coordinacion entre el gobierno local, regional y la ciudadania en el proceso de

reconstruccion.

En relacion a la importancia de acuerdo a la participacién ciudadana a seis afios
ocurrida la catastrofe, las respuestas de las preguntas 13 a la 15 determinan la
relevancia de potenciar la participacion ciudadana en los planes que se ejecuten en la

comuna.
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En relacion a la informacion respecto a los riesgos a seis afios ocurrida la catéstrofe,
las respuestas de las preguntas 16 a la 18 determinaran qué tan informada esta la
ciudadania respecto de los planes y programas que se estan

realizando en la comuna y qué tan preparada se encuentra para enfrentar una nueva

catéastrofe.

Como se menciond anteriormente, se agregaron 9 preguntas para recabar informacién

de parte de los actores de la administracion municipal en materia del PRES.

Todos los puntos abordados se resumen en el cuadro de la siguiente pagina.
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Cuadro N° 5. Resumen de Metodologia.

Objetivos Variables Instrumentos Actividades Productos
esperados
Describir la Riesgo Documentales:  Revision | - Revision y sistematizacion
situacion anterior Resiliencia bibliogréafica, Normativa de antecedentes historicos
a la emergencia La organizacion y | IPTs, de la zona de la comuna.
de la ciudad de gestién del gobierno | Cartogréfica, Catastral. - Revision y sistematizacion
Constitucion local con la | - Encuestas Cartogréfica, | de antecedentes
comunidad. Catastral. cartograficos y regulatorios
- Encuestas de la zona en estudio.
La planificacion del - Encuesta a residentes
uso de suelo que sobre la percepciéon del
cumplan con los aprendizaje de la ciudad y
aspectos relativos al ciudadania para enfrentar
riesgo. otro desastre.
- Visualizacion cartogréafica
de elementos y cambios
urbanos.
Identificar el Riesgo Documentales:  Revision | - Revision y sistematizacion | Reflexionar acerca
proceso de Resiliencia bibliogréafica, Normativa de antecedentes histéricos | de como en la
reconstruccion IPTs, de la zona de la comuna. actualidad, la
implementado Cartografica, Catastral. - Revision y sistematizaciéon | ciudadania de
para la ciudad de - Encuestas de antecedentes | Constitucion, se
Constitucion a cartograficos y regulatorios | encuentra
seis afios de de la zona en estudio. empoderada,
ocurrida la - Encuesta a residentes | consiente y
catéastrofe sobre la percepcién del | convencida de que
aprendizaje de la ciudad y | siempre va a estar
ciudadania para enfrentar | expuesta al riesgo.
otro desastre. Y cudl fue Ia
- Visualizacion cartogréfica | ensefianza del
de elementos y cambios | evento del 27F para
urbanos. responder a futuros
Establecer Riesgo Documentales:  Revisién | - Revision y sistematizaciéon | desastres naturales,
medidas y Resiliencia bibliografica, Normativa de antecedentes histéricos | desde el punto de
recomendaciones IPTs, de la zona de la comuna. vista de la
que contribuyan a Cartografica, Catastral. - Revision y sistematizacién | planificacion y de la
la planificacion - Encuestas de antecedentes | resiliencia.
urbana del riesgo cartograficos y regulatorios
en el borde de la zona en estudio.
costero - Encuesta a residentes
sobre la percepcion del
aprendizaje de la ciudad y
ciudadania para enfrentar
otro desastre.
- Visualizacion cartografica
de elementos y cambios
urbanos.

Fuente: Elaboracion propia
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Capitulo V Desarrollo del Estudio de Caso
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5.1 Descripcion de la Comuna de Constitucion

5.1.1 Fundacién de la Comuna

El 18 de Junio de 1794 el Gobernador Don Ambrosio O Higgins dicté el Decreto
Supremo de la fundacion de “Villa Nueva Bilbao de Gardoqui” y el 8 de Agosto de 1828
la ciudad recibe el nombre de Constituciéon®. Ubicada practicamente en el centro del
pais, en los margenes accidentales de la VIl region del Maule, esta a una distancia de
360 km de la Capital Santiago, y a 110 km de la Capital Regional, Talca.

5.1.2 Historia de la Comuna

La Comuna fue creada en el afio 1974 por efecto de la regionalizacion
impulsada en ese entonces en el Pais. Se hizo oficial Segiin D.L. N° 2687 y N° 2888, el
26 de Octubre de 1979; conformandose por territorios comprendidos entre el rio
Mataquito por el norte, y el rio Santa Ana por el sur, sumando una superficie de 1.343,6
Kma2.

5.1.3 Aspectos Fisicos de la Comuna

La comuna se encuentra situada en el margen sur de la desembocadura del Rio
Maule, Constitucién esta asentada en una explanada abierta hacia el norponiente y
rodeada por mesetas y cerros de mediana altura. El Rio Maule divide la comuna en
dos sectores caracteristicos: al norte, zona de bosques y con un micro sector agricola,
area de mayor aptitud agraria de la comuna y al sur una zona de bosques vy tierra de

secano costero.

5.1.4 Estructura del territorio y principales centros poblados de la Comuna

La ocupacién territorial que se presenta en la comuna ha definido la formacion
del eje vial longitudinal costero formado por las Caminos M-24-K y M-50 y dos ejes
transversales constituidos por el Camino M-30-L a San Javier y la linea del ramal de
ferrocarril, marcado fuertemente por el tajo del rio Maule. Secundariamente, la

estructura territorial comprende las Caminos M-270 que conecta longitudinalmente

35 PLADECO Constitucién (2008-2012)
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camino a San Javier y la M-20-K que se desarrolla transversalmente desde la costa (M-
24-K) como alternativa de conexion hacia el interior de la regioén®®. El sistema urbano
comunal se define espacialmente por esta trama vial y comprende la ciudad de
Constitucion y las localidades de Putd, Los Pellines, Las Cafias, Costa Blanca en el eje
de costa; el sector de Vifiales, San Ramén y Santa Olga principalmente en el eje
transversal interior y al menos otras 8 localidades menores distribuidas en los ejes
secundarios ya mencionados.

La importancia de las actividades econdmicas y de los roles asumidos por la ciudad en
las diversas épocas han generado una mayor ocupacién poblacional en el eje de la
costa y tardiamente una mayor dindmica en el sector Viflales y San Ramoén a raiz de
funciones asociadas a la actividad silvicola comunal. Dentro del sistema urbano
comunal, la ciudad de Constitucidon presenta una elevada primacia que responde a su
rol de cabecera comunal, fendbmeno que explica a su vez sus altos rangos de
concentracion y aglomeracién de poblacién, sin que las localidades de Santa Olga,
Putd y San Ramoén, logren alcanzar valores minimos para un rango medio,
presentando una gran distancia en los tamafios poblacionales de la ciudad y el resto
del sistema.

36 Memoria PRC Constitucion en proceso de aprobacion (2011-2012), estudio realizado por la consultora
INFRACOM.
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Planificacién y Resiliencia en zonas de Riesgo:
Estudio de Caso Comuna de Constitucion Urbana, VIl Region del Maule, post 27F

UNIVERSIDAD DE CHILE

FACULTAD DE ARQUITECTURA ¥ URBANISMD

Imagen N° 2. Constitucién en el contexto Regional.

o 2ViasTTA

13.San Rafael 28.Linares 1Via TTA
14.Rlo Claro 29.Colbun o
15.Pclarco 30.Parral

Fuente: Archivo Biblioteca del Congreso Nacional de Chile
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Planificacién y Resiliencia en zonas de Riesgo:
Estudio de Caso Comuna de Constitucion Urbana, VIl Region del Maule, post 27F

Imagen N°3. Comuna de Constitucion y sus localidades.

T s
e e

Fuente: Biblioteca del Congreso Nacional de Chile
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Cuadro N°6. Poblacion total 2002 y proyeccion 2012.

Territorio Afio 2002 Proyecciéon 2012 Variacion (%)
ggnmsl:::jc?c?n 46.081 55.108 20
Provincia de Talca 201.797 249.993 24
Region del Maule 908.097 1.023.686 13
Pais 15.116.435 17.398.632 15

Fuente: Censo 2002 y Proyeccién 2012, Instituto Nacional de Estadisticas.

La ciudad de Constitucion dentro del sistema urbano comunal, continda
incrementando su importancia respecto del total de poblacién, manteniendo su rol de
cabecera comunal e importante centro de servicios y equipamiento que polarizé al
menos el 42% del crecimiento comunal en el dltimo periodo intercensal. El resto de la
poblacion se distribuye espacialmente en los 6 centros poblados, (Santa Olga, Putd,
San Ramén, Los Pellines, Las Cafias y Vifales) presentando un desequilibrio espacial
que muestra un territorio comunal poblado significativamente en su zona costera y
mayormente deshabitado al interior, con tendencias de consolidacién urbana del eje
Constitucién-San Javier particularmente en Santa Olga y San Raman por el incremento
de poblacién sucedido y por la localizacion de actividades productivas relacionadas

principalmente a la silvicultura y servicios asociados.

5.1.5 Principales Actividades Econdmicas de la Comuna

En la comuna de Constitucién, los indicadores muestran que las actividades
productivas silvicola y servicios asociados a ellas constituyen la principal funcién
comunal. La centralidad de las funciones de explotacién forestal y fabricacion de
celulosa se produce en la ciudad, en tanto aserraderos, barracas, comercializacion de
maderas, servicios forestales presentan un patron disperso, mostrando indices mas
concentrados dentro de este patron para los servicios de aserraderos y similares en el
sector de la ruta a San Javier, donde se evidencia la mayor especializacién para este
rubro fuera de la ciudad, especialmente entre el cruce Vifiales hasta el Km. 30,

comprendiendo San Ramén y Santa Olga, concentrando en términos relativos mayor
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actividad en los Kms 6 al 15, 26 y 30. Por su parte, las actividades de astilleros y las
asociadas a la ganaderia so6lo concentran sus patentes en la ciudad de Constitucion,
en tanto el procesamiento de productos presenta algunas patentes fuera de la ciudad
(particularmente amasanderias) segin muestran los indices respectivos.

Lo anterior indica que las relaciones funcionales se desarrollan a lo largo del eje
costero entre Putl y Los Pellines y transversalmente por la ruta a San Javier hasta
Santa Olga, mostrando una marcada tendencia al desarrollo de este sector de servicios
a la produccién silvicola, donde tanto éste como el eje de la costa presentan rangos de
accesibilidad alto y medio-alto.

Los indices funcionales de las localidades no evidencian una oferta de actividades
terciarias que perfilen algan sub-centro en particular, considerando que el sector del
Camino M-30-L a San Javier desarrolla su dinamica a lo largo de 30 Kms, localizando
actividades terciarias, que estan mayormente asociadas a las actividades productivas,
como los talleres mecanicos, estacion de servicio, arriendo de vehiculos y transporte

de carga para la comercializacion de madera que dinamiza este sector.
En cuanto a las caracteristicas geotectonicas y morfologicas de la zona,
asociadas a su potencial sismico, son determinantes al momento de evaluar la

vulnerabilidad de la zona urbana costera de Constitucion frente al riesgo de tsunami.

5.2 Marco Normativo Comunal

En esta seccidn seran analizados los principales antecedentes de planificacion
normativa e indicativa en Constitucion. Se discuten de manera inicial, los siguientes
instrumentos: el Plan Regional de Desarrollo Urbano, Plan de Desarrollo Comunal,

Plan Regulador Comunal, Plan de Reconstruccion Estratégico Sustentable (PRES).
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5.2.1 Plan Regional de Desarrollo Urbano, Reqgién del Maule

La Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo Region del Maule, a
través de una Licitacion Publica contratd la elaboracion del estudio “Plan Regional
Desarrollo Urbano y Territorial, VII Regién” a la Consultora Urbe Arquitectos.

En cuanto a lo sefialado en este plan en relacion a Constitucion, se puede destacar
que refiere a la comuna como una de las que cuentan con altas tasas de crecimiento
poblacional, con mayor equipamiento y servicios localizados en la zona de la costa y
ademas ubica a la comuna como una de las ciudades con mejor accesibilidad. En
relacibn a las propuestas de este plan para la comuna de Constitucién, plantea
potenciar la ruta costera de caracter turistico, que articula tres zonas del borde costero
regional que ofrecen potencia de desarrollo turistico: Llico - lloca; Constitucion, Chanco
— Pelluhue. Asimismo, conecta el borde costero regional con las areas de Pichilemu en

la sexta region y Cobqguecura - Dichato en la VIl Region.

En relacién a los registros de tsunamis sobre terremotos o0 sismos ocurridos en
la region y en la ciudad de Constitucién, sefiala que los datos siguen siendo escasos, Si
bien este instrumento aborda los riesgos geofisicos, volcanicos, de remocion en masa
y los clasifica como directos e indirectos, deja en evidencia en su fase de analisis y
diagndstico que no aborda el tema de riesgos por tsunami e inundacién, asi como
tampoco propone medidas en relacion a la reduccion de riesgo de desastres en la

region.

5.2.2 Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO Constituciéon- 2008-2012)

El objetivo del PLADECO apuesta por un desarrollo urbano sustentable con una
buena conectividad interna, habitabilidad social, paisajismo y servicios. Asimismo
busca consolidarse como la comuna con mayor potencial forestal-industrial de la
region, turistica y pesquera, que permita a sus habitantes mejorar las opciones de vida
en educacion, salud e ingreso. Para ello pretende mejorar la gestion municipal a través

del mejoramiento de los servicios hacia la comunidad.
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Ademas, lograr una participacion amplia, directa y a nivel de personas y
organizaciones. Lograr la participacion de la comunidad en los barrios, poblados,
sectores rurales y urbanos de la comuna. Lograr una participacion amplia,
comprometida y sostenida en el tiempo de parte del Municipio. También sefiala como
uno de los objetivos estratégicos principales, aprobar el estudio del Plano Regulador
Comunal (estudio del afio 2005) que permitiria establecer los criterios del ordenamiento
territorial que regiran el desarrollo comunal. El PLADECO Constitucion, asi como la
mayoria de estos Planes, es de caracter normativo y plantea el estado de la situacion
de la comuna, establece la mision, imagen objetivo y los objetivos de la comuna, las
estrategias de desarrollo urbano y rural, el desarrollo econémico, el desarrollo Social y
Comunitario, la seguridad ciudadana, salud, educacion, cultura, Turismo, asi como
también establece prioridades por areas de desarrollo, define problemas de la comuna
y lineamientos estratégicos. Y finalmente concluye con una cartera de proyectos de
inversion sectorial, enfocada en su mayor parte al desarrollo de proyectos de
infraestructura como por ejemplo a la pavimentacion de vias nuevas y existentes,
construcciéon de muros de contencién en laderas, reparacion de veredas, etc. En
relacion a lo anterior se aprecia que este instrumento vigente en la actualidad se
encuentra desactualizado, dado que el término de su vigencia fue el afio 2012 vy
podriamos decir que con la ocurrencia del terremoto del 27F del afio 2010 quedd
obsoleto ya que las iniciativas de este plan no coincidirian con las prioridades de la
comuna después de una catastrofe, asi como tampoco se ajustaria con la cartera de
proyectos presentada por los planes de reconstruccion presentadas por el gobierno, sin
embargo, aun no hay sefiales que indiquen que sera reemplazado por uno nuevo en un

futuro proximo.

5.2.3 Plan Requlador Comunal de Constitucién (PRCC) vigente desde el afio 1988

Actualmente el territorio de la comuna de Constitucibn se encuentra regido
Gnicamente por el Plan Regulador Comunal vigente desde su publicacion en el Diario
Oficial el 6 de febrero del afio 1988. EI PRCC ha experimentado solo una modificacién
posterior, el aflo 1990 y 2 enmiendas para la Zona Z1, correspondientes al centro

histérico de la comuna y ninguna relativa al riesgo de la comuna. Asimismo, el PR de
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Constitucion, asi como la mayoria de los PRC, se estructura en base a tres tipos de
areas: las areas consolidadas, las de extension urbana y las areas especiales.

En cuanto a las areas consolidadas se refieren a las areas urbanas que cuentan
efectivamente con urbanizacién, entendiéndose por tal la que ha capacitado al suelo
para ser dividido y recibir edificacion debidamente conectada a las redes de los
servicios de utilidad publica. En relacion a las areas de extension urbana se refieren a
las planificadas externas a las areas consolidadas, capaces de recibir el crecimiento en
extension. Por ultimo las areas especiales son las planificadas que en razén de su
especial destino o naturaleza, estan sujetas a restricciones de diverso grado en cuanto
a su urbanizacion y edificacion, tales como margenes de rio, orillas de mar, quebradas,
pantanos, etc.%’.

Imagen N°4. Zonificacion de Instrumentos de Planificacion Territorial

Fuente: MINVU

37 Plan Regulador Comunal de Constitucién, vigente desde el afio 1988.(www.observatoriourbano.cl)
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Imagen N°5. Plan Regulador Comunal de Constitucion afio 1988.
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Cuadro N°7. Zonas que regula el Plan Regulador de Constitucion.

a) Areas consolidadas:

Zona Descripcion general Usos permitidos
Z1 Casco antiguo, area central y sur | Vivienda, equipamiento interurbano, comunal y
poniente vecinal de todo tipo a excepcion a los

sefialados como prohibidos.

Z2 Sector oriente, sur oriente y | Vivienda, equipamiento interurbano, comunal y

norponiente del area consolidada vecinal.

Industria y almacenamiento inofensivo.
Transporte, terminales rodoviarios,
agropecuarios, fluviales y depdsitos de buses y
camiones.

Z3 Zona industrial Industria y almacenamiento inofensivo, molesto
e industrial.
Transporte, terminales rodoviarios,
agropecuarios, fluviales y depésitos de buses y
camiones.

Z4 Zona de extension sur Equipamiento interurbano o regional.

ZE1 Hosterias y Quinta Scheperler Equipamiento de escala interurbana y comunal.

ZE3 Cerros Mutrun y Centinela Equipamiento de escala interurbana, comunal y
vecinal.

ZE4 Camping Potrerillos Equipamiento de escala interurbana y comunal.

b) Areas especiales:

Zona Descripcién general

EO Resguardo de Playas fiscales y maritimas
El Alto riesgo para asentamientos

E2 Proteccion de la quebrada del estero del carbon
E3 Proteccion de vertientes y cauces

E4 Proteccion de ribera de rio Maule

E5 Proteccion de lineas de alta tension

E6 Proteccion de cementerios

Fuente: PRC Constitucion afio 1988.
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En sintesis, este instrumento reconoce areas especiales y las zonifica en
relacion al resguardo de playas, alto riesgo para asentamientos y protecciones de
quebradas, vertientes, la ribera del rio Maule, lineas de alta tension, etc., pero no
considera los riesgos por inundacién de tsunami, ni desbordes de rio, ni de esteros y
permite la permanencia prolongada de las personas, en areas de alto riesgo.

Planificacién Urbana en la Comuna de Constitucion post 27F

5.2.4 Estudio de Plan Requlador Comunal de Constitucion (EPRCC) en proceso de

aprobacion (Fecha de elaboracién afo 2011-2012)

Luego del 27F de 2010, el Plan de Reconstruccién del Ministerio de Vivienda
incorpord la necesidad de actualizar los Instrumentos de Planificacién en funcién del
riesgo desde el punto de vista territorial y urbano, atendiendo a que la tragedia nos
entregd la leccion que debemos aprender a planificar nuestras ciudades conociendo y
manejando los riesgos naturales a los cuales la privilegiada geografia del pais nos
expone permanentemente. En el caso de la comuna de Constitucion, existia un estudio
de PR del afio 2006, que no fue aprobado en su momento y en este caso la SEREMI
MINVU de la Region del Maule, solicité la “Adecuacion del estudio del Plan Regulador
de Constitucion” a través de una licitacion publica, que fue adjudicada por la consultora
Infracom®®, empresa de servicios especializada en estudios de consultoria en
planificacion urbana y territorial que realiz6 esta actualizacién durante el transcurso de
los afios 2011y 2012.

En el estudio actualizado en el afio 2011-2012,al igual que el afio 2006 se incorporaron
al limite urbano a la ciudad de Constitucidon y las localidades de Putl, Pellines —
Papirta — Costa Blanca y Santa Olga, ademas se incorporaron nuevas propuestas a
esta actualizacion de PRC. Una de las principales propuetas de este estudio es
determinar las &reas amenazadas por la ocurrencia de fenébmenos naturales y definir
las normas urbanisticas que se aplicaran en ellas, en particular en las zonas afectadas

por el terremoto y maremoto de febrero 2010.

38 Infracom- Contacto Pablo Bobadilla — Direccion Alfredo Rioseco 283, Providencia - Santiago.
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Planificacién y Resiliencia en zonas de Riesgo:
Estudio de Caso Comuna de Constitucion Urbana, VIl Region del Maule, post 27F

Imagen N°6. EPRC Constitucion en estudio afio 2011

ZONAS URBANAS

B zct  ZonaCenrot P
ZC2 ZonaCenro2  ZUB

Piz2 zonaCenwo3  zus

' ZC4  ZonaCentro4 2us
[ 20t zZonaurbanat | ZUs
Fuente: PRC Constitucién

Zona Urbana 2 ZEAP Zona Area Equipamientos - Productiva ZAV  Zonade Areas Verdes

ZonaUrbana3 | ZEEG Zona de Equipamiento General ZAVP Zona de Areas Verdes de Proteccion

Zona Urbana 4 EZEERZonadeEquipaMemExelusivo
Zona Urbana 5 - ZBP Zonade Equipamiento e Infraestructura Portuaria
Zona Urbana 8 2T Zona de Infraestructura Transporte

Este estudio, define las normas urbanisticas para una ocupacion informada y

responsable de todo suelo amenazado por peligros naturales, cumpliendo el doble

objetivo de salvaguardar vidas e infraestructura frente al embate de la naturaleza y
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promover la reconstruccion de las areas devastadas en febrero 2010 y considera
normas urbanisticas que promueven la reconstruccion del plan de la ciudad, para
proteger la ciudad frente a maremotos, desbordes del rio Maule, disminuir los riesgos
por deslizamientos de laderas y disminuir los riesgos por inundacion y anegamiento por

desbordes de canales urbanos.

Cuadro N°8. Zonas del Plan Regulador de Constitucion en proceso de aprobacion,

Zona Descripcion Usos preferenciales
ZC1 Zona Central, riesgo muy alto maremoto Residencial, equipamiento
ZC2 Zona Central, riesgo alto maremoto Residencial, equipamiento
ZC3 Zona Central, riesgo alto maremoto Residencial, equipamiento
ZC4 Zona Central, riesgo alto maremoto Residencial, equipamiento
ZU1l Residencial mixta alta densidad, baja | Residencial, equipamiento
altura
ZU2 Residencial mixta alta densidad baja | Residencial, equipamiento
altura
ZU3 Residencial mixta alta densidad baja | Residencial, equipamiento
altura
ZU4 Residencial mixta alta densidad en altura Residencial, equipamiento
ZU5 Residencial mixta alta densidad media, | Residencial, equipamiento
altura media
ZU6 Residencial mixta densidad baja Residencial, equipamiento
ZEER Equipamiento exclusivo, excepto | Equipamiento infraestructura transporte
educacion, salud y seguridad
ZEEG Equipamiento general, sin actividades | Equipamiento infraestructura transporte
productivas
ZEIP Equipamiento e Infraestructura Portuaria Equipamiento infraestructura portuaria
ZEAP Equipamiento y actividades productivas Equipamiento Actividades productivas
ZIT Infraestructura Transporte Infraestructura Transporte
ZAV Area verde Recreacion y deportes
ZAVP Area verde Zona de Proteccion de | Recreacion
Recursos de Valor Natural

Fuente: PRCC en estudio afio 2011

Ademas, este estudio en los criterios de sustentabilidad incorpora los Riesgos
Naturales, con el fin de conocer en forma detallada cual es la susceptibilidad de que
ocurra algun fendmeno natural que afecte tal territorio, lo cual permite conocer la
vulnerabilidad de las zonas ya ocupadas y prever lo que podria ocurrir si se ocupan

zonas amenazadas por los mismos.
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En este sentido, se establecieron criterios para la ocupacién del territorio,
haciendo la distincion entre &reas no consolidadas y areas consolidadas como es el
caso del plan de la ciudad de Constitucion. En el primer caso, prima el criterio de no
sélo de salvaguardar las vidas sino también el patrimonio privado, pero sobre todo el
patrimonio publico, y por tanto la norma impide el asentamiento de actividades,
construcciones e infraestructura que quede vulnerable frente a una amenaza natural.
Para el caso del maremoto, en aquellas areas donde ya existe la infraestructura publica
y la privada (aunque buena parte de ella estad afectada como es el caso del plan de
Constitucién), el criterio es menos prohibitivo en el sentido que permite la
reconstruccion en el mismo lugar pero no el asentamiento de equipamiento esencial.
En este caso y dado que existe equipamiento esencial en el &rea de amenaza de Muy
Alta por maremoto, se ha agregado el criterio de permitir el funcionamiento de los
equipamientos de educacién, salud y seguridad que hoy existen, pero prohibir la

localizacién alli de cualquier otro equipamiento nuevo de esas clases.

En resumen en el PR en estudio, se pueden distinguir cuatro zonas especificas de alto
riesgo, en las que se proponen en las zonas ZC1, ZC2 y ZC4 , zonas mixtas vivienda y
equipamiento en lo fundamental, ubicadas en area de riesgo por inundacién por
maremoto, en la cual los proyectos deben satisfacer los requerimientos del articulo
2.1.17 de la O.G.U. y C. Ambas tienen densidades altas (800 hab/ha), altos
coeficientes de ocupacion del suelo (100%) y altura maxima de 24 m. (8 pisos), con
construccién obligatoria en la linea oficial de manera de mantener la imagen urbana
tradicional de la ciudad e incentivar la construccion de proyectos inmobiliarios de
envergadura. Esta Ultima potencialidad se considera indispensable para hacer posible
gue el proyecto pueda financiar los requerimientos técnicos que le impone el construir
en una zona amenazada por maremoto. La diferencia entre ambas zonas es que en la
ZCl y ZC4, bajo amenaza Muy Alta, no se permite la construccion de nuevo
equipamiento esencial (Educacion, Salud y Seguridad), en tanto en la ZC2 y ZC4, bajo
amenaza Alta, si se permite, siempre cumpliendo las obligaciones que impone el
articulo 2.1.17 de la OGUC.
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Toda la infraestructura publica actualmente en funcionamiento en la zona ZC1
podréa permanecer, reconstruir o mejorar sus instalaciones pero no podra expandirse ni
tampoco instalar una nueva. En el &rea del borde rio se han reconocido las iniciativas
de inversion de los programas de reconstruccion post terremoto 2012, en especial el
parque de borde del rio Maule y la costanera. En general se ha privilegiado el uso de
zonas mixtas vivienda — equipamiento y sélo se ha usado en casos muy particulares —
por ejemplo el Hospital y el Estadio — el uso de la zona ZEEG la cual es de
equipamiento exclusivo. También se ha usado la zona ZEER, la que indica que,
estando en zona amenazada por maremoto, es posible construir proyectos con destino
de equipamiento en general pero sin equipamiento esencial. Tal zona se asigné al area
del ex aserradero Mutrun, al triAngulo a un costado de la Playa Los Gringos (usado
como estacionamiento en la actualidad) y en la nueva zona entre Mac Iver —
prolongacién Av. Santa Maria — costanera del mar”. En relacion a lo indicado en el Art
2.1.17 de la OGUC (ver punto 3.4.4.1) y a lo sefialado en el PRC en estudio, es claro al
indicar que no se establecen areas no edificables, aun cuando se menciona y grafica
una denominada area de alto riesgo de maremoto en el borde costero y centro de la
comuna. En efecto el nuevo estudio de PRC remite en la totalidad del éarea
denominada como de alto riesgo de maremoto, solamente a la condicion, de remitirse
al articulo 2.1.17 de la OGUC, para que mediante proyectos tanto privados o publicos a
través de estudios de riesgos, elaborados por un profesional competente y aprobados
por el organismo correspondiente, el municipio de Constitucion, a través de su
Direccion de Obras, permita construir en estos sectores costeros, lo cual le quita a la
planificacion la responsabilidad de definir verdaderas areas de riesgos o no edificables
en estos sectores, quitdndoles la permanencia prolongada de sus habitantes. Es decir
se privilegia la construccion sobre estos lugares de una muy buena forma en términos
constructivos y econdmicos, sin embargo se refuerza la idea de establecer
permanencia y cotidianidad urbana en estos sectores costeros de muy alto riesgo que
deberian tener una permanencia no prolongada de sus habitantes. Por cuanto seran
sectores que nuevamente serdn destruidos ante una eventual catastrofe segln los

registros histéricos de tsunami registrados.
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5.2.5 Plan de Reconstruccion Estratégico Sustentable de Constitucién

A un mes de ocurrido el terremoto del 27F de 2010, el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo, la Municipalidad de Constitucion y ARAUCO suscribieron un convenio que
conformd una alianza publico-privada para la reconstruccion de la ciudad, con el fin de
desarrollar un plan maestro que ordenara la ciudad y que contribuyera a detener el
cambio climético, en un plazo de 90 dias.

El objetivo de este programa se inscribe en el desafio de reconstruir Constitucion bajo
los pardmetros de una ciudad sustentable, que protege el medioambiente, use de
manera eficiente la energia y promueva la calidad de vida para las 50 mil personas que
beneficiara. La principal innovacién del PRES es que su desarrollo permite reconstruir
en forma participativa una nueva ciudad sustentable, dando un ejemplo de cémo deben
ser los centros urbanos del futuro. Un equipo de profesionales y técnicos de
Elemental®, la firma inglesa ARUP#, la Universidad de Talca, Fundacién Chile y
Marketek** fueron convocados para elaborar el disefio de un Plan Maestro de
Reconstruccion Sustentable (PRES). El objetivo era proyectar una ciudad con vision de
futuro, que recupera la relacion con su geografia, con el fin de impactar la calidad de
vida de sus habitantes y potenciar la coexistencia de industria y turismo. Para lograr el
objetivo de sustentabilidad el Plan debia considerar los pilares de excelencia y calidad;
participacion ciudadana y viabilidad técnica, social y politica. Este instrumento, si bien
no es vinculante y no forma parte de nuestros Instrumentos de Planificacion Territorial,
se convertiria en una “hoja de ruta” o “carta de navegacion” para el proceso de
reconstruccion de la ciudad. Entre las ventajas que conlleva la utilizacién de este tipo

de instrumento eran:

- Generar una cartera de proyectos, priorizada y validada;

- Facilitar la discusion y el debate entre actores técnicos y ciudadanos;

39 Elemental es una empresa Chilena que luego del terremoto y tsunami que afecté Chile en 2010, fueron
llamados para trabajar en la reconstruccién de la ciudad de Constitucion,

40 ARUP, Empresa londinense especializada en la sintesis de todas las técnicas relacionadas con el
disefio-arquitectura, construccion, servicios acusticas y estudio de dimensiones

41 Fundacion Chile y Marketek, Fundacion encargada de promover la innovaciéon y emprendimiento en
Chile.
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- Transformarse en un instrumento de comunicacion estratégica que facilita la
blusqueda de acuerdos;
- Favorecer la ejecucién coordinada y armoénica de las diversas iniciativas de

inversion.

En cuanto a la participacién ciudadana, el disefio e implementacion del PRES
involucré a la comunidad en el debate, en torno a un conjunto de proyectos que
reconstruyen la ciudad solucionando problemas estructurales anteriores al terremoto y
la adecuacion del Plan Regulador de la comuna a la situacién post terremoto. El
proyecto conté con una Casa Abierta, donde se recibieron las propuestas de la
comunidad y funcionara por 90 dias, en un horario continuado, de 09:00 hrs. a 21:00
hrs., de lunes a sdbado. La participacion ciudadana se desarrollé bajo la metodologia
de los “foros hibridos”, donde se toman las controversias generadas en torno a las
propuestas especificas en un plano donde los discursos técnicos y los ciudadanos se
equiparan y concilian para efectos de la toma de decisiones. Esto implicé coordinar el
trabajo de expertos con las autoridades y complementarlo con las opiniones y aportes
de los propios habitantes de la ciudad. En el proceso de elaboracion del plan se
realizaron 45 foros sectoriales; 50 reuniones solicitadas por vecinos; 9 foros abiertos;
dos consultas ciudadanas vinculantes y reuniones semanales con el Comité
Consultivo. En los 90 dias, la Casa Abierta del PRES recibi6 6.300 visitas, mas de
1.200 ideas fueron depositadas en el buzén habilitado, se contabilizaron 4.230 votos en
las consultas ciudadanas vinculantes y se llevaron a cabo mas de cien reuniones con
el sector publico y privado para verificar la viabilidad técnica, social y econdmica de la
implementacién de los proyectos*’. Posteriormente se elabor6 una cartera de 36
proyectos, de los cuales uno de los proyectos mas significativos del PRES, es el
Parque de Mitigacion Fluvial se encuentra ya en ejecuciéon y su objetivo sera dotar a la
ciudad de un gran parque urbano, que a la vez otorgara mayor seguridad ante futuros
maremotos, disminuyendo drasticamente la ocurrencia de inundaciones. Frente a un
maremoto, reduciria entre 23% y 28% la altura de inundacion y entre 34% y 41% la

velocidad de la ola. Ademés, de la habilitacion de 20,5 hectéreas de parque, se

42 PRES Constitucion.
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permitirian construcciones livianas sobre los primeros pisos sélidos en el borde parque.
Junto al parque fluvial se encuentran también en ejecucion un conjunto de
edificaciones publicas, como los Zocalos turisticos, Biblioteca Municipal, y Edificio
Consistorial, obras que generaran nuevos espacios ciudadanos destinados a la cultura,
turismo y servicio a la comunidad. Los proyectos que pronto se encontraran en
términos de licitacion y adjudicacion son los proyectos del Teatro Municipal de
Constitucion, el Muelle Nautico y el Centro Civico Plaza Arturo Prat, obras que
comenzaran su ejecucion en los préximos meses, al igual que el proyecto Piscinas
Temperadas, este Ultimo liderado por ARAUCO y que significara una innovacién
tecnolégica al utilizar la energia térmica remanente del proceso productivo para

temperar el agua de las piscinas.

En etapa de disefio se encuentran los siguientes proyectos las vias de evacuacion,
Plaza Seforet, Costanera del Mar, Nuevo Acceso a Constitucion y Canalizacion de
Esteros, proyectos a cargo de los Ministerios de la Vivienda y Urbanismo y Obras

Publicas.
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Imagen N°7. Plan maestro PRES Constitucion.

L1 PLAN MOVILIDAD  Cowo Titat USS 6.7 MM
Ditersncascdn access oudact

| >
E
:
:

i

Hat mgeciad

Catrs
Umamiiticaded n /M 87 oy
Aot el Lars it N0 :
AT (e e >
Pamue o pegaon
Zone e watCanon
ORI ads
b vt s ¢ vty

I A Y E A

Fuente: PRES Constitucién, MINVU, 2010.

También cabe destacar que la iniciativa publico-privada PRES Constitucion,
impulsada por ARAUCO, la Municipalidad de Constitucién y el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo- fue reconocida en Londres por el prestigioso premio Zumtobel a la
Innovacion, Sustentabilidad y Humanidad en el Entorno Construido, como uno de los
tres mejores proyectos en la categoria de Desarrollo Urbano por su trabajo en el disefio
e implementacion del plan de reconstruccion sustentable de Constitucion?.

Al respecto parece importante sefialar que el PRES Constitucion, si bien proporciono
lineamientos prioritarios para ejecutar la reconstruccion, esto se desarrollé en base a la

validacion de una cartera de proyectos con actores claves y no del todo participativa.

43 Diario Sustentable, 29.09.2014.
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5.3 Riesgo en Constitucién

Luego de entender el riesgo como una medida de la magnitud de los dafios
frente a una situacion peligrosa, y que a mayor vulnerabilidad mayor es el riesgo y una
amenaza es la causa de riesgo, como por ejemplo:

Riesgo = Amenaza x Vulnerabilidad
(Es la posibilidad de ser Inundacion Vivir a orillas de un rio

afectado por una inundacion)

Con el fin de entender el riesgo en la comuna de Constitucién a continuacion se
analizara la planificacion relativa al riesgo en un antes, un durante y después del 27F,
para dar cuenta si la catastrofe estimuld6 o no la realizacion de cambios en la

planificacién y si se genera conciencia de la exposicién al riesgo en la comuna.

En primer lugar es necesario sefialar que el Servicio Hidrografico y
Oceanogréfico elaboré una carta de inundacion por tsunami para la comuna de
Constitucion el afio 2002, que comprende toda el area costera de la ciudad y que se
efectud considerando los terremotos y tsunamis ocurridos en la comuna los afios 1835

y 1906 y que el municipio de la comuna conocia a través del alcalde.

La imagen que se muestra a continuacion ilustra el contorno de la maxima inundacion

alcanzada por el tsunami simulado, plano elaborado por el SHOA el afio 2002.
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Imagen N°8. Plano de zonas inundables.
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Fuente: SHOA, 2002.

En relacién a lo anterior es necesario hacer presente este plano de inundacion
no cumple ninguna funcién normativa, por lo que no existe la obligacion de
considerarlos en la planificacion, asi como tampoco pueden restringir la zona que esta
expuesta al riesgo. En lo que se refiere al PRC vigente de la comuna de Constitucion,
se reconocen areas especiales y en relaciéon al resguardo de playas, alto riesgo para
asentamientos y protecciones de quebradas, vertientes, la ribera del rio Maule, lineas
de alta tension, etc., pero no considera los riesgos y tampoco se restringe el territorio

en funcién de ellos.
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La siguiente imagen muestra hasta donde llego el Tsunami en Constitucion, el
cual revela que el mapa de inundacién elaborado por el SHOA, coincide con lo que
paso en el 27F, segun la imagen del PRES Constitucion.

Imagen N°9. Plano modelacién de inundacién de Tsunami 27F

Fuente MINVU, 2010.

Con el fin de complementar lo anterior, a continuacion se muestra una
modelacion de areas de peligro por Tsunami en la comuna de Constitucion, que hizo el
Instituto de Geografia, Pontificia Universidad Catdélica en noviembre del afio 2010 y que
muestra el color rojo la profundidad de inundacion por Tsunami y en color amarillo una

profundidad de inundacién por tsunami media*.

44 |nstituto de Geografia Pontificia Universidad Catdlica de Chile, (2010). Areas de Peligro de Tsunami
diferenciado, Localidades de Constitucidn, Dichato, Talcahuano, Llico y Tubul
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Imagen N°10. Plano de peligro y profundidad por tsunami
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Fuente: Instituto de Geografia Pontificia Universidad Catdlica de Chile, 2010.

En el PRC en estudio se sefialan dos tipos de riesgo en la comuna de
Constitucion los riesgos los antropicos y los riesgos naturales, pero sélo se definen los
riesgos de origen natural y los clasifica en riesgos de Inundaciéon por maremotos,
inundacion por cauces naturales (rio y esteros), remocién en masa y erosion de suelo,
gue a continuacién se describen, de manera de mostrar la informaciéon que habia antes
del 27F, durante y después en relacién a los riesgos. El riesgo por inundacién por
maremotos, comprende todo el borde costero hasta la plaza de Constitucién y los
clasifica en susceptibilidad muy alta, alta y moderada segln su cercania al borde

costero. Ademas, es necesario sefialar que esta zona coincide con el area afectada por
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la catastrofe del 2010, porque este estudio de riesgo esta bien realizado, dejando en
evidencia la vulnerabilidad de la ciudad ya que esta materia no forma parte del PRC
vigente. El siguiente plano de se muestra el estudio de riesgo por maremoto, del PRC
en estudio y sefiala la susceptibilidad muy alta en color azul punteado, alta el color
calipso oscuro y moderada en color calipso claro. En color negro se muestra el limite
urbano de Constitucion y en color verde se muestra la proyeccion del limite urbano del
sector Quivolgo y como se puede ver, es practicamente la misma sefialada por el
SHOA el afio 2002.

En cuanto al riesgo por inundacion de cauces naturales, también se clasifican en
susceptibilidad muy alta, alta y moderada por proximidad a areas de inundacion por

desborde de cauces naturales de rio y esteros.

Imagen N°11. Plano estudio de riesgo por maremoto

Fuente IFRACOM, 2011-2012.
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En el siguiente plano se muestra el estudio de riesgos por inundacion, del PRC
en estudio, por cauces naturales y muestra en color azul oscuro la susceptibilidad muy
alta.

Imagen N° 12. Plano estudio de riesgos por inundacién de cauces naturales

Fuente IFRACOM, 2011-2012.

En relacion al riesgo por remocion en masa, se clasifican en susceptibilidad
muy alta, alta, moderada y baja y se refiere a las zonas expuestas a aluviones, o
aludes, o rodados, desprendimientos, deslizamientos u otro fenémeno, el estudio
comprende parte del casco antiguo de la comuna de Constitucién y parte del sector
norte de Quivolgo.
En el siguiente plano se muestra el estudio de riesgos remocion en masa, del PRC en
estudio en el que se sefiala con color rojo la susceptibilidad muy alta por remocién en
masa, luego en color naranjo la susceptibilidad alta y finalmente en un color amarillo
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claro la susceptibilidad moderada y que es en menor grado que las dos anteriores
clasificaciones.

Imagen N° 13. Plano estudio de riesgo remocion en masa.

Fuente IFRACOM, 2011-2012.

En cuanto a la susceptibilidad de erosion, se refiere a la degradacion del suelo y

reconoce algunos sectores aislados de la comuna.
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En el siguiente plano se muestra el estudio de riesgo por erosion del PRC en estudio,
gue sefiala con color rojo la alta susceptibilidad por erosion del suelo.

Imagen N°14. Plano estudio de riesgo por erosion.

Fuente IFRACOM, 2011-2012.

En sintesis podemos destacar que en este estudio, si bien se reconoce el riesgo
de origen natural, no se aborda el concepto de vulnerabilidad ya que permite la
ocupacion permanente de las personas en areas de riesgo, por lo tanto no se restringe
el territorio en funcién del riesgo. En cuanto al riesgo de origen antrépicos, solo lo
menciona pero no se detalla y es necesario destacar que en el caso de Constitucion se
encuentra la CELULOSA ARAUCO, la cual deberia definirse como un area de riesgo
de actividad peligrosa, de produccién, procesamiento, almacenamiento y distribucién
de productos quimicos o explosivos.
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5.3.1 Implementacién de la Reduccién del Riesgo en la Comuna de Constitucién

En cuanto a la implementacion de la reduccion del riesgo, podemos sefialar que
la Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo de Desastres, coordinada por la
ONEMI, se define como una instancia multisectorial representativa de la gestion del
riesgo de desastres en Chile, cuyo principal objetivo es lograr la incorporacion de la
RRD de manera transversal en politicas, planificacion y programas de desarrollo, de
manera sustentable y en concordancia con la implementacion de los Marcos
Internacionales en materias de la RRD. A nivel nacional la ONEMI ha implementado
programas y campafnas como “Chile preparado”, cuyo el objetivo es crear una cultura
preventiva y de auto cuidado, que las personas tengan conciencia que en cualquier
minuto podemos ser vulnerados por la naturaleza y que es importante que conozcan
cudles son las vias de evacuacion, desde donde es zona segura y la ubicacion de los
puntos de encuentro, y que tengan un plan familiar de emergencia”.

Dentro del programa de este plan se realizé un simulacro de terremoto y tsunamis en
todo el borde costero de la region del Maule donde se accionaron las sirenas de
Carabineros, Bomberos y PDI anunciaron el inicio del ejercicio, simulando un sismo
qgue dificultaba mantenerse en pie, dos minutos mas tarde, las sirenas de tsunami
indicaron que se debia evacuar hacia las zonas de seguridad y puntos de encuentro.

En el caso especifico de Constitucion, existié un trabajo previo de coordinacion entre
ONEMI y la municipalidad, creando una evacuacion ordenada de la comunidad,

ademas de una participacién ciudadana importante.

95



s fau

UNIVERSIDAD DE CHILE
FACULTAD DE ARQUITECTURA Y URBANISMO

Imagen N°15. Constitucion el dia 18.08.2015: el ejercicio forma parte del programa
“Chile Preparado”, y se realiz6 en todas las comunas del borde costero de la region,

Fuente: ONEMI, 2015.

Ademas de los simulacros y también a través de la ONEMI se estan realizando

capacitaciones a nivel nacional en materias de prevencion, preparacion y respuesta
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frente a emergencias y desastres, con el propésito de que la comunidad esté
preparada para enfrentar los primeros momentos ante un desastre. Esta capacitacion
se realizada en Constitucion y fue destinada a juntas de vecinos, clubes deportivos,
uniones vecinales, comunidades escolares y organismo del voluntariado, entre otros.
Ademas de lo anterior y mediante el programa Quiero Mi Barrio del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, se estan desarrollando capacitaciones para la reduccion de
riesgo de desastres en los cuatro barrios que lleva el programa en la comuna de
Constitucion.

Con el objetivo de reducir las vulnerabilidades fisicas existentes en la comuna y
especialmente en el borde del rio Maule, el Plan de Reconstruccion Estratégico
Sustentable present6 dentro de su cartera de iniciativas el proyecto de un parque fluvial
con el fin de amortiguar un posible tsunami, proyecto que a cinco afios ocurrida la
catastrofe no se ha realizado.

Finalmente se hace necesario enfatizar que las amenazas naturales por si solas no
provocan desastres. Es mas bien la vulnerabilidad de las ciudades la que incide
directamente sobre la magnitud del desastre, por lo que se hace necesario entender e

incluir la vulnerabilidad como parte del riesgo.

En conclusién en relacion al riesgo en la ciudad de Constitucion, podemos
apreciar que la presencia y detalle del fenomeno catastrofico ocurrido el 27F se
encuentra muy bien detallada y documentada desde el afio 2002 por el SHOA, sin
embargo, por factores politicos y econdémicos no se han implementado a cabalidad las
medidas relativas a aminorar el riesgo, asi como también existe una nula vinculacion
del actual PRC de Constitucién en estudio con el riesgo natural de inundacion por
tsunami. El riesgo, escapa a los limites fisicos de la comuna en la actualidad, en este
caso abarca el sector de Quivolgo, frente a Constitucién urbano, lo cual dificulta ain
més la concrecibn de medidas efectivas en contra del riesgo en el territorio. La
existencia real y vinculante de los planes de evacuacion dispersos por la ONEMI, para
los habitantes de Constitucion, no obstante lo cual su permanencia en el territorio esta
en duda, ya que se trata de una capacitacion permanente de al menos 25 afios por

evento.

97



fau

UNIVERSIDAD DE CHILE

Asimismo, es necesario hacer presente que contindan los conflictos
econdmicos y politicos en la comuna, lo cual se refleja en que ain no es posible
aprobar el nuevo PRC de Constitucion, el cual se encuentra en estudio desde el afio
2011 y cuenta con audiencias publicas y la exposicion publica del plan a la comunidad.

En resumen y en relacion a la implementacion de la reduccion del riesgo en la
comuna de Constitucion, aun falta mucho que hacer y es fundamental contar con
planes que ayuden generar conciencia para reconocer y abordar el riesgo, ademas de
implementar cambios la legislacién de manera que con estudios fundados se restrinja

el territorio en una zona de alto riesgo.

5.4 Resiliencia en Constitucién

En funcién de las definiciones podemos entender resiliencia urbana como
“aquella capacidad que tienen los ecosistemas urbanos —o mejor aln, sus gestores—
de anticipar eventos que afectaran la dinamica urbana; y de cémo las implicaciones
gue ciertos factores econdmicos, sociales o culturales de dicha dindmica trasferiran a
la ciudad elementos que le permitiran responder a las adversidades que se puedan
presentar en el proceso de la gestion urbana (Ultramari & Denis, 2007).

Asi también, la debemos conceptualizar como la capacidad para enfrentar los riesgos
y los problemas y salir exitosos y fortalecidos de dichas amenazas, constituyendo un
medio privilegiado para preparar a los miembros de nuestra comunidad para encarar
dichos riesgos y amenazas con una gran dosis de seguridad, confianza y premunidos
de valores que deban primar por sobre todas las cosas®.

En cuanto a las aproximaciones de resiliencia en la ciudad de Constitucién, nos
podemos dar cuenta que en se dio de forma espontanea, luego de la catastrofe
ocurrida el 27F del afio 2010, por cuanto la ciudad no contaba con medidas o planes
gue favorecieran la resiliencia. Un ejemplo de ello es que las personas crearon vias de
evacuacion espontaneas y ocuparon las vias que los llevaban a los cerros, para

refugiarse de la catastrofe, y si bien estos espacios no estaban planificados para este

45 Mallgui Shicshe, Anibal Augusto, Resiliencia urbana.
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fin, se valoré la iniciativa de la ciudadania y existe la posibilidad que se materialice un
proyecto de vias de evacuacion seguras, a través de las iniciativas planteadas por el
Plan de Reconstruccion Estratégico Sustentable (PRES), por lo que se puede tomar
como una estrategia de respuesta frente a un desastre de parte del gobierno.

Es necesario destacar que antes del 27F, la planificacion permitia la
construccion de edificaciones en el borde costero por lo tanto existia un alto grado de
vulnerabilidad en esta zona y que durante el 27F fue completamente destruida, en la
actualidad la reconstruccién del borde costero sigue permitiendo la permanencia
prolongada de personas en la ciudad de Constitucién, a través de las edificaciones
como restaurantes, hoteles, camping, etc., por lo que nos indica la falta de resiliencia
de la ciudad y ciudadania de Constitucion, ya que desde este punto de vista, los
desastres no han sido minimizados privilegiando el turismo en desmedro de la
amenaza de riesgo en estas zonas. Lo cual indica que no ha habido cambios en la

planificacién antes y post catastrofe.

Imagen N°16. Borde costero playa, de la comuna de constitucién antes del 27F
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Fuente: www.facebook.cl
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Imagen N°17. Borde costero playa, de la comuna de constituciéon post 27F

Imagen N°18. Borde costero playa, de la comuna de constitucién afio 2011
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Fuente: www.facebook.cl
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Imagen N°19. Situacion anterior, post 27F y la propuesta a futuro de como
guedaria el borde rio con el proyecto de parque fluvial.

fuads nm.h:. [ )

Fuente: PRES Constitucion.
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Ademas, es necesario destacar que el existia un alto porcentaje de
vulnerabilidad en el casco histérico de la comuna donde predominaban las
construcciones antiguas de material de adobe y sin mantencion, que no soportaron un
tsunami y terremoto de tal envergadura como lo fue el ocurrido el 27F de 2010, como

se puede ver en el mapa a continuacion:

Imagen N°20. Plano de vulnerabilidad en el casco historico.

Fuente: PRES Constitucién, MINVU, 2010.

En sintesis podemos sefialar que a cinco afios ocurrida la catastrofe no se ha
creado conciencia en la autoridades y la poblacion, del riesgo a los cuales estan
expuestos, asi como tampoco se comprende en profundidad sus amenazas, por cuanto
genera un alto grado de wvulnerabilidad en zonas de riesgo. En cuanto a la
implementacion de estrategias de respuesta frente a los desastres en la comuna de

Constitucion, la ONEMI y SUBDERE presentaron un manual de Operaciones de
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Emergencia dirigido a los municipios, con la finalidad de potenciar la gestion del
gobierno local en temas de reduccion del riesgo de desastre.

El primer volumen de este manual “Manual de Operaciones de Emergencias:
Nivel 1”7, fue entregado a cada funcionario municipal que recibiera la capacitacion
presencial por parte de ONEMI e incluye temas prioritarios para quienes administran
las acciones prevencion, preparacion y respuesta a nivel comunal. Entre ellos, esta la
incorporaciéon de la metodologia para la elaboracion de un Plan de Emergencia y la
aplicacion de los instrumentos del Sistema de Evaluaciéon de Dafios y Necesidades

frente a una emergencia o desastre.

El segundo volumen, “Manual de Escenarios de Riesgo, Nivel 2", busca
implementar acciones que tengan como base una gestidn preventiva en el nivel local.
Dentro de las teméaticas de estudio se incluyen los riesgos geolégicos, como sismos,
tsunamis y volcanes; los riesgos hidrometeorolégicos, como las inundaciones y
aluviones y aquellos generados por el ser humano: principalmente incendios,

forestales, estructurales y materiales peligrosos.

Imagen N° 21. Instancia de informacion a la comunidad sobre Manual de Escenarios

de Riesgo, Nivel 2.

Fuente: ONEMI, 2015.
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También se lanzé el programa CERT, en la comuna de Constitucion, “CERT-
Equipo comunitario de Respuesta a Emergencia’, programa de capacitacion y
entrenamiento de equipos comunitarios que propicia la preparacion y respuesta de la
comunidad frente a la ocurrencia de emergencias y desastres, y que se desarrolld
durante tres dias. Este curso tenia como objetivo, ademas, fortalecer las capacidades
de la comunidad frente a situaciones de emergencia o desastre a nivel local,
proporcionando las habilidades basicas que necesitardn para responder
adecuadamente y cubrir las necesidades de su comunidad en el periodo inmediato
luego de ocurrido un desastre, cuando los servicios de emergencia no estén

disponibles.

Cuadro N°9. Resumen de las variables de riesgo y resiliencia en la planificacion antes,
durante y post 27F

Planificacion antes del 27F e Planificaciéon: Permanente, LGUC y OGUC.
. Riesgo: Art 2.1.7 OGUC, DDU 227 MINVU

Planificacion durante la e Planificacién permanente LGUC y OGUC + planificacion para la

catéstrofe reconstruccion

e Riesgo 2.1.17, programas de implementacion para la reduccién
del riesgo de la ONEMI

® Resiliencia espontanea

Planificacién post 27F46 e Planificacion: PRES y PRU. Planos no vinculantes ni
normativos, solo indicativos. Descoordinacién a nivel pablico y
centralidad en las decisiones de reconstruccién. Escasa
participacion ciudadana y heterogénea distribucion de los
beneficios estatales.

¢ Riesgo: Estudios de Riesgo PRC en proceso de aprobacion.

e Resiliencia: deficiente labor del Estado en enfrentar de manera
efectiva la etapa de emergencia. Retraso en el comienzo de la
reconstruccién. Ausencia de un plan de reconstruccién urbana
con participacion ciudadana. Reconstruccion de vivienda en el
corto plazo. Planes de reconstruccion cortoplacistas y no
vinculantes.

Fuente: Elaboracion propia.

46 Contreras Gatica, Yasna, Beltran Benitez, Maricel, (2015). Reconstruir con capacidad de resiliencia: el
casco histdrico de la ciudad de Constitucion y sitio del desastre del terremoto y tsunami del 27 de febrero
de 2010.
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5.5 Resultados de las entrevistas aplicadas a informantes claves de Constitucion

En este punto se exponen los resultados de los 10 cuestionarios aplicados a los
actores involucrados en el proceso de transformacion de la ciudad en un antes, durante
y después de la catastrofe ocurrida el 27F de 2010. La toma de muestras se realizé en
los meses de agosto, septiembre y octubre del afio 2015, a cinco afios de ocurrida la
catastrofe del 27F, es decir en un proceso en el cual la ciudad alun no se encuentra
completamente reconstruida y donde todavia se encuentra desarrollando proyectos en
cartera del PRES. Por lo tanto, las opiniones de los actores entrevistados estan
realizadas ya con planes y proyectos materializados, por este motivo el objetivo de la
entrevista fue evaluar si la ciudadania y la ciudad se encuentra preparada para
enfrentar otra catastrofe, qué tan informada se encuentra de los riesgos naturales y si

se incluyd la participacion en los planes de desarrollo de la ciudad.

Como ya se mencioné en el cuadro N°2 de la pagina 56, se entrevistaron a 10
ciudadanos chilenos, 3 habitantes sin injerencia en el municipio ni en otras
reparticiones publicas; y 7 funcionarios publicos con injerencia en el desarrollo
territorial comunal, regional y nacional. Las entrevistas fueron en su mayoria
presenciales agendadas con anticipacién, de un tiempo estimado de media hora
aproximadamente y las preguntas y principales respuestas fueron las siguientes, asi
como también se hizo envio de los cuestionarios via mail cuando —por tiempo y

distancia- no pudo realizarse de modo presencial.

Sobre el primer tema relativo al conocimiento del PRCC (Cuadro N°1,

preguntas de 1 a 7, ver pagina 59)

e Seis de los diez entrevistados declaran no saber que existe un PRC en estudio
y menos que se encontraria en proceso de aprobacion, tres de ellos declaran
saber que existe un PRC en estudio y declaran conocerlo de manera general y
uno de ellos declara haber presenciado una exposicién del PRC y solo una
persona declara haber participado en el proceso de participaciéon ciudadana y

haber podido realizar observaciones.
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Uno de los entrevistados declara saber que existe un Plan Regulador Comunal en
estudio, pero declara no saber de qué trata, asi como tampoco sabe cuales son
las diferencias y los cambios que incluye el nuevo estudio y que no conocié

las fechas de exposiciones al publico, por lo tanto no asistio.

Un entrevistado, declara saber de qué se trata el Plan Regulador en estudio y
sefiala que el estudio fue presentado a la comunidad, en diferentes
localidades y a distintas organizaciones sociales y expone haber participado
en mas de una reunién. También comenta que estuvo en la exposicion del Plan
que se hizo al consejo comunal y que también se solicité a la consultora y a la
SEREMI de Vivienda Region del Maule que el Plan acogiera las observaciones de la
comunidad en cuanto a levantar las restricciones en el borde costero por cuanto
este nuevo plan restringiria el turismo de la zona. En cuanto a lo anterior también
sefiala que no se han acogido las observaciones, por cuanto el plan se
encuentra detenido y sigue vigente el Plan Regulador del afio 1988 ya que no
restringiria la construccién en el borde costero. Ademas sefiala que si bien existe un
profesional encargado de llevar el estudio de PRC, no ha existido hasta la fecha
un Asesor Urbano en la comuna que lleve los procesos de modificacion al
PRC.

Otro entrevistado sefiala que por parte del municipio el Plan Regulador se encuentra
congelado, que se les entregd el estudio terminado para que se hicieran cargo del
proceso siguiente y que se le hicieron observaciones que no podrian ser

acogidas.

Sobre el segundo tema consultado relativo al PRES (Cuadro N°1, preguntas

de 8 a 12, ver pagina 60)

Del total de las respuestas, los diez entrevistados declaran conocer de qué se trata

el PRES, siete de ellos declara no haber participado en el proceso de elaboracion
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del PRES, por diferentes motivos y porque no se encontraban lo suficientemente

informados respecto a las fechas de las reuniones.

e Tres personas declaran haber participado de manera intermitente en el desarrollo de
la cartera de proyectos de este plan y en general recuerdan el PRES como un
proceso efectivo, como un centro de informacion de debate y concrecion de ideas a
futuro, de como se quiere la ciudad en el futuro como una ciudad mas segura, con
participacion de todas las juntas de vecinos, organizaciones de la ciudad, pero
también les pareci6 que la participacién ciudadana fue dirigida a actores

claves.

¢ Un entrevistado, declara haber participado en algunas reuniones relativas al PRES y
expone no estar de acuerdo con varias de la iniciativas de este plan ya que hay
muchas de ellas que segun él, no se podran materializar en su totalidad, como
por ejemplo el proyecto de vias de evacuacion y en relacién al parque fluvial dice

gue desconoce el proyecto y que entiende que licité el SERVIU Region del Maule.

e Oftro entrevistado declara conocer el PRES, asi como también haber asistido al
proceso de elaboracion y haber asistido a la votacion popular de la cartera de
proyectos del plan, pero declara que le parecié que la participacién ciudadana

fue dirigida a actores claves de la comuna.

e En este caso ocho de los entrevistados recuerdan la reconstruccién como un
proceso lento y engorroso y no estan seguros de que se pueda materializar la
cartera de proyectos en su totalidad, como por ejemplo el proyecto de vias de

evacuacion.
e Un entrevistado cree que ha habido avances en cuanto a la implementacion de

seflalizacion vial y las alarmas acusticas pero no mucho mas, hay calles por

ejemplo que deberian ocuparse como vias de escapes que son calle vial hacia al
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cerro pasado Oifiederra y no sirven por su nulo acceso ese es un problema a

resolver.

Uno de los entrevistados comenta que a su parecer la reconstruccion ha sido
muy lenta por parte del gobierno y sefiala que hay proyectos que aln no se
pueden realizar y que no sabe si se podran materializar como el de las vias de

evacuacién, ya que segun él, el proyecto dista mucho de la realidad.

Otro entrevistado considera que la meta de reconstruccion fue muy ambiciosa,
en cuanto a que se queria reconstruir la mayor cantidad de vivienda, barrios,
etc en poco tiempo y que el proceso fue dificil, ya que se encarecieron los
terrenos, se tuvieron que modificar decretos, pero que hubo buena disposicion
de parte de los servicios publicos ya que considera que se encontraban alineados

para trabajar con un mismo fin.

Sobre el tercer tema consultado relativo a la Participacion Ciudadana

(Cuadro N°1, preguntas de 13 a 15, ver pagina 61)

En este caso los diez entrevistados consideran importante que la comunidad
participe en el desarrollo de los planes y proyectos de la comuna, porque segun lo
sefialado por todos los entrevistados los planes se deben validar a través de
la participacién para crear planes y proyectos coherentes con las necesidades

de lacomunay para que la ciudadania esté informada.

Asi como también los diez entrevistados declaran saber que no existe una
ordenanza local referida a la participacion ciudadana y exponen que segun a

juicio de ellos deberia existir una ordenanza
Segun lo sefialado por un entrevistado reconoce que si bien no existe una

ordenanza local relativa a la participacion ciudadana, que existiria un consejo

comunal de la sociedad civil (COSOC), conformado por las organizaciones

108



fau

UNIVERSIDAD DE CHILE

sociales, vecinales y funcionales de cada comuna. Representados por
consejeros que fueron elegidos por votacién popular y que podran formular
observaciones a los presupuestos de inversion, al plan comunal de desarrollo y
sobre las modificaciones al plan regulador comunal, materias de las cuales el
alcalde deberia informarles detalladamente, pero sefiala no saber si se han

reunido.

Sobre el cuarto tema consultado relativo al Riesgo (Cuadro N°1, preguntas de
16 a 18, ver pagina 61)

e En este caso todos los entrevistados declaran saber que estan expuesto a
riesgos naturales como tsunamis, desbordes de rios y esteros, remocion en masa y
uno de ellos sefalé también el riesgo de la explosién de la caldera de la
Celulosa Arauco.

e La mayoria de los entrevistados sefialaron que por parte del municipio no se han
implementado medidas orientadas a la reduccion de riesgos en la comuna.
Uno de ellos sefiala que luego del 27F, se potenci6 la oficina de emergencia de
la municipalidad, pero con el pasar del tiempo volvié a su origen es decir, solo
existe un encargado de emergencias y no cuenta con herramientas para poder

difundir posibles eventos catastrdéficos.
¢ Uno de los entrevistados sefiala, que en la comuna existe un sistema de alerta de
tsunami, que se activa a través de una sefial telefGnica que les advierte del

riesgo.

e En general todos los entrevistados exponen que la ciudadania evacuo sola, luego

del 27F y que ante una eventual catastrofe haria lo mismo.

e Un entrevistado, sefiala que por parte de la ONEMI Regional se estan realizando

capacitaciones en relacion a la reduccién del riesgo, también que se instalaron
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letreros de sefialética de vias de evacuaciéon ante un eventual posible tsunami y que
de parte del municipio siempre se han realizado ensayos de evacuacién, pero
que en general la gente no responde ante un simulacro, mucha gente se queda

en la casa.

e En este caso todos los entrevistados concluyen que la ciudadania se
encuentra preparada para enfrentar una catastrofe, porque segun la mayoria
de los entrevistados exponen que las personas evacuaron solas ante lo
ocurrido el 27F, pero también sefialan que la ciudad aun no se encuentra
preparada para enfrentar otra catastrofe, en cuanto a una nueva reconstruccion,
porque sefialan que aldn no se reconstruye en su totalidad la ciudad, aunque si

exponen que han reconstruido muchas viviendas, a la ciudad le falta mucho.

Sobre el tema relativo al PRES, a la capacitacion de los funcionarios y a la
implementacion de nueva normativa, consultado especificamente a actores

municipales y regionales (Cuadro N°2, preguntas de 1 a 9, ver pagina 62)

e Todos los entrevistados declararon saber que el PRES se realizé a través de un
convenio publico privado, entre Celulosa Arauco, el Ministerio de Vivienda y la
Municipalidad de Constitucion y ademas declararon que el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo y la consultora ELEMENTAL, fueron los que determinaron las

actividades que se desarrollaban en el PRES.

e De los entrevistados, s6lo 2 declararon haber participado en las actividades que
desarroll6 el PRES y de manera intermitente.

e Todos los entrevistados declararon que el proyecto detonante o el mas
importante es el parque fluvial, que permitiria mitigar el riesgo en el borde
costero frente a la posibilidad de una nueva catastrofe. También se refirieron en
segundo lugar al proyecto de vias de evacuacion que le permitiria a la ciudadania

evacuar de forma segura.
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Sobre capacitacion de los funcionarios municipales respecto a los riesgos

de lacomuna (preguntas 5, 6, 7y 8)

e Todos los entrevistados declararon saber que se han realizado capacitaciones

en relacion ala reduccion del riesgo en la comuna y el municipio.

e Todos los entrevistados declararon saber que no existe una oficina de
informacién de riesgo en la comuna, asi como tampoco que se ha

implementado un asesor urbano en el municipio.

Sobre conocimiento en cambios en la normativa relativos al riesgo en la
comuna post 27F (pregunta 9).

e Sblo uno de los entrevistados declara saber que luego del terremoto del 2010
se modifico el articulo 2.1.17 de la OGUC en el afio 2011 incluyendo en el
punto N°1 “Zonas inundables o potencialmente inundables, debido entre otras
causas a maremotos o tsunamis, a la proximidad de lagos, rios, esteros, quebradas,

cursos de agua no canalizados, napas freéticas o pantanos.
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Capitulo VI Conclusiones y Recomendaciones
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6.1 Conclusiones y Recomendaciones

Este trabajo tenia como fin comprender como en la actualidad la ciudadania de
Constitucidon se encuentra empoderada, consciente y convencida de que siempre va a
estar expuesta al riesgo y cudl fue el aprendizaje de la catastrofe ocurrida el 27F para
responder a futuros desastres.

Las recomendaciones que aca se presentan, se fundamentan en la importancia de
reconocer el riesgo como el resultado de una amenaza ante una situacion de
vulnerabilidad y ademas de la importancia de la implementacion de la resiliencia para

minimizar los desastres.

Retomando el objetivo general de esta investigacién resumimos que el objetivo
general es “Describir el proceso de transformacion de la ciudad de Constitucion a raiz
del terremoto y posterior tsunami del 27F mediante un analisis comparativo del riesgo,
la planificacién y la resiliencia, en un periodo de tiempo de 10 afios que abarca el
antes, durante y después del 27F". Dichos objetivos vinculados a la organizacion y a la
coordinacién del gobierno local con la comunidad y la planificacién del uso de suelo,
que cumplan con los aspectos relativos al riesgo. Para el desarrollo de los objetivos de
Tesis para optar al grado de Magister, se realiz6é un disefio metodolégico de naturaleza

cualitativa donde se incluyen datos cuantitativos.

En una primera fase, se realiz6 un analisis documental de la planificacién el riesgo
y la resiliencia en la comuna en un periodo de 11 afios, 5 afios antes de la catastrofe
del 27F, durante el afio 2010 donde esta tesista pudo observar en terreno los efectos
devastadores del terremoto y posterior tsunami, y a 6 afios ocurrida la catastrofe, en la

cual podemos concluir lo siguiente:

e En cuanto a la situacion anterior a la emergencia de la ciudad de Constitucion.

De acuerdo a la informacién recopilada, en términos de planificacién existe un

Plan Regulador Comunal (PRC) antiguo de Constitucion del afio 1988, que orienta la
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ocupacion del borde costero con vocacion turistica sin considerar los riesgos, asi como
tampoco restringe el territorio en funcion de ellos.

También existia un estudio de un nuevo PRC del afio 2005 que no fue aprobado y que
no disponia de cambios significativos respecto a la ocupacion del borde costero, en
relacion al PRC vigente del afio 1988, y no dispuso una normativa que impidiera la
ocupacion del borde costero aun cuando existia un mapa de riesgo por inundacion por
tsunami, pero como este estudio no fue aprobado por problemas de caracter politico,

no cumple ninguna funcién normativa.

En términos de riesgo, existe un estudio elaborado por el SHOA del afio 2002,
basado en terremotos anteriores, y aluviones, pero este plano de inundacién no cumple
ninguna funcién normativa, por lo que no puede restringir la zona que esta expuesta al

riesgo.

En términos de resiliencia no habia evidencia en la ciudad, no habia una

organizacion y tampoco estaban reflejadas las vias de evacuacion frente a desastres.

En conclusién se puede sefialar que se tenia conocimiento de los riesgos pero no
se tomaron medidas de caracter normativo, que reflejaran la vulnerabilidad al riesgo
por parte de la poblacion, tampoco habia una resiliencia heredada por parte de sus

habitantes de eventos anteriores de desastres naturales.

e En cuanto a las medidas inmediatas adoptadas para enfrentar el desastre y el
posterior proceso de reconstruccion implementado para la ciudad de Constitucién a

seis afios de ocurrida la catastrofe.

En términos de planificacion, se implementé el Plan de Reconstruccion
Estratégico Sustentable, como una planificacion para la reconstruccion, que incorpord
proyectos urbanos para mitigar el impacto frente a futuros desastres como el parque

fluvial del borde costero.
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Se incorporé6 un proyecto de vias de evacuacion que aun no se ha
materializado, se crearon zonas de edificacién condicionada. Medidas que en términos

generales solo mitigarian un nuevo desastre natural.

Respecto al riesgo, se reconoce de acuerdo al mismo mapa elaborado por el
SHOA el afio 2002, por cuanto coincididé con el area afectada por la catastrofe, segun
la actualizacion del mapa de riesgo elaborado después de la catéstrofe.

En términos de resiliencia, se dispuso una resiliencia espontanea debido a
que la poblacion evacud y trazé de forma natural las vias de evacuacién, pero no habia
una coordinacién planificada ante un tsunami, también surgié un modo de habitar la
ciudad durante la emergencia en otros lugares distintos a los habituales de la ciudad,
como por ejemplo una feria en la Alameda de la ciudad y el traslado de 2 escuelas a

una modular, por mencionar algunos.

Se puede afirmar que al no haber una planificacion que ordenara la ciudad
frente a un desastre se tomaron medidas de emergencia -mientras se elaboraba el
PRES que tuvo una duracion de mas de 1 afio- que constituyeron una planificacién

transitoria de ese momento.

e En cuanto a las recomendaciones que puedan contribuir a la planificacion urbana

del riesgo en el borde costero.

En términos de planificacién, se elaboré un nuevo PRC en el afio 2011, que como
ya se menciond, hasta la actualidad no ha sido aprobado por problemas de caracter
politico, puesto que los habitantes insisten en la ocupacién costera permanente de la
ciudad a traves del turismo y sus actividades asociadas. Se hace necesario mencionar
que este estudio reconoce los distintos tipos de riesgos naturales, pero no restringe el
territorio en las zonas de alto riesgo, mas bien permite construir en estos sectores
costeros, acogiéndose a lo sefialado en el articulo 2.1.17 de la OGUC, lo cual le quita a

la planificacién la responsabilidad de definir verdaderas areas de riesgos o no
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edificables en estos sectores, quitandoles la permanencia prolongada de sus
habitantes.

En términos de riesgo continda estando vigente la carta del SHOA 2002 y los
diferentes estudios como el PRC 2011, que reconocen tipos de riesgo, pero como se
menciond anteriormente no tienen carécter normativo, por lo que no restringen el
territorio, ademas es necesario destacar que existen proyectos de mitigacion sin
finalizar como el parque fluvial y que en materias de reduccion de riesgo existen planes

de simulacros contra tsunamis y capacitaciones a través de la ONEMI.

En términos de resiliencia, actualmente los habitantes volvieron a reconstruir en el
borde costero de la playa, lo cual indica que no se ha tenido conciencia del riesgo real
al cual se exponen, pero por otra parte se estan realizando capacitaciones de parte del

gobierno para la evacuacion hacia zonas seguras.

En términos generales se puede sefialar que la planificacion continGa sin incorporar
normativas en relacion a las areas de riesgo y permanencia de las personas, aun
cuando existen antecedentes suficientes para decretar estas areas. Asimismo, la
resiliencia ha sido lenta, sin embargo existe una capacitacion permanente de las
personas, respecto a los mecanismos de evacuacion, que por si mismos resultan

insuficientes frente a un nuevo hecho de desastres naturales que se pudiera originar.

En relacion a la recogida de informacion primaria mediante entrevistas, el andlisis
de la informacion respecto al nivel de conocimiento del PRC, el PRES, la participacion

ciudadana y el riesgo, se tiene que:

Tema 1: Plan Regulador Comunal

Del analisis de las preguntas relativas a Plan Regulador Comunal en estudio, se
puede determinar que la mayoria de los entrevistados de la comunidad manifestaron
no saber que existe dicho PRC en la comuna de Constitucion, por lo que se debe
manifestar la gravedad que sugiere el hecho que la mayor parte de los entrevistados

desconozcan la existencia de un posible cambio en la normativa de planificacién
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urbana comunal que se realizar4 en el lugar donde habitan, por lo que se puede
deducir que no se han generado cambios en los mecanismo de participacion
ciudadana.

Tema 2: Plan de Reconstruccion Estratégico Sustentable

Del andlisis de las preguntas referentes al PRES se puede determinar que
todos los entrevistados conocian de que se trata el PRES, sin embargo, la mayoria no
participé por lo que consideran que fue una buena iniciativa pero que tuvo una

participacién ciudadana dirigida y por lo tanto excluyente.

Tema 3: Participacién ciudadana

Del analisis de las preguntas referidas a la participacion ciudadana, se puede
determinar que todos los entrevistados consideran importante que la comunidad
participe en los planes e iniciativas comunales, asi como todos declaran estar en

conocimiento de que no existe una ordenanza de participacion ciudadana.
Tema 4: Riesgos

Del analisis de las preguntas referidas a los riesgos, se puede determinar que
todos los entrevistados reconocen los riesgos naturales a los cuales se encuentra
expuesta la comuna, asi como los riesgos de origen antrépico y también que la
ciudadania se encuentra preparada para enfrentar una catastrofe, pero no asi el

entorno construido de la ciudad.

En consecuencia, segun la revision bibliogréafica, la observacion y experiencia
en terreno, sumado a las opiniones de los informantes claves, se pueden hacer las

siguientes recomendaciones:

e Que la planificacion urbana permanente recoja la planificacion para la

reconstruccion, con el objeto de mantenerla en el tiempo.

e Tanto el PRCC como el EPRCC, no establecen restricciones para actividades en las

areas de riesgo, por lo que se recomienda restringir en ellas las actividades que
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impliquen la permanencia de las personas, tales como hoteles, viviendas, cabafias,
etc.

e Del mismo modo se recomienda que en estas areas, se estudie la posibilidad de
cambiar el uso de suelo para actividades comerciales como por ejemplo, oficinas,
puestos artesanales, caletas, restaurantes, etc.

e Se requiere un cambio del equipamiento estratégico de la comuna, como los
colegios, hospitales, cuarteles de bomberos, etc.

e En relacién a la infraestructura se recomienda que en lo posible sean relocalizadas
en zonas seguras.

e Se sugiere gque se realicen capacitaciones para la reduccién del riesgo de forma
permanente en el tiempo.

e Concluir cuanto antes con la cartera de proyectos PRES y con la actualizacion del
PRCC (que restrinja los riesgos) ya que si hubiese una nueva catastrofe al dia de
hoy la ciudad no podria responder frente a tal evento.

Ademads, se intensifica la urgencia de realizar estos cambios en la planificacion
urbana dado el paulatino avance del mar a la ciudad producto del cambio climético y al
aumento y magnitud de los desastres naturales, por lo tanto se recomienda recoger las
experiencias internacionales en relacion a la reduccion de riesgo, que la planificacion
promueva la consciencia en los tomadores de decisiones y en la ciudadania en

general.

En la actualidad, el pasado 27 de febrero se conmemoro el sexto aniversario de
la catastrofe y hasta la localidad de Lipimavida llegaron la Presidenta y la Ministra de
Vivienda y Urbanismo a entregar las escrituras a 63 familias damnificadas por el 27F.
En la instancia la mandataria Michelle Bachelet destacé “nuestra sabiduria como
pueblo para aprender de esas experiencias y prepararnos mejor para el futuro”,
recordd que la reconstruccién ha sido un proceso “mas largo de lo que uno quisiera,
pero son procesos complejos, que involucran muchas dimensiones y grandes recursos.
No se puede sacrificar la calidad por la rapidez o los aplausos”.

Por su parte, la Ministra Paulina Saball explicé que "en materia de vivienda nos

guedan nada mas que 537 soluciones por iniciar, la mayoria son reparaciones, muchas
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de ellas de vivienda patrimonial, pero vamos a seguir trabajando con el mismo ahinco,
con el mismo compromiso, garantizando que la calidad sea lo que asegure el término
del proceso de reconstruccion y no simplemente la premura del tiempo que muchas
veces hace que terminemos y luego tengamos que reparar’. También se refirio al
futuro proximo del cierre reconstruccion del 27F: “nos quedan nuevos desafios, no
solamente tenemos que recuperar viviendas, sino que también las obras urbanas que
nos comprometimos. Tenemos una cartera de 235 obras urbanas, tenemos mas de
136 ya concluidas, pero parte de esas obras urbanas tienen que ver con recuperar los
espacios publicos. También es necesario un espacio de reconocimiento donde las
familias puedan reencontrarse con lo que ocurrid, recuperar el vinculo que como familia

perdieron”.

En este mismo orden, el pasado lunes 29 de febrero la ONEMI en conjunto con
el SHOA lanzé una nueva actualizaciébn del protocolo de emergencias frente a
tsunamis que comenz6 a regir ese mismo dia. Se estableci6 que “el estado de
precaucion” serd la primera accion que emita la ONEMI cuando exista la posibilidad
de un tsunami menor para olas entre 30cm y 1mt que sean generadas por un sismo
leve. Esta nueva fase desplegard los organismos de alerta de emergencia para
celulares y el sistema de proteccion civil para evacuar a 80mts desde la linea costa
hacia el interior. Este nuevo “estado de precaucion” es una medida que se suma a la
evacuacion preventiva, alerta de tsunami y alarma de tsunami que conforman el
protocolo de emergencia. Frente a este nuevo protocolo, la opiniéon del experto en
gestién de emergencias valoré la iniciativa, pero sostiene que los problemas de fondo
siguen existiendo, detallé que “no sabemos dénde tenemos que llegar maximo en caso
de arrancar; las sefialéticas del comercio que estan en el plan son pésimas; no
tenemos educacion civica; no existe una alerta constante como lo hacen los japoneses
gue constantemente monitorean a traves de la tecnologia disponible e informan sobre
lo que esté ocurriendo; el sistema de alerta SAE no funciona y son cosas que deben

arreglarse”.

De este modo, en base a las evidencias recabadas podemos sostener que la

planificacion para la reduccion del riesgo de desastres en Chile necesita mas y mejores
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mecanismos que puedan asegurar la vida de la poblacién y el resguardo de los
inmuebles, ante nuevas amenazas se hace urgente repensar la forma en cémo le
estamos haciendo frente a las catastrofes y continuar empoderando a la ciudadania

con informacion precisa y oportuna para una respuesta eficaz.
En conclusién, estamos en condiciones de confirmar nuestras dos hipotesis:

¢ Que el proceso de reconstruccion en la localidad de Constitucién ha alcanzado un
nivel bajo de capacidad de manejo del riesgo como resultado de las lecciones

aprendidas tras el 27F.

e La planificacion urbana presente en la localidad de Constitucién post 27F no

responde a los riesgos que pudieran presentarse en el futuro.

En concordancia con nuestras hipotesis, es necesaria una reformulacién de la
planificacion para mitigar el riesgo de desastres, se recomienda un cambio normativo
sustantivo que debiera estar incluido explicitamente en un nuevo instrumento de PRC,
que dicho sea de paso, es una deuda pendiente con la comunidad y el territorio de
Constitucion. Asimismo, es necesario llevar a la practica concienzudamente los
acuerdos que Chile ha firmado con los organismos internacionales en materia de
reduccion de riesgo, como son los Marcos de Accion de Hyogo y Sendai, con especial
énfasis en la comunicacion e informacion a la comunidad a fin de generar una

conciencia del riesgo.
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r 4
Ministario de
Vivienday

5 Urbanismo

HABITANTES

DENSIDAD DE POBLACION 40,03 HAB/KM2
DAMNIFICADOS 2.572
POBLACION URBANA 75,48 %

COSTO TOTA|
PROYECTO FUENTE ETAPA
ﬂ -- (MS)

Reposicién Calle Echeverria (Entre Cruz y Estero el Carbén) MINVU Ejecucion 566.875
M Farque Borde Fluvial Ciudad de Constitucion MINVU Disefio 8.896.711

Parque Borde Fluvial Ciudad de Constitucion MINVU Ejecucion 8.921.457
nvias de Evacuacion Fluvial (Pinto, Cruz, Rosas) MINVU Disefio 0
Vias de Evacuacion Fluvial (Pinto, Cruz, Rosas) MINVU Ejecucion 8.331.000
A Mejoramiento Avenida Costanera del Mar MINVU Disefio 113.272
Mejoramiento Avenida Costanera del Mar MINVU Ejecucion 5.345.599

Reposicion Plaza Sefioret MINVU Disefio 0
n Reposicion Plaza Sefioret MINVU Ejecucion 514.000

Gobierno de Chile | Ministerio de Vivienda y Urbanismo

02.CONSTITUCION

Ministerio de
Vivienda y
Urbanismo

Goblemo de Chile

HABITANTES

DENSIDAD DE POBLACION 40,03 HAB/KM2
DAMNIFICADOS 2572
/ POBLACION URBANA 75,48 %

cosm TOTAL
FUENTE ETAPA
(MS)

p1]] Conservacion Vial Calle Mac Iver MINVU Ejecucion 62.000
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TAD DE A

Ministerio de
Vivienday
o Urbanismo

Goblerno de Chile

HABITANTES

Cobi

DENSIDAD DE POBLACION 9,98 HAB/KM2
.
DAMNIFICADOS 610
% POBLACION URBANA 26,25%
Pl EC FUENTE ETAPA COST?A SOTAL

Ml vcjoramiento Paseo Costanera La Loberia MINVU DISENO 17.00C
nMejoramiento Paseo Costanera La Loberia MINVU EJECUCION 2.500.00C
Cons‘truccién Parque Costanera Sur MINVU DISENO 25.47C
nConstruccién Parque Costanera Sur MINVU EJECUCION -
Mejoramiento y Conservacion Calle Independencia MINVU DISENO 35.00C
ﬂMejoramiento y Conservacion Calle Independencia MINVU EJECUCION 1.100.00C
Al construccion Eje Zona Tipica Calle Independencia MINVU DISENO 34.134
nConstruccién Eje Zona Tipica Calle Independencia MINVU EJECUCION 795.00C
no de Chile | Ministeno de Vivienda y Urbanismo - _

18.CALETA LLICO
Ministerio de

@ Vivienda y

Urbanismo
Gobiemo de Chile
HABITANTES
DENSIDAD DE POBLACION HAB/KM2

DAMNIFICADOS

% POBLACION URBANA 0%
ﬂ PROYECTO FUENTE ETAPA COST,C\:;—OTAL

EWlReposicion y Ampliacion Camino Al Piure MINVU Disefio 35.000
EMR=posicion y Ampliacion Camino Al Piure MINVU Ejecucion 820.292
-Construccién Espacios Publicos Llico MINVU Disefio 36.718
Construccién Espacios Publicos Llico MINVU Ejecucion 230.000
Construccion Establecimientos Bosque de Proteccion Arauco MINVU DISENO 169.782

Gobierno de Chile de Vivienda y Urban | .
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Ministerio de
Vivienda y
Urb:

smo.

HABITANTES 3.057

DENSIDAD DE POBLACION HAB/KM2

DAMNIFICADOS

% POBLACION URBANA %
n PROYECTOS MINVU ETAPA COSThOATOTAL
-Boulevard Av. Daniel Vera, Dichato EJECUCION 1.419.960
[BMR=posicion costanera Dichato EJECUCION 5.541.205
nParque Estero Dichato DISENO 31.115
IErzrque Estero Dichato EJECUCION 1.098.000
-Parque Mitigacion Localidad de Dichato EJECUCION 5.343.363
|

29.TALCAHUAN(C
‘an e

n HABITANTES 171.383

DENSIDAD DE POBLACION 1.856,8 HAB/KM2

DAMNIFICADOS 10.362

~ 99,64 %

- % POBLACION URBANA
——+—0
PROYECTO FUENTE ETAPA COSTO TOTAL (M$

Hablhtacidn Corredor T. Publico Gran Concepcion-Talcahuano T1 MINVU EJECUCION 9.590.67
[EMReparacion de Pavimentos, Muros de Contencion y Obras Anexas MINVU EJECUCION 3.331.90
nHabilitacién Corredor T. Publico Gran Concepcion-Talcahuano T2 MINVU EJECUCION 18.271.02
nMejoramiento Plaza de Armas Arturo Prat MINVU EJECUCION 625.55(
Bl construccion Boulevard Ejes Civicos MINVU EJECUCION 1.821.49
I construccion Bosque de Mitigacion MINVU DISENO 32.50
BB construccion Bosque de Mitigacion MINVU EJECUCION 2.269.50
nMejoramiento Vialidad Sector Santa Clara MINVU EJECUCION 1.036.20
IEBReparacion Liceo A-21, Infraestructura Dafiada MINVU EJECUCION 2.341.16

M |-
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Conoce la
actualizacion del
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ONEMI-SHOA

l ‘
PREPARADA

www.onemicl

ALERTAS

Valparaiso Arica y Parinacota
Monitoreo Alerta Amarilla
para la Region de Arica y
Parinacota por evento
hidrometeorologico

09/03/2016 | 22:05

09/03/2016 | 23:35

Seminario

" RESILIENCIA APLICADA

Planificacion resiliente ante el desastre en localidades costera
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‘kf Preparacion mm

= RECOMENDACIONES PARA LA /@
PREPARACION Y RESPUESTA &
ANTE TSUNAMI

Inclusiva
il

Tipos de alertas Ver todas

Valparaiso, Biobio, A
Araucania, Los Rios,

Los Lagos, Aysén del

Gral Carlos Ibafiez

del Campo

MINVU

Ministerio de Vivienda
y Urbanismo

129



