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No te rindas, por favor no cedas,

Aunque el frio queme,

Aunque el miedo muerda,

Aunque el sol se pongay se calle el viento,
Aln hay fuego en tu alma,

AUn hay vida en tus suefios

Porqgue cada dia es un comienzo nuevo,
Porque ésta es la hora y el mejor momento.
Porgue no estéas solo, porque yo te quiero.

“No te rindas” (anonimo) atribuido a Mario Benedetti-

Dedicado principalmente a todas las personas que han sufrido en estos tiempos tan
dificiles y, que sus esperanzas se fueron ante la mirada de luces en el techo y un monitor
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Dedicado a mis padres Mirta y Manuel.

A mi hermano Lucas.

A mi gran compariera Ale.

A mis amigos y amigas que buscan el intento de la verdad, la justicia y el cambio.

A mi gente linda de Peumo, el Cachapoal y la Costa.
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Resumen

El presente trabajo pretende contribuir al andlisis de los instrumentos de planificacion y
ordenamiento territorial pertenecientes al secano costero y depresion intermedia de la
Region de O"Higgins frente a los agresivos y dinamicos cambios de la naturaleza. Es vital
comprender que tales instrumentos han quedado obsoletos y con una baja capacidad en la
GRD, sobre todo, en las fases de prevencion y mitigacién, cuyo efecto se traduce en el
dafio de infraestructura publica-privada, situacién de vulnerabilidad o pobreza y pérdidas
humanas. El cambio climatico un factor grave por sus frecuencias, modos y
comportamientos, y junto a la severidad de la gestién territorial local, produce una
asincronia, una escasa armonia taxativo en instrumentos locales y planes nacionales para
prevenir los riesgos. En definitiva, impulsar un modelo intercomunal de cooperacion
preventivo, establecer alianzas publico-privado e incorporar el factor riesgo en los IPTs

salvaran vidas y fortalecera a comunidades rurales vulnerables y postergadas.

Conceptos claves: desastres socionaturales, instrumentos de planificacion y gestion
territorial, estrés hidrico, megaincendios, gestion del riesgo de desastres, ODS 6 y 13 y
gobernanza territorial.
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Critical coastal non-irrigated land and Cachapoal Valley: planning instruments and

territorial management to deal with socio-natural disasters from 2010 till 2019

Abstract

The present work intends to contribute to the analysis of planning instruments and land-
use planning belonging to the coastal non-irrigated land and the intermediate depression
regarding aggressive and dynamic natural changes in the O’Higgins region. It is pivotal to
understand that those instruments have become obsolete and with low capacity of disaster
risk management, especially; in the prevention and mitigation phases whose effect damage
the public-private infrastructure, vulnerability, and human losses. Climate change is a
crucial factor for its frequency, forms, and behaviours, and along with the local territorial
management severity, produces an asynchrony, limited harmony in the local instruments
and national plans to reduce the risks. In the end, promoting a preventive cooperation
intercommunal model, establish public-private partnerships, and incorporate the risk factor
approach in the land-planning tools will save lives and reinforce vulnerable and

marginalized rural communities.

Key concepts: socio-natural disasters, planning instruments and territorial management,
water stress, mega fires, disasters risk management, SDG 6 & 13 and territorial
governance.
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Capitulo I: Presentacion

1. Introduccion
Desde la memoria nacional, Chile es uno de los paises en el mundo que concentra gran
parte de los desastres o catastrofes naturales; terremotos acompafiados de tsunamis que
quedaran en los anales de la historia, megaincendios que devastaron cientos, miles de
hectéreas, ciudades con mayor contaminacién atmosférica como Osorno, Coyhaique y
Santiago de Chile, escasez de agua que dejo a rios y lagunas llenos de vegetacion en

simples paramos secos.

Los desastres naturales y antrépicos® vinieron para quedarse y con una fuerza agresiva.
Este Gltimo caracter de desastre, identifica que los humanos han aportado increiblemente
al cambio climatico a tasas sin precedentes desde la década de 19502, cuya afectacion
directa verificada empiricamente en modelamientos climéaticos apunta al calentamiento
global, la degradacion de los suelos, la acidificacion de los océanos e industria productiva
(agricola, tecnoldgica e infraestructura)® entre otros factores. Sus elementos claves son el
dinamismo y muchas veces la interdependencia entre si; no obstante, las gestiones que se
desarrollen desde el Estado, la confianza y articulacion que se debe generar entre el sector
publico-privado, y la disposicion y generosidad de las organizaciones de la Sociedad Civil
Organizada, demuestran que un pais, a pesar de contar con todas las variables en contra,

puede levantarse de las cenizas.

Para los afios 2015-2016 ya se contaban con 35 paises que tenian dentro de sus
normativas nacionales acciones aplicables para hacer frente a los desastres naturales y
climaticos, 1035 planes de reduccion del riesgo de desastres y de resiliencia en 51 paises,
y 76 paises aplicando medidas para reducir emisiones de contaminantes para alcanzar el

desarrollo sostenible*. Sin embargo, pareciera no ser suficiente.

De lo anterior expuesto, dicha investigacion tiene como objetivo comprender los

instrumentos de planificacion y gestidn territorial y su vinculo con la gestion del riesgo

! Definicion propuesto para establecer a la época geoldgica (post holoceno), cuyo impacto o alteracion
biofisica y geoldgica del planeta se atribuye a las actividades humanas. Véase: Manifiesto Antropoceno en
Chile. Hacia un nuevo pacto de convivencia. Enlace: http://antropoceno.co/manifiesto.pdf

2 (CR)2 (2019).

3 IPCC (2019).

4 PNUD (2016).
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para enfrentarse a los presentes y futuros desastres naturales, como aquellos generados por
el ser humano, evidenciando sus potencialidades, como también sus obstaculos y causales
que impiden prever tales fendmenos y que perjudican enormemente a las comunas rurales
del Valle del Cachapoal y secano costero de la Region de O"Higgins, una de las regiones
mas comprometidas con estos desafios. Se contemplan cinco capitulos de los cuales

contribuyen a dar respuesta a la pregunta de investigacion y lograr los objetivos de este.

El capitulo dos presenta una revision de literatura con una gama de autores e instituciones
que debaten y argumentan los grandes desafios del cambio climatico, como la necesidad
de gestionar de buena manera los desastres en los territorios y optar por conductas de
resiliencia. El capitulo tres presenta el contexto de investigacion, en el cual se sumerge
dicho plano investigativo, precisando los procesos e hitos que se han realizado sobre el

tema.

El capitulo cuatro, contempla un disefio de tipo descriptivo de investigacion, junto a un
método deductivo y técnica de estudio de caso, que analizard los instrumentos de
planificacion territorial en las comunas que conforman el Valle del Cachapoal y el secano
costero, precisandose desde un enfoque cualitativo para su mayor profundizacion
(mediante entrevistas y analisis documental) sirviendo como técnica para obtener

informacion clave, el andlisis de contenido.

El capitulo cinco y seis, orientado al analisis de resultados y recomendaciones, seran las
propuestas o0 acciones de politica futura que enfrenten las deficiencias temporales
observadas para establecer una postura al cambio o transformacion de como se deberian
estar gestionando dichas situaciones, aprendiendo de los errores, pero avanzando a
modelos de gobernanza y colaboracion para enfrentar los eventos catastréficos y superar

la pobreza. Y, finalmente el capitulo siete, conclusiones y discusiones finales.
2. Justificacion

La investigacion apunta a la contribucion tedrica-practica-social del estudio de los
fendmenos catastroficos socionaturales en localidades rurales que pueden estar sujetas a
éstos mismos. Teorico, porque se precisan diferentes visiones de autores, académicos y

especialistas, al igual que instituciones, para colaborar al conocimiento e informacion
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clave y actualizada para la toma de decisiones. Practica, porque los instrumentos de
planificacion y gestion territorial inciden de forma permanente y continua en el
ordenamiento territorial de las localidades, sirviendo como antesala, que al tener
instrumentos eficientes, claros y arménicos se pueden obtener grandes resultados para
reducir problemas en tiempo real, apalancados con un fortalecimiento institucional
subnacional, mayor inversidn en estudios y diagnostico, mayores competencias y
coordinacién intercomunal, creacion de mecanismos y promocion a la participacion

ciudadana en los asuntos de interés publico.

Esto destaca que el estudio tiene como objetivo relevar la importancia de los instrumentos
y sus grandes aportes para prevenir y/o reducir los desastres socionaturales, como

también, ver los limitadores o barreras que impiden llegar al cumplimiento de tales metas.

En lo social; el atributo mas importante de esta investigacion desea que la sociedad, en
especifico las comunidades rurales, sean protegidas y reforzadas a travées de la gobernanza
territorial-multiescalar y la gestion del riesgo de desastres ajustadas a las necesidades del
territorio e intervenir con criterios de justicia, equidad, territorialidad y oportunidad con
los cientos de personas y familias que sufren cotidianamente por sus condiciones de

pobreza per capita y/o multidimensional, y ademas por fenGmenos socionaturales.

Asi, cuando comunidades rurales, aisladas y postergadas que poseen niveles de pobreza
medio-alto y que al ser afectados directa o indirectamente por un desastre socionatural, se
le atribuyen obstrucciones y estrategias cotidianas precarizantes de su condicion
individual como familiar en funcion de ciertos estandares de vida®, influye en la privacion
de capacidades de desarrollo, libertad y equidad del individuo o comunidad® y, a pesar de
generar medidas tributarias por parte del Estado en el conjunto de politicas sociales para
reducir la pobreza, no han tenido efectos sustanciales sobre la desigualdad’. Esto ocurre
porque la pobreza es un fenémeno multifactorial en sus causas® tanto situacional, en

presencia de siniestros, estructurales y coyunturales, reforzadas por mayores restricciones

® Villaseca et al. (2017).

& Sen (2000).

7 Repetto (2016).

8 Fundacion Superacion de la Pobreza (2013).
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estructurales que aumenta los costos para acceder a servicios esenciales en dichos

territorios rurales.®

De esta manera, implementar el enfoque de gestion del riesgo es esencial, en cuanto al rol
de las autoridades competentes puedan establecer acciones proactivas y no reactivas para
prevenir y reducir los desastres socionaturales a través de intervenciones adecuadas a los
multiples escenarios, siempre vinculado con la participacion de las comunidades. En parte,
se estaria reduciendo la pobreza intrageneracional -propias de las familias-,
intergeneracional — heredables a otras generaciones- y de eventos catastréficos??,
fortaleciendo a los propios habitantes del lugar afectado e incrementado el beneficio del

capital social individual, comunitario y societal.**

Las consecuencias béasicas de los desastres socionaturales afecta a los seres humanos, seres
vivos no humanos, al medio fisico construido y al medio fisico natural®?. Por todo lo
demas, se necesita planificar estratégica y operacionalmente los territorios para reducir los
riesgos en el crecimiento desigual de las comunidades, excluyente o empobrecedor® y

analizar los errores y causas que originan los desastres en los tiempos que podemos actuar.

Continuando con Vargas, prevenir los desastres naturales son de asunto basico para la
Proteccion Civil, sea en seguridad personal, de la comunidad, alimentaria, de la salud,
econdmica, ambiental y political* reforzados en instrumentos de ordenamiento territorial y
planificacion®®, y no tan solo regulado como forma sectorial ligado al urbanismo,
planificacion o zonificacion de este y a los intereses econdmicos, sino que propiciar el

desarrollo sostenible del territorio.'®

En definitiva, tanto lo tedrico como practico permiten que lo social se desarrolle.
Investigaciones relacionados a esta materia recomiendan instalaciones criticas vy

cuantificacion de poblacion flotante en areas afectadas para realizar planes y vias de

$ OECD (2017).

10 Cecchini, Filgueira, Martinez y Rossel (2015).
11 Serrano (s.f.).

12 vargas (2002).

13 fdem.

14 |bid.: 25

15 Ibid.: 29

16 Espinoza (2019).
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evacuacion y zonas de seguridad'’ ante algin movimiento telirico. Otros estudios
recomiendan gestionar integralmente el uso de las aguas y el ordenamiento territorial
incluyendo evaluacion de problemas hidricos existentes8, sobre todo, por el alto costo del
agua potable en localidades vulnerables basada en el costo alto de pago por agua de mala
calidad y que el desempefio de los comités de APR cumplen funciones clientelistas con las
entidades privadas més que gestoras de estos'®. Asi, al observar, analizar y evidenciar las
fallas como las fortalezas de estos instrumentos son un paso para mejorar el orden de los
territorios y prevenir consecuencias negativas que afecten a la calidad de vida de las

personas como el bienestar social.
Capitulo 11: Marco referencial y revision de literatura

El agua después del aire es el segundo recurso natural mas importante para la vida en la
tierra. Se entiende que los problemas criticos medioambientales afectan a gran parte de la
poblacion mundial en diferentes contextos: contaminacion del aire por el CO2 (dioxido de
carbono), CO (mondxido de carbono), contaminacion luminica, gases de efecto
invernadero (GEI), contaminacion de las aguas, deforestacion, megaincendios,
megasequias, terremotos, aluviones y tsunamis son algunos de las catastrofes tanto
naturales como originadas por el ser humano, que imposibilitan u obstaculizan el

crecimiento y el desarrollo enddgeno sustentable en diferentes regiones del planeta.
2.1.La importancia de comprender los efectos de las catastrofes naturales y/o humanas

A finales del siglo XX y comienzos de este se han desarrollado multiples convenios,
acuerdos, tratados internacionales y declaraciones sobre el respeto, la proteccion y la
promocion al cuidado del medioambiente. La Conferencia de las Naciones Unidas desde
1976 en Vancouver (Canada, Habitat 1), 1996 en Estambul (Turquia, Habitat I1) y 2016 en
Quito (Ecuador, Habitat 111)%°, ha sido una de las directrices politicas y econémicas para
enfrentar los desafios y tomar acciones concretas para combatir el acelerado cambio

climatico y el creciente desarrollo urbano. Ademas, en el Acuerdo de Paris (AP) firmado

17 Curihuinca (2019).

18 Fundacion Chile (2019).

19 Abarca (2018).

20 Habitat 111 (2017). Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano
Sostenible, aprobado por las Naciones Unidas el 20 de octubre de 2016.
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el 22 de abril de 2016 y aprobado en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climético (2015), se establecieron metas para alinear las politicas nacionales de
cada pais en un esfuerzo para limitar a 1.5°C la temperatura del planeta, mejorar la
adaptacion del cambio global mediante resiliencia de las comunidades y, aumentar
transferencias financieras para disminuir las matrices energéticas nacionales a base de

combustibles fosiles y carbono.?

Para el afio 2015 las Naciones Unidas establecen la Agenda 2030, ratificada por todos los
Estados miembros, incluyendo en esta medida los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) u Objetivos Mundiales, consagrandose 17 objetivos y 129 metas para afectar de
manera integral y progresiva todas las areas abordadas al afio 2030, algunos objetivos son:
fin a la pobreza, proteger al planeta, garantizar a todas las personas el goce de paz,

desarrollo sostenible y equilibrado con el medio ambiente, econdmica y social.?

El Objetivo “Accion por el Clima” (ODS 13) contempla todas las medidas o esfuerzos
necesarios para detener el avance drastico del cambio climatico, reforzado con 6 metas
concretas o lineamientos para alcanzar dicho objetivo general. Asi, se percibe el fortalecer
la resiliencia y la adaptacion al cambio climatico por los desastres naturales; la
incorporacion de medidas o estratagemas relevantes en los planes nacionales para
combatir al cambio climéatico e incorporar mecanismos progresivos en capacidad de
planificacion y gestion eficaz en paises con mayores probabilidades de riesgo?® entre otras

medidas.

Dos efectos claros a destacar de este fendmeno global se observa en las declaraciones y
metas de diversos paises que aceptaron el Acuerdo de Paris, cuyo resultado de estos
marcos de accion para combatir el cambio climatico solo reflejan un tercio de las
reducciones en emisiones contaminantes para no alcanzar los 2 °C fijado como limite
extremo y hacer los mejores esfuerzos para no lograr los 1,5 °C como parametro mas

cercano al calentamiento climatico, lo que respecta a emisiones de gases de efecto

21 PNUMA (2016).

22 PNUD (2015).
ZNhttps://www.cl.undp.org/content/chile/es/home/sustainable-development-goals/goal-13-climate-
action.html#targets
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invernadero y el no transformar las matrices energéticas de cada pais?*. Una de estas
consecuencias se describe en los registros historicos respecto al aumento del nivel del mar
a escala mundial, donde en 1880 el nivel del mar tenia un registro de 20 cm de elevacién
y, seglin los modelamientos recientes se proyecta al 2100 un incremento de 30 a 122 cm?

del nivel de mar.

El Objetivo “Agua limpia y Saneamiento” (ODS 6) esta estrechamente vinculado con el
ODS 13, dado que los indices de escasez hidrica o alto estrés hidrico que sufre la
poblacién mundial se categorizan como catastrofe. Este objetivo se consolida con 8 metas
concretas para lograr de manera eficaz y éptima el consumo y uso equitativo de las aguas
en las personas, algunas metas son: que al 2030 se logre el acceso universal y equitativo
del agua potable; mejorar la calidad del agua y su higiene, focalizandose en las
necesidades de mujeres y nifias en situaciones de vulnerabilidad; al 2020 proteger los
ecosistemas relacionados con el agua, bosques, humedales, acuiferos, lagos y rios; y al
2030 implementar la gestion integrada de recursos hidricos en todos los niveles o escalas

de los paises %5, entre otras metas.

No obstante, en 2015 el 71% de la poblacion mundial posee la administracion del agua de
manera segura. Sin embargo, 844 millones de personas carecen de servicios basicos de
agua potable, a su vez, 2,3 mil millones de personas no cuentan con saneamiento e higiene
como servicio basico y practican defecacion al aire libre. Es mas, el 80% de las aguas

residuales son vertidas en vias fluviales u otros lugares sin el tratamiento adecuado.?’

Sin duda alguna, los antecedentes descritos nos comprueban que todos los esfuerzos y
medidas por parte de las autoridades aun reposan en acciones reactivas y no proactivas,
ven los efectos, pero no mitigan las causas que los originan, y si lo hacen, ya es demasiado

tarde.

Las catastrofes o desastres socionaturales, sea cual sea su origen o procedencia son “(...)

procesos 0 eventos con resultados o efectos de connotacion negativa que, sobre cierto

24 |PCC (2019).
Zhttps://www.cl.undp.org/content/chile/es/home/sustainable-development-goals/goal-13-climate-action.html
Zhttps://www.cl.undp.org/content/chile/es/home/sustainable-development-goals/goal-6-clean-water-and-
sanitation.html#targets
2Thttps://www.cl.undp.org/content/chile/es/home/sustainable-development-goals/goal-6-clean-water-and-
sanitation.html
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umbral econémico-social y/o de percepcion, afectan parte o la totalidad del medio
ambiente natural o del construido y su funcionalidad”?8. Segun Ferrando, los desastres o
catastrofes tienen tipologias como “naturaleza-naturaleza, hombre-naturaleza, naturaleza-
hombre, y hombre-hombre”?®, puesto que, se cae en el error de que todos los eventos
catastréficos son de procedencia natural y esta azota con toda su fuerza en los
asentamientos humanos. No obstante, las personas contribuyen en gran medida con

algunas de estas manifestaciones naturales.

Tabla N°.1. Tipologia de desastres naturales segin Ferrando A. (2003)

Tipologia de Desastres

Maturaleza-naturaleza

Hombre-naturaleza

MNaturaleza-hombre

Hombre-hombre

Fuente: elaboracion propia en base a informacion consultada®.

Asi, al momento de estar presente frente a una catastrofe natural y/o humana se deben
tener en consideracion algunos elementos, por ejemplo, la Organizacién Panamericana de
la Salud define “peligro o amenaza”, referido al fenémeno natural®* o externo al ser
humano, al cual se vera involucrado, y “vulnerabilidad”, “a la susceptibilidad de una

poblacion o un sistema a los efectos del peligro (...)”*2. Entonces, la probabilidad de que

28 Ferrando A. (2003).
29 [dem.
30 fdem.
3L OPS (2000, pég. 1).
32 [dem.
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la poblacion o un conjunto de personas resulte afectada de manera negativa por las

amenazas o peligros se denomina riesgo.>®

Profundizando en “vulnerabilidad” esta puede ser comprendida por procesos
multidimensionales, siendo por la fragilidad e indefension originado por el propio
entorno, por el desamparo del Estado en la no contribucion y fortalecimiento sistémico del
ciudadano, la debilidad interna del individuo y el hogar para enfrentar cambios o la
inseguridad que puede afectar el logro del bienestar de la persona o comunidad por

diferentes razones y que es determinada por la capacidad de respuesta en la situacion.

Desde el grupo de vulnerabilidades con afectacion social, Kaztman y Filgueira (1999)
clasifican tres tipos de vulnerabilidad: i) los vulnerables marginales: situados en la escala
social inferior donde su nivel de incorporacion en la sociedad se remite a la sobrevivencia
cotidiana y sus expectativas de calidad de vida se reducen considerablemente®; ii) los
vulnerables a la pobreza: segmento social considerado proximo a la linea de la pobreza
cuyos activos y formas de coaptar oportunidades son del mercado, del Estado y sociedad
civil para movilizar o transitar a estadios de integracion social®®; y iii) los vulnerables a la
exclusion de la modernidad: un segmento de la sociedad mas compatible a la captura de
conocimiento y capital social, articulando activos para transitar a canales de integracion.
Por ende, las politicas deben estar orientados a los procesos que vulneran el ndcleo
familiar, la segregacion, la segmentacion o barreras a la accesibilidad educacional, para

alinear sus condiciones de mejora de vida con las exigencias de la sociedad moderna.®’

En cuanto al “riesgo” que tiene una connotacion negativa de dafio, peligro, fatalidad debe
entenderse que no solo se origina por algo eminentemente natural, sino que la sociedad o
los procesos civilizatorios, también traen consigo alguna nocion de riesgo. En efecto, Beck
(1986), alude a la l6gica de sociedad industrial para generar mayores riguezas, pero como
consecuencia una logica de produccion de riesgos®®. En sintesis, esta tesis supone que los

procesos de modernizacion y obtencion de poder del “progreso” vinculados a espacios

33 [dem.

34 Busso (2001).

3% Kaztman y Filgueira (1999).
% |bid.: 16

7 Ibid.: 17

38 Beck (1986).
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técnico-econdmicos producen riesgos, referidos a coberturas, magnitudes y
temporalidades en el cual, las sociedades o personas se enfrentan a amenazas de

autodestruccion.®®

Junto al riesgo, se refuerza el concepto de resiliencia, definiéndose como la “capacidad de
un sistema, comunidad o sociedad potencialmente expuestas a amenazas a adaptarse,
resistiendo o cambiando con el fin de alcanzar y mantener un nivel aceptable en su
funcionamiento y estructura™*®. En este Gltimo, se hace hincapié a la recuperacion basica y
de reconstruccion de un ecosistema para reponerse*! después de una fuerza destructiva vy,
como elemento central de la proteccion del medio ambiente y el equilibrio con el

desarrollo urbano*? como marco referencial para la infraestructura sostenible.*?

Finalmente, debemos abordar el riesgo como una alarma o crondmetro constante que
advierta de futuras eventualidades inesperadas, siendo a su vez, una oportunidad de accion
concreta para enfrentar estos casos.

4.2. Los instrumentos de planificacion y gestion territorial (IPT): las armas directas para
enfrentar los desastres socionaturales

En Chile el ordenamiento territorial (OT) se aplica a través de los instrumentos de
planificacion y gestion territorial (IPT), los cuales permiten incidir en la regulacion y
orden del territorio. Sin embargo, no existe una legislacion especifica y explicita respecto
al ordenamiento territorial que promueva el desarrollo sostenible de los territorios,
articulado con una estructura débil en el marco juridico ambiental y la superposicion de

las actividades econdmicas en la zonificacion de los suelos.**

El OT se define como “(...) la regulacion de la utilizacion, ocupacion y transformacion del
espacio, en funcion del bienestar colectivo actual y futuro, la prevencién de desastres y
el aprovechamiento sostenible de los recursos disponibles. Calidad de vida, prevencion

de desastres y sostenibilidad (...)”.*

% [dem.

% EIRD (2009).

41 Vargas (2002).

42 Acuerdo de Escazl (2018).
43 Bhattacharya et al. (2019).
44 Espinoza (2019).

45 Vargas (2002).
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En cuanto a la legislacion chilena, la Ley General de Urbanismo y Construccion (LGUC)
y la Ley Orgénica Constitucional de Municipalidades (LOCMUN), establecen los IPT

para el ordenamiento territorial y gestién local, estos son:

e Plan Regional de Desarrollo Urbano

e Plan Regulador Intercomunal o Metropolitano (PRI 0 PRM)

e Plan Regulador Comunal (PRC, planos y memoria explicativa respectiva)
e Plan Comunal de Desarrollo (PLADECO)

e Plan Seccional (PS)

e Limite Urbano (LU)

Para efectos de esta investigacion, se analiza el Plan Regulador Comunal y el Plan de
Desarrollo  Comunal (PLADECO), ambos de competencia privativa de las
municipalidades para analizar la incorporacion de la GRD. El primero, definido en la
LGUC como un documento tecnico que velara por el desarrollo fisico de las areas
urbanas, enfocadas en el limite urbano de centros poblados y la red vial del area urbana de
la comuna®. Se especializa en el conjunto de normas que deben adoptarse para el buen
funcionamiento de la comunidad, sean la edificacion, higiene, espacios urbanos, zonas
habitacionales, jerarquizacion de estructura vial, fijacion de limites urbanos entre otros

elementos.*’

El segundo, definido en la LOCMUN, el cual menciona que es el “instrumento rector del
desarrollo en la comuna™®, el cual debe contemplar todos los lineamientos estratégicos
orientados a la resolucion de las necesidades de la poblacidn, sean estos de caracter social,
econdmico y cultural®®. Sin embargo, este no es de caracter obligatorio por parte de las
municipalidades, ofrecido como una plan asincrénico independiente de las autoridades

electas por la ciudadania.®®

Desde ese panorama normativo, se reconocen algunos problemas en ambos instrumentos

comunales como problemas de equipo humano, financieros y especializacion de

46 Art. 2.1.10. bis. DTO.47

47 Espinoza (2019).

48 Art. 7°. LOCMUN N° 18.695.
49 Art. 7°. LOCMUN N° 18.695.
5 [dem.
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capacidades técnicas para el efectivo cumplimiento de estos instrumentos®. Se reconoce,
ademas que el Estado en sus diversos niveles -central, regional y local- los instrumentos
han sido elaborados de forma sectorial tradicionalmente en los subsistemas de agua,
suelos, aire y energia imposibilitando una planificacién urbana-ambiental mas holistica y
orientado al desarrollo sustentable®. Este Gltimo debiera ser el eje central de la
planificacion y el ordenamiento territorial, cuya esencia debiera comprender la
participacion y la horizontalidad de la toma de decisiones empujado por la flexibilidad de
los instrumentos para alcanzar los objetivos, la mejoria en la competitividad econdmica,
calidad de vida, uso de suelos e infraestructura y “centralidad” de la participacion en estos

espacios.>®

En suma, el ordenamiento territorial y la planificacion urbana -como rural- debe
considerar ciertos objetivos como la calidad de vida y equidad, reduccion del riesgo de
desastres, el cuidado de los recursos comunes Yy el garantizar el bienestar
intergeneracional®*, donde la sostenibilidad o el desarrollo sustentable se enmarca con la
superacion de la pobreza, la satisfaccion de demandas basicas de alimentacion, de
vivienda, la educacion, la salud, la utilizacién de matrices energéticas provenientes de
fuentes limpias, la incorporacién de la innovaciéon y la tecnologia®® y el crecimiento

econémico.

2.2.La gestion del riesgo como ventana de oportunidad en el enfrentamiento de

desastres socionaturales

El 18 de marzo de 2015 se adoptan las medidas sefialadas por la Conferencia Mundial de
las Naciones Unidas reflejadas en el Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de
Desastres 2015-2030 en Japén. De tal manera, tal instrumento perfeccionaria y seguiria
con lo implementado por su antecesor el Marco de Accion de Hyogo 2005-2015. EI Marco

de Sendai establece®®:

51 MINVU (2017).

52 Cardenas y Morales (2019).
53 ProMadrid S.A. (2006).

54 Vargas (2002).

%5 Guimardes (1994).

5 UNISDR (2015, pag. 9).
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e Aprobar un marco para la reduccion del riesgo de desastres después de 2015
conciso, especifico, preparado con vision de futuro y orientado a la accion

e Concluir la evaluacion y el examen de la aplicacion del Marco de Accién de
Hyogo para 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de las Naciones y las
Comunidades ante los Desastres

e Examinar la experiencia adquirida mediante las estrategias, instituciones y planes
regionales y nacionales para la reduccion del riesgo de desastres y sus
recomendaciones, asi como los acuerdos regionales pertinentes para la aplicacion
del Marco de Accion de Hyogo

e Determinar las modalidades de cooperacién basada en los compromisos para la
aplicacion de un marco para la reduccion del riesgo de desastres despues de 2015

e Determinar las modalidades para el examen periodico de la aplicacién de un marco

para la reduccion del riesgo de desastres después de 2015

Para lograr dichas metas se debe tener en consideracion que el “riesgo™’ integrado a la
gestion publica puede resultar de mucha utilidad perfeccionandolo como una técnica de
anticipacion y proyeccion de oportunidades para evitar o disminuir de manera
considerable grandes impactos negativos por los desastres socionaturales. Bajo ese
esquema, el riesgo debe ser visto como “una ventana de oportunidad” haciendo posible el
surgimiento de una respuesta inmediata o de intervencion en la comunidad y/o territorio
para dar solucion a un problema determinado®. En definitiva, al contemplar el riesgo en
la gestion y evaluar las probabilidades futuras sobre acontecimientos catastroficos en los
territorios, no solo se traduciria en reducir costos en maquinaria y personal, ser mas
eficientes y eficaces con la entrega de bienes y servicios y/o establecer planificaciones

estratégicas ad hoc a las situaciones reales, sino que también, se salvarian miles de vidas.

El Marco de Sendai 2015-2030 (Japdn) reafirma que para alcanzar dichos resultados

exitosos se necesita:

57 Definido como la probabilidad de ocurrencia de un evento catastréfico y, también, la referencia entregada
por Beck (1986) respecto a la sociedad del riesgo, donde los procesos de modernizacién o civilizatorios
entramados a generar mayor crecimiento y elevacion de estdndares de vida basados en concentracion de
riquezas, provoca acciones donde la sociedad o el individuo generan riesgos inminentes contra su propia
natura de forma colateral a su pensamiento racional de bienestar final.

%8 Kingdon (2010).
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Prevenir la aparicion de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes
implementando medidas integradas e inclusivas de indole econdmica, estructural,
juridica, social, sanitaria, cultural, educativa, ambiental, tecnoldgica, politica e
institucional que prevengan y reduzcan el grado de exposicion a las amenazas y la
vulnerabilidad a los desastres, aumenten la preparacion para la respuesta y la

recuperacion y refuercen de ese modo la resiliencia.>®

Por otra parte, la Nueva Agenda Urbana Habitat 111 (2016) plantea una serie de ideales
comunes, principios y compromisos rectores para fortalecer el crecimiento y el desarrollo
endogeno sustentable de las regiones, ligado con la resiliencia de las personas para
combatir el cambio climatico, prueba de ello es “generar politicas de reduccion y gestion
de los riesgos de desastres, reducen la vulnerabilidad, aumentan la resiliencia y la
capacidad de respuesta ante los peligros naturales y antropogénicos (...)”%°, estrechamente
vinculados a todo tipo de instrumento de ordenamiento territorial que pueda anticipar y

promover alertas tempranas.

En esencia la gestion de desastres debe ser comprendida como “la organizacion y la
gestion de recursos y responsabilidades para abordar todos los aspectos humanitarios de
las emergencias, en particular la preparacion, la respuesta y la recuperacion a los
desastres, a fin de reducir sus efectos”® plasmando en ello, que la planificacion o planes
estratégicos debe contar con el componente “riesgo” y “colaboracion-coordinacion” para
disminuir efectos colaterales y evaluar de manera acabada y empirica sus aportes para

eventos futuros.
2.3. El alto estrés hidrico, megaincendios y su vinculacion con la Gestién del Riesgo

Como se ha explicado, los desastres naturales pueden ocurrir en cualquier parte del
mundo. No obstante, la capacidad de respuesta, las voluntades politicas y el
financiamiento son las variables que alteran las inmediatez de las intervenciones por parte

de la administracion publica estatal.

59 UNISDR (2015).
60 Habitat 111 (2017, pag. 6).
6L INTOSAI (2019, pag. 9).
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Desde el 2001 se ha registrado una media anual de 106.891 fallecimientos vinculados a los
desastres naturales, y la media anual de personas que estadn en riesgo asciende a 232

millones de personas®?, aumentando estas cifras en el presente.

Desde el PNUD se establecen cifras no alentadoras respecto al recurso hidrico, dado que
la escasez o estres hidrico afecta alrededor de 2 millones de personas, y en el mundo se ha
perdido el 70% de zonas himedas naturales durante el ultimo siglo®. La sequia o
megasequias, como se le ha denominado a este fendmeno, tiende a ser uno de los peligros
0 amenazas mas letales y devastadores del mundo, esto debido a sus grandes efectos

como:%*

e Paralizacion de alimentos

e Agotamiento de pastizales

e Perturbacion de mercados relacionados a la agricultura
e Muerte generalizada de personas y animales

e Aumento exponencial de la migracion de zonas rurales a urbanas.

De esta situacion, las macropresiones o factores iniciales que impulsan los desastres
naturales relacionados a las grandes sequias, son en primer lugar, a la combinacion de
altas y bajas presiones de los sistemas frontales que disminuyen las precipitaciones en el
pais®®, sumado la contribucién de las personas en la disminucion del ozono estratosférico
y aumentando de manera exponencial los gases de efecto invernadero (idem). Se suman
factores como la agroindustria excesiva, la deforestacion impulsada por plantacion de
monocultivo y erradicacion de flora nativa, la modificacion topografica y de cauces de

aguas superficiales, la degradacion ambiental® y la mineria por condiciones de relave.

Esto se traduce claramente en cifras mas que impresionantes. La tierra posee un total de
1.400 billones de km? de recurso hidrico. El 97,5% corresponde a océanos y solo el 2,5%
restante (35 millones de km?®), es de agua dulce. De esa fraccion, solo el 0,3% (105.000

km®) son aguas superficiales. Del porcentaje pequefio, el 70% se utiliza en el riego

62 Centre for Research on the Epidemiology of Disasters (2012, pag. 23).
63 PNUD (2015).

8 FAO (2020).

% Gligo V. (2019, pag. 29).

8 UNESCO (2012).
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agropecuario, la industria un 22% y sélo un 8% para el consumo humano y saneamiento®’.
Es otras palabras, de lo insuficiente que hay del recurso hidrico en el mundo consumible
para la vida humana y otras especies, se estd explotando el agua de una manera

exponencial.

Es bajo ese esquema que dentro de la Nueva Agenda Urbana Habitat 111 reconocen que los
asentamientos humanos, paises con mayores situaciones de vulnerabilidad socio-territorial
0 en vias de desarrollo, son los que deben enfrentar los efectos del cambio climéatico de
forma directa y adecudndose a todos los desastres antropogénicos como terremotos,
inundaciones, tormentas y erupciones volcanicas, como también, la perturbacion del ser
humano en la naturaleza como olas de calor, escasez de agua, sequias y contaminacién de
aguas Yy aire®. Este desafio, debe estar bajo un paraguas de cooperacion y coordinacion
con diferentes niveles del Estado, como tambien, la asociatividad publico-privada y las

organizaciones de la Sociedad Civil, ademas, de la cooperacion internacional.

Ajustandose al consumo o demanda mundial del agua, se estima que para el afio 2050
represente un incremento del 20 al 30%, sobre todo, en los sectores industriales y
domésticos®, sobrepasando las cifras actuales. Incluso, 4.800 millones de personas (un
52% de la poblacién mundial) estarian en situaciones gravisimas y/o extremas de escasez

de agua.”

En cuanto a la categoria de “Alto estrés hidrico” el informe de World Resources Institute
(WRI, 2019)™ establecia que Chile esta situado en el lugar 18 entre 164 paises del mundo

analizados por el recurso hidrico.

De esta manera, aterrizando los datos mundiales al caso nacional, el andlisis se centra en
las zonas centro-sur del pais que son los territorios que poseen el mayor nivel de
estrés/déficit de agua. Desde un -99% de déficit en la Region de Atacama hasta un -78%
de déficit en la Region de O"Higgins. Estas cifras muestran una realidad preocupante,

dado que en cuanto al indice de Stress (BSW) se muestra que la Region de O"Higgins

57 Morales y Ruiz (2019, pag. 112).

88 Habitat 111 (2017, pag. 22).

8 Morales y Ruiz (2019, pag. 113).

0 [dem.

1 http://www.inap.uchile.cl/publicaciones/159662/informe-pais-estado-del-medio-ambiente-en-chile-2018
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presenta un valor de 4,91, siendo catalogado como “extremadamente alto” ante el nivel de

estrés hidrica y “>80% en cuanto extracciones/ suministros renovables”. 2

Bajo ese panorama nacional, la condicion climética particular de la Region de O"Higgins,
-territorio a estudiar- muestra que las precipitaciones varian en un rango de 400 a 600 mm
por afio, concentrados en las estaciones de otofio e invierno 3. Esto sin duda ha variado en
un balance negativo por factores climatologicos e hidrologicos en los ultimos afos
presentados en la region, perjudicando a las zonas costeras, como también rios, cauces y
acuiferos presentes en la zona central. En resumen, un impacto negativo para la
produccion agricola y pequefios agricultores y el decrecimiento ganadero por la muerte de

animales a falta del recurso hidrico.

Es bajo este contexto que las condiciones de emergencia que tiene el agua deben ser
gestionada a través del “riesgo” para adecuarse a los cambios climaticos, y a su vez, tener

la resiliencia y la capacidad de respuesta temprana para enfrentar dichas amenazas.

Si bien el agua es un elemento vital y que su escasez estructural preocupa a la poblacion y
autoridades respectivas, no se puede olvidar otros fenOmenos que asechan a los territorios.
Los incendios en estas ultimas décadas han sido uno de los mayores enemigos que ha

tenido que combatir el mundo y especialmente Chile.

A nivel internacional el caso de Grecia (2018) reportd méas de 80 victimas y con ayuda de
los vientos alcanzd hasta velocidades de 100 km por hora con variacién brusca, siendo
mas dificil su control”. En Portugal (2017) fallecieron 65 personas con unos 156 grandes
focos activos, teniendo un impacto de 50.000 hectareas consumidas por el fuego”. En los
meses de junio y julio del 2018 en Europa y Asia se produjeron un sin nimero de focos de
incendios activos acompafiado de grandes olas de calor. Suecia registr6 25.000 hectareas
quemadas y 27 grandes focos’®, en Reino Unido (Suffolk), Japon (Kumagaya) y Corea del
Sur (Yeongcheon) se registré mas de 40°C’’. Sin embargo, los grandes incendios se han

producido en Rusia Oriental, Siberia (1987) con 14 millones de hectareas consumidas por

2 |bid.: 113.

73 EAQ (2020, pag. 23)

74 Galilea O. (2018, pag. 16 & 17)
75 [dem.

76 [dem.

7 [dem.
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las llamas’®. Malasia (1997-1998) con 9 millones de hectareas, y Australia (2003) con 1

millén 300 mil hectareas afectadas denominado como “La Bestia”.”®

Todas estas cifras preocupan, porque son referentes y no exentas para el caso chileno. El
25 de enero de 2017, desde Pichilemu (R. de O"Higgins) hasta Tirda (R. del Bio-bio)
Chile present6 uno de los incendios mas agresivos y catastréficos, posicionado en el
cuarto lugar del mundo, catalogado de “sexta generacion” superando 500 mil hectéreas,
con una intensidad de mas de 60.000 kw/metro-hora y velocidades de propagacion de

6km/hora, habiendo dias en que se activaron mas de 500 a 600 focos de incendios.®

Es vital entender que cuya propagacion y extension del fuego consume todo a su paso,
mas complejo adn, cuando se sabe que, desde la provincia de Petorca, centro-norte de
Chile a la Provincia de Llanquihue, sur del pais, es la zona donde hay mayor intensidad de
uso de suelo para actividades agricolas®’. Agregando el factor de escasez hidrica y el tipo
de degradacion de suelo®, solo se considera un 3,3% de la superficie del pais, como suelo
con las mejores aptitudes o condiciones agricolas (clase de suelo I, 11y I1), reflejando un
total de 2.526.723 hectéareas.

En definitiva, el estudio (2019) de la Universidad de Chile identifica diversas
macropresiones que inciden en el estado actual del medio ambiente, por ejemplo: la
degradacion de los suelos, ya sean por practicas indebidas como el monocultivo, el exceso
de agroquimicos, las técnicas fallidas de riego o drenaje insuficiente, la expansion urbana
acelerada y el uso de suelos, la deforestacion intensiva y explotacion de bosques nativos
para el mercado de lefia, los incendios continuos y originados por responsabilidad
humana, y el sobrepastoreo que dificulta la regeneracion arborea y presion a los bosques®®
entre otros factores, crean las condiciones propicias para que las amenazas naturales

encuentren nichos de extension y aceleracién, produciendo afectacion directa al

8 [dem.

7 [dem.

8 Ibid.: 59.

81 pfeiffer Jakob, Pérez Quezada y Gonzalez Canales (2018).

8]pid.: 279. La degradacion de suelo suele dividirse en tres tipos. La degradacion fisica, correspondiente a
erosion, compactacion y encostramiento, subsidencia y anegamiento. La degradacién quimica,
correspondiente a exceso y/o falta de nutrientes, acidificacidn/alcalinizacidn, salinizacion y polucion de
metales, pesticidas y desechos industriales. Finalmente, la degradacidon bioldgica, siendo pérdida de materia
orgénica y pérdida de biodiversidad.

8 Gligo V. (2019)
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ecosistema y a las comunidades con menores espalda financiera y técnico para hacer

frente a tales eventos.

La Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo de Desastre en Chile (2012),
integrada por el Ministerio del Interior y Seguridad Pubica, el Ministerio de Obras
Publicas, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo entre otras entidades publico-estatales y
sociedad civil organizada, tiene como objetivo principal elaborar instrumentos que
reduzcan el riesgo de desastres a base de acuerdos sociales que surgen mediante los
resultados del analisis de riesgo®. De esa manera, los lineamientos de accion que se
establecen desde este enfoque, integra las fases del primer ciclo, como la prevencion,
mitigacion y preparacion, y estos, alineados a los procesos del segundo ciclo establecidos
para atender la emergencia, correspondiente a las fases de respuesta, rehabilitacion y

reconstruccion® como outputs al fendmeno socionatural.

Asi mismo, como menciona Sergio Galilea, el anélisis de riesgo es de materia sustancial
para el disefio y evaluacion de las politicas publicas territoriales, dado que, se debe
reconocer e identificar las zonas de especial vulnerabilidad y trabajar de forma conjunta
para los Sistemas de Proteccion Civil, incluyendo la definicion de Redes de Advertencia,
vigilancia y respuestas inmediatas®. Prosigue que para tales efectos se deben tomar
medidas para el reforzamiento en infraestructura, el tratamiento sistematico de zonas de
riesgo inminentes y un conjunto de baterias de planes y/o programas de prevencion ante

sequias, inundaciones y combate a la desertificacion.?’

Es vital que los nuevos enfoques de ordenamiento territorial en las regiones que presentan
una mayor vulnerabilidad a desastres naturales, tengan en consideracion la gestion del
riesgo como forma preventiva y fuente de oportunidades para hacer frente a los grandes
cambios globales y climaticos, proporcionando herramientas claras y estratégicas como
los instrumentos de planificacidn y gestion territorial e informacién geomatica para tomar
decisiones correctas y oportunas al momento de actuar. Este ultimo elemento, es la

integracion de diversas tecnologias, como el Sistema de Informacion Geogréfica (SIG), la

8 ONEMI (s.f.).

& [dem.

8 Galilea O. (2019, pag. 173).
87 Tdem.
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Teledeteccion area y espacial y los sistemas de posicionamiento Global (GPS) entre otros,
siendo una herramienta eficaz para el manejo de data geografica y territorial® y, un aporte
considerable para analizar la evaluacion de los suelos sea esto para cualificar, delimitar

areas focalizadas y contrastar en terreno la informacion® ante fenémenos surgentes.

2.4. Componentes de la Gestion del Riesgo de Desastres y su importancia en los

instrumentos de planificacion territorial

Continuando con la precision de este enfoque, segun Cardona (2008) la GRD “(...) es el
conjunto de elementos, medidas y herramientas dirigidas a la intervencion de la amenaza o
la vulnerabilidad, con el fin de disminuir o mitigar los riesgos existentes”®°, es decir,
contempla una serie de procedimientos concretos para manejar la emergencia
contemplado en una de las fases menos desarrolladas del ciclo (antes del evento), en el
caso chileno, cuya fase es una de las mas debiles cuando se trata de integrar y
operacionalizar en planes e instrumentos de gestion. En términos concretos, el
Subsecretario del Ministerio del Interior, Juan Galli, menciona que el proceso de
modernizacion del Estado de Chile respecto a la gestion de desastres no se enfoca en la
fase de respuesta, que ya esta bien institucionalizada, sino méas bien, en la innovacion en
las fases de prevencion, mitigacion y preparacion de la emergencia, cuya etapa es la mas
débil de la institucion encargada de resolver las emergencias nacionales de esta

naturaleza.®?

Por otra parte, segin la DESA®? distingue la reduccion del riesgo con la gestion del riesgo
de desastres. La primera, se basa en un marco conceptual que funciona para minimizar
vulnerabilidades y riesgos que puede presentar un asentamiento humano, “(...) para evitar
(prevencion™) o limitar (mitigacién y preparacion) el impacto adverso de las amenazas
(...)” y de esta manera lograr un desarrollo sostenible en la zona afectada®. La segunda,
contempla un marco de accion de mayor alcance que la primera, “(...) agregando una

perspectiva de gestibn que combina la prevencion, mitigacion y preparacion con

8 Mena, Gajardo y Ormazabal (2006).

8 Flores (2019).

% Cardona (2003).

91 Subsecretario del Interior Juan Galli (2020).

92 Departamento de las Naciones Unidas de Asuntos Econdmicos y Sociales.
% DESA en FAO (2009).
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respuesta”®. Esta diferencia es sustancial, dado que la GRD se plantea como un enfoque
referencial para marcos normativos, planes nacionales politicos e institucionales e
instrumentos que cuenten con la gestion del riesgo (ex ante) y desastres (ex post),
incluyendo todas las fases hasta el manejo de emergencias. La RRD se refiere
especificamente a prevenir o mitigar los diversos impactos, dentro de un realidad muchas

mas amplia para lograr el desarrollo en las zonas afectadas por el evento.®®

Continuando con lo anterior, Lavell (2007), complejiza la definicion de la GRD:
Significa la gestion o aplicacion sistematica de las decisiones administrativas, la
organizacion, las capacidades operativas y las responsabilidades para la aplicacion
de politicas, estrategias, instrumentos y practicas concretas con el objeto de evaluar
primero y después prever o reducir los riesgos. Incluye acciones integradas de
prevencion, mitigacion, preparacion y atencidn de desastres/emergencias,

recuperacion y reconstruccion. %

Estableciendo que este enfoque debe tener una cobertura universal multiescalar aplicadas
a todos los niveles administrativos-politicos territoriales del pais, sean estos macro-
territoriales (areas metropolitanas) y/o locales. A su vez, hace énfasis en la evaluacion
como proceso primario e iterativo, que puede dar como resultado retroalimentacion de
informacion clave para tomar decisiones en fases de prevencion, mitigacion y preparacion

del evento.”’

El MAH de 2005-2015 establecio fases para atender el ciclo de GRD (Ver anexo 1),
siendo antes, durante y después del desastre, subdividiéndose en otras etapas para
responder a cada fase de manera secuencial. Entender las fases y etapas de la GRD es vital
para enfrentar de manera preparada, inmediata y eficiente los riesgos 0 amenazas
socionaturales a los que puede estar expuesta una comunidad. De tal manera, “se deben
fomentar y desarrollar mecanismos (...) locales para la rendicion de cuentas, a fin de

ayudar a mediar las acciones emprendidas y el progreso logrado en la reduccion del riesgo

9% [dem.
9% fdem.
% Lavell (2007).
9 [dem.
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de desastres”%; esto representa un desafio mas que presente en las comunidades chilenas,
sobre todo en las rurales, cuya implicancia en el disefio y gestion de los instrumentos de
planificacion y de ordenamiento territorial no esta, y aln no esta presente e incorporado
este enfoque de GRD de manera taxativa a estos instrumentos, perjudicando al medio

natural como la calidad de vida de las personas.

Para comprender este enfoque en el caso chileno, a continuacién, se presenta el esquema
operacional establecida por la ONEMI®® definiendo dichas fases y etapas enfocadas a

atender el ciclo de GRD dividiéndose de manera secuencial para su puesta en marcha.

Prevencidn (ex ante)

o Prevencién: actividades y procedimientos que evitan o supriman el impacto
adverso de las amenazas o desastres. Ejemplo: planificacion fisica de
infraestructura o programas de intervencion (inundacion o sequias).

o Mitigacion: medidas que pueden ser estructurales o no para reducir o atenuar el
impacto de la amenaza. Ejemplo: si una infraestructura de uso publico esta en una
zona inundable se puede construir diques, dragado de rio entre otros elementos.

o Preparacion: es un conjunto de medidas y acciones adoptadas con anticipacion
para asegurar una respuesta efectival®. Se destina todos los procedimientos
sustanciales para minimizar la pérdida de vidas humanas, como los dafios en
infraestructura y habitat.

o Alerta: son todas las acciones preventivas e inmediatas de comunicacion y difusion
de informacion clave para evitar o reducir el riesgo. Por tanto, debe ser claro,

universal, oficial, inmediato.
Respuesta frente al desastre (ex dure)

o Respuesta: son todas las actividades, acciones o medidas que se realizan ocurrido
un evento catastréfico realizado de manera inmediata para proteger a las
comunidades y salvar vidas. Ejemplo: evacuacion, socorro inmediato, evaluacion

de dafo y pérdidas de bienes.

%8 UNISDR (2005).
%9 ONEMI (2002).
100 EAQ (2009).
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o Rehabilitacion: es una etapa intermedia entre la finalizacion de la respuesta y el
inicio de la reconstruccion. Trata de recuperar en el corto plazo todos los servicios
basicos que hayan presentado algun dafio de infraestructura, como también de
dafio social y economico. Ejemplo: recuperacién de suministros basicos y despeje

de caminos.

Recuperacion (ex post)

o Reconstruccion: es la etapa culmine cuyas acciones, medidas o directrices estan
focalizadas en la reparacion y/o reemplazo medio o total, a mediano y largo plazo,
de todas las infraestructuras criticas dafiadas, como de sistemas de bienes y de
produccion. Ejemplo: construccion de viviendas, reparacion de puentes, carreteras,

ordenamiento territorial

Por ultimo, debe considerarse a la gestion como un proceso y no un fin en si mismo vy,
que, ademas, permite reducir el riesgo existente como evitar o prevenir la generacion de

futuros riesgos. 1%

2.5.La gobernanza territorial como base para la reduccion del riesgo y superacion de

desastres

En el 2018, el Secretario General de las Naciones Unidas, Antonio Guterres, arglia de
manera tajante que las causas y efectos del cambio climatico son “la amenaza mas
sistémica para la humanidad”!%?, motivo que subleva toda capacidad de accion y alerta
temprana para tomar las mejores decisiones desde las entidades y servicios publicos, hasta

el sector privado y la sociedad civil organizada.

Cabe mencionar que los criterios de construccién de alternativas, sean estos justicia,
equidad, eficiencia, tiempo, presupuesto, género, vulnerabilidad, etcétera, deben poseer
una capacidad légica para proyectar los resultados que emanard de la alternativa o del
conjunto de ellas para su debida gestion, tratamiento de informacion, destinacion de
presupuesto y focalizacion territorial’®®. En este estudio, los problemas publicos son

identificados como desastres socionaturales, los cuales por su agresividad, dinamismo y

101 E|RD (2009).
102 OLACEFS (2019, pag. 1).
103 Bardach (1998).
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generador de problemas subyacentes en la poblacion son dificiles de tratar. Problemas
globales penetran en ciudades complejas e inteligentes provocando problemas
descomunales y en forma paralela, las comunidades rurales presentan problemas similares

0 més sentidas aun por sus condiciones de vulnerabilidad de base.

“No es solo el hecho de ser global sino la forma especifica de ser global que importa en lo
del desarrollo territorial desigual”®* comprometido con las diversas capacidades de los
territorios para incidir de lo local hacia lo global y prepararse de forma desarticulada entre
una ciudad con mayor poder financiero, acumulacion de riqueza y poder, que un territorio
débil o desprotegido (idem). En una misma linea, es una preocupacion latente la de
prevenir desastres naturales de escala masiva en las grandes conurbaciones nacionales,
ejemplo de ello: Santiago de Chile, Valparaiso (ciudad puerto) y Concepcidn, que son los
polos de crecimiento por excelencia en el pais y con mayor poblacion. No obstante, cabe
cuestionarse ¢solo debe pensarse en la logica utilitarista para salvaguardar los grandes
polos de crecimiento o desarrollo cuando estos se vean afectados? ¢se debe seguir
atomizando a las pequefias comunidades rurales, aisladas y con menor peso e incidencia
para el desarrollo nacional al enfrentarse a problemas de gran magnitud? ;asi debe

pensarse un equilibrio territorial?

Un pilar necesario que puede atender esta problematica es la “Gobernanza”, una forma de
red y coordinacion de multiples actores que permiten solucionar problemas y/o
necesidades en tiempo real. Para el equipo del Banco Mundial, la gobernanza ‘“es el
proceso de interaccion entre actores estatales y no estatales para formular y aplicar
politicas en el marco de un conjunto determinado de reglas formales e informales que
moldean el poder y son moldeadas por este”’*°®. Dicho enfoque permite alcanzar niveles de

sistematizacion de datos e informacion crucial para actuar ante eventualidades criticas.

Sumado a esto, la gobernanza adquiere en este plano el componente territorial, dado que,
cualquier problema, ya sea, de menor intervencion estatal hasta las mas complejas que
requieren de apoyo y cooperacion internacional, son localizadas en los territorios. Farings,

nos entrega un enfoque posible para articular a todos los actores que intervengan en el

104 Massey (2012, pag. 10).
105 Banco Mundial (2017, pag. 3).
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territorio (escala central, regional y local) para comprometerse a dar soluciones factibles y
colaborativos para con las personas. Asi, su gobernanza territorial, tiene como objetivo la
intervencion de actores relevantes y diversos presentes en el territorio para definir una

vision territorial compartida logrando asi, una cohesion territorial.1%

nos plantea una derivada de la gobernanza, una con enfoque “territorial” contemplando
ciclos o temporalidades donde actia el gobierno que media las mesas técnicas o
estratégicas para dar paso a interacciones con los otros actores, alcanzando asi el
desarrollo territorial sostenible. Ademas, integra para su complementacion niveles'®’: o
escalas de la gobernanza multinivel o escalar: central (gobierno); regional; provincial;
local e intercomunal. EI componente territorial’® es donde ocurren los eventos
(geografia). La colaboracion y participacion de grupos-ciudadanosi®®, y las politicas
sectoriales'®®, sean de salud, educacion, vivienda, obras publicas, seguridad publica entre
otros. La gobernanza multinivel, teniendo su estreno en Europa post segunda guerra
mundial, se refiere a “(...) basarse en modelos flexibles de relacion entre las autoridades

publicas de los diferentes niveles, las asociaciones y los ciudadanos™*!!.

Se definen principios rectores como la cooperacion entre los actores, siendo este la
construccion de estrategias cooperativas que den cuenta de la cultura de la organizacion y
el contexto inmerso bajo el espacio de interaccion de diversos actores'*?, superando el
darwinismo social de competitividad individual y llegar a estadios de apoyo mutuo**® y no
cooperar en ciertas circunstancias exigentes y luego, buscar intereses propios*'4, sino mas
bien, fortalecer la solidaridad y colaboracién, la responsabilidad, la coordinacion, la

apertura de informacion, simetrias de estas, y coherencia.*®

Finalmente, fija tres elementos Unicos y esenciales para articular la gobernanza territorial,

estos son: i) polity, “formas de organizacion territorial y de la administracion de

106 Farin6s Dasi (2008).
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111 Prats (2005).

112 Martinez y Guillermo (2007).
113 Krgpotkin (1902).

114 Campbell (1985).
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estado”®; ii) politics, “forma en que se reparten responsabilidades y se toman las

decisiones por los actores (institucionales) de la politica”'!’; y iii) policy!!®, el campo de
las politicas pablicas para su mejora en la gestion. En este aspecto, la ciudadania tendria
cabida en los dos ultimos elementos, puesto que la politica debiese ser el espacio de
dialogo y canalizacién de demandas entre ciudadania y autoridades y, las politicas
publicas como cursos de accién donde la participacién debe ser elemental en todo el ciclo

de las politicas.

Idealmente, al contemplar la gobernanza territorial como enfoque base para la reduccion
del riesgo ante cualquier catéastrofe natural que pueda ocurrir, significaria un proceso de
cambios y transformaciones cruciales a cdmo se elaboran, planifican y evallan
instrumentos técnicos que ayuden al desarrollo territorial, sobre todo, a localidades con
menores ingresos, dotacion de personal profesional reducido, y escaso asesoramiento
desde niveles superiores. Asi, al modelar comparativamente algunas variables comunales
Rancagua, Rengo, San Fernando, San Vicente y Pichilemu, son algunas de las comunas de
la Regidn de O"Higgins que presentan los mejores atributos ya mencionados, légicamente
por su mayor poblacion. Caso contrario en las comunas de Peumo, Pichidegua, La
Estrella, Litueche y Paredones donde el presupuesto baja considerablemente por su menor
poblacion. En otras palabras, con un mayor presupuesto, se puede fortalecer gran parte de

los recursos administrativos de la gestion local'® y del ordenamiento territorial.

En paralelo, se debe avanzar a gran escala en planes nacionales de desastres, evaluacion
del riesgo de desastres y sistemas de informacion geografica?®, que permitira reducir las
brechas en tiempos dificiles. Pues, si el desarrollo esta “vinculado por ello a Ia

asociatividad, al conocimiento, al potenciamiento del ser humano a persona humana, a la

116 |bid.: 13.
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119 \/éase: http://datos.sinim.gov.cl/datos_municipales.php. Se construyo en la plataforma de la Subsecretaria
de Desarrollo Regional y Administrativo una tabla con variables comunales que inciden en el crecimiento y
desarrollo comunal, ademas de la propia gestion municipal. En él, se evidencia claramente que las comunas
con mayor poblacion y ciudad mas estructurada en relacion a politico-administrativo, generalmente tienen
mayor presupuesto. Situacion adversa, con las comunas rurales donde no pueden destinar mayores recursos
a la planificacion urbanistica y ordenamiento territorial y, si a la destinacion de necesidades basicas. Las
variables a utilizar fueron: presupuesto del sector municipal; gasto en personal; participacion de gastos en
capacitacién en personal y; monto percibido por Fondo Comun Municipal.
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sustentabilidad, a la ética y a la endogeneidad”!?, es tiempo de observar y analizar los
desastres naturales como problemas multisistémicos y enfrentarlos a través de soluciones
multisistémicas de la Administracion del Estado de Chile, incluyendo a los gobiernos
locales bajo su propio esquema de capacidad preventiva, concretar los procesos de

descentralizacion y promover la participacion ciudadana en los asuntos de interés publico.
Capitulo I11: Contexto de Investigacion

A comienzos de octubre del afio 2019, el Ministerio de Obras Publicas decretd zona de

122 " sjendo un mecanismo

escasez hidrica para 33 comunas de la region de O’Higgins
flexible para la regulacion y distribucién correctiva para el uso de las aguas, instruida a
través de la resolucion DGA N°1.674 estableciendo los criterios para declarar escasez
hidrica mediante base de datos de la red hidrométrica (DGA-MOP), efectuando
evaluaciones cuantitativas y comparando valores estadisticos actuales para estandarizar
indices mas especificos, cuya temporalidad de vigencia de la declaracion es de seis meses.
No obstante a eso, ya es una realidad que el cambio climatico esta presente en varias zonas
del pais, cuya principal fuente de vida y produccion de otros bienes y servicios ha sido
afectada inmensamente por la contaminacion, la especulacion de derechos privados de uso
y goce de aguas, la inadecuada estructura para la tenencia de tierra, el crecimiento de los
asentamientos humanos, la alta demanda de produccion de cultivos frutales y vifiedos, la
escasa fiscalizacion del riego, los incendios por responsabilidad humana entre otros
factores que generan una afectacion directa al campo silvoagropecuario y vitivinicola

entre otras actividades econdmicas de las comunidades rurales.

En el afio 2018 el PIB agropecuario-silvicola registrado por el Banco Central fue de 4.581,
cuya participacion al PIB nacional es de un 3,0%*2%, y que posiblemente, dada la tendencia
y los factores climatoldgicos actuales para el afio 2030 continde en promedio a esas cifras.
De esta manera, es vital entender la funcion que cumplen las administraciones locales para
el crecimiento y el desarrollo endégeno sostenible en las ciudades y, sobre todo, en las
comunidades rurales donde su mayor fuente de trabajo e ingreso es la produccion y

exportacion agraria y silvo-pecuario, siendo a su vez, un problema la débil estructura del

121 Boisier (2011).
122 hitps://www.elrancaguino.cl/2019/10/04/es-decretada-escasez-hidrica-para-toda-la-region-de-ohiggins/
123 ODEPA y Banco Central (2018).
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modelo de crecimiento econdémico chileno!? originando un descuido en la promocion de
diversificacion productiva que rezaga a los paises en un plano de economia mundial'® y el
no considerar como una estrategia la diversificacion comercial y canales?® -ejemplo,

fruticola familiar responsable- para no depender excesivamente de las megaindustrias.

Es tan compleja la situacion, que el Informe Pais 2018 Estado del Medio Ambiente
elaborado por la Universidad de Chile menciona que solo un 3,3% (2,5 millones de ha) de
los suelos chilenos son aptos para la agricultura y que un 82% del consumo de agua es
disponible al sector agropecuario, siendo la zona centro-sur del pais con mayores
probabilidades a macropresiones hidricas. La variable degradacion de los suelos, la
ineficiente gestion y distribucion de las aguas, los eventuales incendios por factores
climatolégicos y antrépicos y otros desastres naturales que apunta el informe, deben
dirigirse a corto, mediano y largo plazo a brindar soluciones con un mayor nivel de
complejidad y criterios técnicos robustos para salvaguardar a la comunidad y el bienestar

regional.
3.1.Caracterizacion sociodemografico de la region

La Region de O"Higgins segun el Censo 2017 cuenta con una poblacién de 914.555
habitantes, siendo el 5,2% de la poblacion nacional, con una poblacion urbana de 74,4% vy
una rural de 25,6%"’, un nivel de hacinamiento promedio del 6%*® y con un 78% de
viviendas con material aceptable!?®. Respecto a la cobertura de agua potable es de un
100%, la cobertura de alcantarillado 89,0%, y cobertura de tratamiento de aguas servidas
de un 100%*3° concesionado a la empresa ESSBIO*!, Sin embargo, estas cifras pueden
tener algunas diferencias en ciertas comunas, sobre todo en el secano costero, que no

cuentan con agua potable 0 este recurso es muy escasa.

3.2. Focalizacién del caso de estudio

124 Rios-Nufiez (2003).

125 Ortiz, Jiménez, y Jiménez (2019).

126 Craviotti y Palacios (2013).

27 [dem.

128 [dem.

129 [dem.

130 Superintendencia de Servicios Sanitarios (2016, pag. 7).
131 https://www.essbio.cl/index
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Para efectos de este proyecto investigativo se tomara como referencia el secano costero de
dicha region (Comunas de Pichilemu, Navidad, Litueche y Paredones), y algunas comunas
que integran el Valle del Cachapoal (Comuna de Peumo, Pichidegua, Las Cabras y San
Vicente de Tagua Tagua)®** que conforman la depresion intermedia de la zona para
realizar un analisis comparativo de los instrumentos de planificacion y gestion territorial
estudiado desde el enfoque de la gestion del riesgo la capacidad de respuesta que tienen
tales instrumentos para reducir y/o prevenir las catastrofes o desastres naturales en dichas

comunidades rurales.

La seleccidn de las comunas representa el 15,41% de poblacién respecto al total de la
poblacion regional**®, contemplando un 18,8% de viviendas en relacion al total de
viviendas en la region®*. Respecto a la red publica de agua, elemento vital para el
mantenimiento y sobrevivencia de las personas y actividades silvoagropecuarias de la
zona es de un promedio de 86,5%3, sin embargo, este promedio es alto debido a que
contempla comunas de la depresion intermedia que influyen en este promedio
intercomunal alto a diferencia del secano costero. Finalmente, el indice de materialidad
aceptable de viviendas®®® es de un promedio de 68%. Aungue, comunas como Paredones y
Pichidegua presentan valores bajo el promedio, reflejando que en tales comunas el nivel

de exposicidn es alto frente a desastres como incendios o terremotos.

La region de O"Higgins presenta un porcentaje de 10,1% de pobreza, siendo la séptima
regién con mas pobreza a nivel nacional y un 2,2% de pobreza extrema (CASEN 2017)%,
Desde una dptica sociodemografico, las regiones de Chile comparten un factor clave para
determinar la condicién de desarrollo de su propia comunidad. La mayor parte de la
poblacion se concentra en las areas urbanas y ciudades, teniendo mayores estandares de
vida, accesibilidad al trabajo, uso de bienes y servicios publico-privado. A pesar de ello,
en las Gltimas décadas se ha producido una expansion descontrolada hacia la periferia-

urbana®®, una planificacion territorial a la dindmica del mercado®*® e inasequibilidad de la

132 \Ver Anexo N°2

133 Instituto Nacional de Estadisticas (2017).

134 [dem.

135 fdem.

136 fdem.

137 Ministerio de Desarrollo Social y Familia (2019).
138 Brenner (2013).
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vivienda por precios elevados a comparacion de los ingresos de los habitantes'“°. Por otra
parte, existe una importante pobreza en sectores rurales, aisladas y postergadas donde la
mayoria de las problematicas se agudizan. Por ejemplo, que en Chile 383.204 viviendas
carecen de agua potable!*!, y al profundizar esa realidad, un 47,2% de la poblacion rural,

no cuenta con abastecimiento formal del recurso hidrico.#?

A continuacion, se presenta un matriz con las ocho comunas seleccionadas segun el

namero de personas en situacion de pobreza por ingreso y pobreza multidimensional y su

porcentaje correspondiente al total regional

Comuna/ Area N° personas en Porcentaje (%) | N° personas en  Porcentaje (%)
Secano Costero situacion pobreza pobreza por | situacién pobreza = pobreza
por ingreso ingreso multidimensional | multidimensional
Pichilemu 631 4,1% 3.824 25,1%
Litueche 532 9,8% 1.126 21,2%
Navidad 989 14,8% 1.657 31,3%
Paredones 1.990 11,2% 1.643 24,8%
Comuna/ Area Depresion Intermedia
Las Cabras 3.347 13,3% 4.379 18,2%
Peumo 1.950 12,5% 3.696 24,3%
Pichidegua 2.302 11,6% 4.672 24,2%
San Vicente 3.557 7,1% 9.203 19,3%

Fuente: Casen 201743,

Mencionado lo anterior, los impulsos de transformacion, crecimiento y desarrollo de las
comunidades de las dos subzonas estudiadas (secano costero y Valle del Cachapoal) se
debe a sus actividades silvoagropecuarios, servicios personales, servicios de
administracion-pablica y turistica-pesquera. El sector agropecuario-silvicola (2018) aporto
al producto interno bruto regional (en millones de pesos) en un 12,81%, incluido el IVA

neto recaudado y derechos de importacion#4, solo superado por el sector minero con un

135 De Mattos (2012).

140 Fyentes, Ruiz Tagle y Valenzuela (2020).

141 Fundacién Amulén (2020).

142 [dem.

143 http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/indicadores/datos_pobreza_comunal.php
144 Banco Central de Chile (2018).
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aporte al PIB regional (2018) de 21,34%*°. EI comercio, restaurantes y hoteles aporto al
PIB regional (2018) un 7,29%¢ y la pesca (2018) sdlo aporté un 0,014%**" siendo el mas

bajo de todos las actividades economicas en la region de O"Higgins.

Puede mencionarse que las actividades econdmicas anteriormente descritas generan un
gran aporte a estas comunidades rurales de la regién, que se han visto favorecidas
principalmente por el apoyo estatal-privado en cuanto a la construccion de obras publicas
y vialidad, inversion en programas de Agua Potable Rural e iniciativas para estudios
basicos y proyectos de inversion'®8. Sin duda alguna, estos polos de inversion suelen
concentrase en las cercanias de ciudades y capital regional, como es el caso de la

depresion intermedia por su ubicacion geogréfica.

En cuanto al secano costero la agroindustria ha generado una mayor empleabilidad, pero
una alta dependencia, sobre todo, para familias o grupo de personas que no pueden
solventar sus propias iniciativas financieras'*®, la conectividad ha mejorado el
desplazamiento y oportunidad de retencion de jovenes, a su vez, disminuyendo la
fragmentacion de tiempo/espacio (idem), orientado a su lugares de empleo en las propias

localidades y la cercania con su nucleo familiar (tiempo destinado a trabajo-familia).

No obstante, a pesar de todas las iniciativas e inversiones que se hagan desde el Estado,
parecieran ser insuficientes, puesto que no gestionan la alta probabilidad de exposicion -
unas comunas mas que otras- a un problema determinado, sea este econdmico, cultural y
socionatural repentino. Este ultimo, a falta de planificaciones estratégicas y operativas
realizadas desde el nivel central como subnacional, para afianzar infraestructuras
sostenibles en dimensiones econdmicas, institucionales, sociales y medioambientales con
resiliencia climatica®®®, traducidos como proyectos de largo plazo, pueden reproducir un
debilitamiento y complejidad al crecimiento de las localidades, especialmente en zonas

costeras®®l. Por ejemplo, generar infraestructuras encargadas de regular las inundaciones

15 [dem.

146 [dem.

47 [dem.

148 |NE (2020).

149 Fundacion Superacion de la Pobreza (2019).

150 Bhattacharya et al. (2019).

151 Fundacién Superacion de la Pobreza, Hallazgos y Resultados (2019).
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costeras, retencion de sedimentos, filtracion o purificacion del agua y regulacion de

clima®®? que mitiguen las consecuencias negativas al borde costero y sus construcciones.
3.3.Normas juridicas y planes nacionales como accién en los territorios

Las disposiciones legales y plan nacional (ver anexo 3) que se analizaron, estan
relacionados con el manejo frente a los desastres naturales y proteccion al medio ambiente
(o declaracion de esta), tanto en la regulacion y cuidado de los recursos naturales en los
territorios, ya sea, de manera técnica-administrativa como medioambiental. Se debe
entender que la documentacion fue seleccionada en base a la vinculacion que se tiene con

el analisis de gestidn de riesgo de desastres y lo que eso implica para su prevencion.

Es menester mencionar que las normativas actuales revisados han sido una contribucion
enorme respecto a esta materia, pero se necesita complejizar y sistematizar ain méas los
esfuerzos, voluntades politicas y recursos para prevenir, gestionar y recuperar en tiempo y
forma la estabilidad de los territorios frente a una catéstrofe socionatural que, si bien la
pérdida material se puede cuantificar y recuperar en muchos casos, la pérdida humana

supera esos umbrales.

3.4.El rol clave de las instituciones y actores sociales como primera linea para

enfrentar los desastres

En un entorno cambiante y complejo, el Estado ya no es el Gnico actor gravitacional de
toma de decisiones, sino que participan multiples actores para solucionar los problemas de
la sociedad®®®, reduciendo la jerarquizacion y enfoque fuerte del mercado, mayor
horizontalidad o grados de cooperacion entre los diferentes gobiernos administrativos y la
participacion de actores de la sociedad en el ciclo de politicas publicas®. Mas aln, a este
nuevo modelo se integra el atributo o enfoque “territorial”’, como un criterio de relevancia
social, demografico, que incide en la subjetividad ciudadana y permea el sentido de

pertenencia o identidad regional de las personas.t>®

152 Cavallo, Powell y Serebrisky (2020).
153 Zurbriggen (2011).

154 [dem.

15 Delamaza y Thayer (2016).
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Por ende, este enfoque permite contar con diagnosticos locales como alertas tempranas,
sincronia desde el nivel central y subnacional, la transferencia de recursos inmediatos para
su movilizacién ante situaciones inesperadas, infraestructura, dotacion juridica y
voluntades politicas entre otros elementos'®® para concretar los cursos de accion. Desde la
mirada de Ostrom (1990) en el Gobierno de los bienes comunes, se debe generar una
especie de institucionalidad robusta donde la organizacion sea clave para la autogestion de
recursos de usos comunes -pensado en un territorio en especifico- donde la coordinacion
de los intervinientes (publico-privado y civil) adopten estrategias para incrementar el

bienestar com(in o mitigar los dafios o externalidades no deseados.'*’

Esta Optica, supone que los recursos naturales locales deben ser correctamente
administrados para reducir cualquier impacto negativo, tanto para el entorno como para
los asentamientos humanos, cuya racionalidad de los individuos deberia dirigir a la
coherencia en el nivel de la sociedad®® demostrando una preocupacion de las
comunidades y agentes productivos, donde su intervencidn no regulada y activada
discrecionalmente puede acelerar fendmenos de alto impacto, ejemplo de esto, el cambio

climatico.

En el caso chileno, se cuenta con una serie de instituciones publicas que forman parte de la
Administracion del Estado, que son vitales para dar una respuesta efectiva y en tiempo
real para subsanar un situacion compleja, siendo mas especificos, instituciones que se
encarguen de gestionar desastres. Ejemplo de estos: ONEMI, Fuerzas Armadas, del Orden
y Seguridad Pablica, CONAF, SHOA, Estado Mayor Conjunto, SUBDERE, Ministerio de
Defensa Nacional, Ministerio de Obras Publicas, Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
Ministerio del Medio Ambiente, Ministerio de Salud y Ministerio de Agricultura, también
las Gobernaciones Regionales y municipalidades entre otros afines a la contingencia.
Tales entidades cumplen con el rol de gestion, fiscalizacion y control, elaboracion de
politicas y estrategias generales como especificas, la proteccion y conservacion del medio
ambiente, la prevencidn de desastres a escala mayor y salvaguardar la integridad de las

personas en riesgo.

156 Knoepfel, Larrue, Varone y Hinojosa (2007).
157 Ostrom (1990).
158 Bates (1998).
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Se debe tener en consideracion al sector privado, tanto nacional como internacional,
quienes a través de donaciones o alianza publico-privado prevén de ayuda en suministros,
recursos, insumos basicos y gestion para atenuar la gravedad de los hechos, como también
los voluntariados (Cuerpos de Bomberos y la Cruz Roja), Organizaciones de la Sociedad
Civil. Igual grado de importancia, a la academia o mundo cientifico cuya valoracion radica
en proponer y recomendar a través de sus investigaciones y observaciones empiricas
planes de accién y estrategias que pueden apalear o disminuir las situaciones adversas de

la naturaleza o creadas por el ser humano.
3.5.Desastres, contingencias y desafios en las zonas criticas

El 27 de febrero del afio 2010 (27F) un terremoto con epicentro cercano a la ciudad de
Concepcion, alcanzé una magnitud de 8.8 Mw!®°® dejando devastada a toda la zona centro-
sur del pais, cercano al 80% de la poblacion. La region de O"Higgins por su proximidad al
epicentro presentd muchos dafios de manera colateral, sobre todo en vivienda. Segun la
CEPAL, estimaciones hablan de que cerca de un 32% de las viviendas tenia algun tipo de
dafio’®, rescatando que dichas zonas rurales construyen casas con adobe, tabique u otro
material no sélido. Ademas, el acceso al agua se vio completamente afectada por rupturas
de matrices o red de agua potable, como cortes frecuentes de suministro eléctrico por

caidas de alumbrado o generadores.*

En la zona costera desde Pichilemu hasta Bucalemu se generd un tsunami que provoco el
ingreso del mar hacia los sectores interiores de la comuna arrasando todo a su paso,

teniendo efecto en otras localidades como Navidad y Matanzas.

En los valles interiores la infraestructura de patrimonio, la agricultura y la industria
vitivinicola fueron afectadas de manera grave, sobre todo este ultimo por la destruccion en
la infraestructura de bodegaje y barricas!®?. Por otra parte, el agua potable rural sufrié
dafios en obras que no se encontraban operativas, dando como resultado una mayor

situacion de vulnerabilidad de estos sectores.

159 Escala sismolégica de Magnitud de Momento
160 Barcena, Prado, Lopez y Samaniego (2010).
161 fdem.

162 [dem.
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Acumulando los registros de terremoto y tsunami que afectan directamente a la poblacion,
se une la sequia, generando un perjuicio a las zonas rurales, ya sea del secano costero
como de valles medios, donde la agricultura, la ganaderia y el consumo humano
demandante al agua esta cada vez mas explicito. En los Gltimos afios, este fendmeno ha
establecido dimensiones “(...) prolongadas y cubriendo mas extensos territorios,
fendmenos aluvionales en quebradas y valles de alta especializacion productiva,
megaincendios recurrentes y periddicos, son expresion de un cuadro agricola productivo
preocupante y complejo”®3, Mas aln, cuando esta region depende endégenamente de tales

actividades econémicas.

Segin la FAO, desde el afio 2007 la sequia ya estaba afectando a mas de 1.800
agricultores, una masa ganadera de 64.000 cabezas y unas 7.000 hectareas de trigo®.
Lamentablemente, la sequia afecta la crianza ganadera perdiendo animales y productos
que pueden comercializarse. En lo forestal, el fendmeno opera a doble filo en las
estaciones de invierno y verano, siendo en la primera que la sequia (aumento de heladas)
afecta la sobrevivencia de plantaciones y, en verano se incrementa por los incendios®®. En
la region, comunas de La Estrella y Litueche, la ganaderia se vio fuertemente afectada y
en comunas como Navidad y Paredones el abastecimiento de agua para consumo humano

se hizo insostenible.

El balance hidrico refleja la disminucion de caudal o volumen de agua en el Rio
Cachapoal, perteneciente a la depresion intermedia de la region, con una variacion de -
42% en diciembre y -50,6% en julio entre los afios 2010-2019%°, causas del fendmeno
debido a las bajas precipitaciones, como también por la actividad econdmica de extraccion
de aridos y piedras de la zona. Por otra parte, la calidad de las aguas como en Rapel (y su
embalse) se ve contaminado por elementos quimicos como hierro y boro®’ superando la

normativa establecida.

Otra causa que incrementa, potencializa o adiciona varios factores a esta problematica, es

la voraz sequia o estrés hidrico de estos territorios vulnerados, donde los incendios o

163 Galilea O. (2019).
164 EAQ (2020).

165 fdem.

186 Gligo V. (2019).
167 1bid.: 126
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megaincendios han sido més reiterativos y agresivos en los dltimos periodos. En el
quinquenio (2014-2018) la regién de O Higgins presentd un total de 106,97 hectareas'®®
consumidas por las llamas, siendo dicha region una de las méas afectadas en el pais,
especialmente en los bordes costeros. Es la region con mayor frecuencia de incendios con
un promedio de 7,37%%%° (2014-2018) a nivel nacional y la tercera con mayor dafio a la
superficie nacional con un 13%*7° (1997-2019) solo superado por la Regién del Bio-bio y

la del Maule.

Solo cabe recordar que en enero y febrero de 2017, una “tormenta de fuego” consumid
desde la comuna de Pichilemu hasta la localidad de Tirda practicamente todo, con la
extension de 700kms y 500.000 hectareas comprometiendo gran parte de la cordillera de
la costa en reiterados focos multiples y simultaneos!’. Segln la Ficha Basica de
Emergencia (FIBE) aplicada por el Ministerio de Desarrollo Social, el catastro levantd en
la region 2.875 viviendas amenazadas por el megaincendio, 128 viviendas con dafio un
5,4% del total de las tres regiones afectadas y 94 viviendas no reparables consumidas

totalmente por las llamas.*"

Estas situaciones son realmente preocupantes cuando la falta de coordinacion y acciones
inmediatas entre instituciones y autoridades no estan a la altura en las primeras fases de
gestion del riesgo, complejizando la tarea cuando en los territorios afectados ya se
encuentran en una gran situacion de vulnerabilidad por sequias, dafios en infraestructura
critica, suministros basicos y accesibilidad para llegar a las localidades. Sumado a lo
anterior, el modo en como operan los actuales modelos econdmicos y politicos, las
frecuencias reiteradas y circunstancias del cambio climatico comprometen ser el factor
grave e idéneo para incrementar exponencialmente las amenazas y riesgos de desastres
naturales, produciendo una excesiva degradacion del medio ambiente y tiempos muy

marginales para abordarlos.

Capitulo IV: Disefio Metodoldgico

168 CONAF (2019).
169 fdem.

170 {dem.

171 Galilea O. (2019).
172 Galilea O. (2018).
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4.1.Formulacion del Problema
= ;Cudles son los factores obstaculizadores y potencializadores que poseen los
instrumentos de gestion territorial para enfrentar las catastrofes naturales?

o ¢Cudles han sido los esfuerzos o elementos para promover y/o potencializar
a las comunas rurales expuestas a desastres socionaturales?

o ¢Quiénes han sido los actores locales relevantes en la contingencia
socionatural local?

o ¢Cudl es la efectividad de los ordenamientos territoriales intercomunales en
los sectores criticos para enfrentar los desastres naturales?

o ¢Qué nivel de severidad presenta la gestion territorial institucional (interna
como externa) para enfrentar los desastres?

o ¢Podria incorporarse en los municipios atribuciones privativas o
competencias compartidas en su fuente legal para administrar, proteger,
preservar y fiscalizar sus recursos locales?

4.2.0bjetivos de la investigacion

General:

Analizar los factores que han propiciado u obstaculizado la incorporacion del enfoque de
Gestion de Riesgos de Desastres (GRD) en los instrumentos de planificacion y gestion
territorial en el secano costero y el Valle del Cachapoal de la Region de O Higgins en los
periodos 2010 y 20109.

Especificos:

« Identificar en los instrumentos de planificacion y gestién territorial la incorporacion o
vinculacion de la GRD de las comunas que integran el secano costero y el Valle del
Cachapoal

» Evidenciar los factores y/o limitaciones que permiten o no incorporar la GRD orientadas
a enfrentar catastrofes en las dos subzonas estudiadas

» Comparar las comunas seleccionadas, estableciendo el grado de cumplimiento de los
principios rectores definidos por el Plan Nacional de GRD en los instrumentos comunales
estudiados

* Analizar las diversas posturas que presentan funcionaros publicos municipales,
académicos y directivos de la ONEMI respecto a la planificacion y ordenamiento
territorial en los Gltimos periodos sobre eventos socionaturales
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4.3.Pregunta de investigacion

¢Cudles son los factores que han propiciado u obstaculizado la incorporacion del enfoque
de Gestion de Riesgos de Desastres en los instrumentos de planificacion y gestion
territorial en las dos subzonas estudiadas en la region de O"Higgins en el enfrentamiento

de los desastres naturales entre los periodos 2010 y 2019?
4.4 Hipotesis

Las comunas del secano costero y del Valle del Cachapoal al tener las mismas
caracteristicas en sus circunscripciones geograficas territoriales estan expuestas al
desarrollo de un mismo tipo de amenaza sea natural o antrépico. Por ende, los
instrumentos al ser formales-burocraticos, meramente descriptivos, insuficientes, poco
rigurosos, con escaso diagnéstico de zonas de riesgo y una alta severidad en la gestion
territorial institucional incrementa la exposicion a desastres naturales en comunas rurales

vulnerables.
4.5.Tipo de investigacion

En el presente trabajo investigativo se tendrd como tipo de investigacion la descriptiva,
dado su carécter de recopilacion de informacion y/o procesos para describir en sus partes

esenciales el fenomeno estudiado en la realidad.

Asi, dicho tipo de estudio “(...) buscan especificar las propiedades importantes de
personas, grupos, - comunidades o cualquier otro fendmeno que sea sometido a
analisis”*’3. Bajo esa referencia del autor, tal estudio permitira seleccionar una serie de
documentacion atingente a la gestion y planificacién de los territorios en comunidades
rurales, como también, al analisis de entrevistas en profundidad de diversos actores
sociales y especialistas/académicos que convergen sobre el caso de estudio, aludiendo a
“(...) una imagen amplia de un fendmeno que nos podria interesar explorar”’ en un
futuro para dar recomendaciones o alternativas de solucién; y comprender como estos
instrumentos se disefian, ejecutan y/o evallan para enfrentar los riesgos de catastrofes

naturales en comunidades rurales.

173 Dankhe (1986).
174 Salkind (1998).
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4.6.Método de Investigacion

El método de investigacion empleado serd de caracter deductivo, dado que, se comienza
desde elementos o premisas generales - “leyes generales”-!"® hasta alcanzar las
observaciones de eventos particulares. En este caso, se centra en una pregunta de
investigacion formulada en base a antecedentes previos relativos a los desastres naturales
en el pais, y se centra en observar, a través de la comprension para detectar los elementos
claves en torno a la contribucién de los instrumentos de planificacion y gestion territorial
de municipios rurales. Estos instrumentos son desarrollados por equipos técnicos-
profesionales de cada entidad publica, como en colaboracion y coordinacion con actores
relevantes para enfrentar dichas amenazas naturales u originados por el ser humano, los

cuales seran estudiados mediante técnicas de recoleccion de informacion establecidas.

La técnica empleada para este metodo radica en el estudio de caso que pretende analizar el
disefio y elaboracion de los Planes de Desarrollo Comunal -PLADECO- y Planes
Reguladores Comunales -PRC- de las comunas estudiadas, referida a la consulta
documental y registros de archivos!’®. Es mas, permite que la obtencion de datos o
informacion provenga de variadas fuentes, tanto cuantitativas como cualitativas para su

complementacion.’’
4.7.Enfoques de Investigacion

El enfoque investigativo del estudio sera cualitativo como forma de comprensiont’® del
fendmeno en estudio. Es de vital importancia que para este caso sea de tal enfoque, debido
al nivel de profundidad e informacion que se puede obtener, ya sea entrevistas a
profundidad, analisis de contenido, noticas de diarios locales, columnas de opinién de

especialistas/académicos entre otros medios de informacion. Lo cualitativo extrae las

175 Mardones y Ursua (1982, pag. 23).

176 Chetty (1996).

77 [dem.

178 |bid.: 22. Los autores explican que la comprension fue empleada por primera vez por Droysen para
diferenciar la compresion y la explicacion. La primera referida como “verstanden” (en aleman) como
“manifestacion o expresion de lo interior en cuanto se retrotrae a lo interior” referido al &mbito méas
hermenéutico o interpretativista del fenémeno a estudiar. En cuanto a la segunda, era la forma de
explicacion galileana para referirse al método causalista y de leyes naturales.
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cualidades mas intrinsecas que se puede tener del sujeto-objeto!’®, y no dejarlo meramente

en datos o estadisticas que pueden ser superficiales en algunos aspectos.

Es més, para esta investigacion lo cualitativo permitira comprender como se hacen los
instrumentos de gestion territorial y cuales son las razones, factores, desafios y/u
obstaculizadores para enfrentar los riesgos de catéastrofes naturales. No obstante, para
complementar dicha investigacion, se requerird de datos y estadisticas para posicionar,

contextualizar o dimensionar de mejor manera el estudio.
4.8.Plan de Andlisis para obtencion de informacién

La estratagema realizada para el plan de analisis, se hizo mediante la obtencién y consulta
de dos fuentes de informacion. Las fuentes de informacion secundaria se obtuvieron
mediante la recopilacion de datos e informacion en documentos proporcionados por
organismos internacionales como el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo -
PNUD-, Comision Economica para América Latina y el Caribe -CEPAL-, Organizacion
Mundial de la Salud -OMS-, y la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del
Riesgo de Desastres-UNISDR-. A nivel nacional, los Ministerios del Estado de Chile
como el Ministerio de Obras Publicas y sus subsecretarias respectivas: Direccion General
de Aguas -DGA- y Direccion de Obras Hidraulicas -DOH- y otros. Ademas, la
documentacion de los instrumentos de planificacion y gestion territorial de los municipios
rurales seleccionados para analizar dicho fendmeno y todos los servicios y entidades

investigativas que poseen liberacion de informacion en sus plataformas web.

Las fuentes de informacion primaria se obtuvieron mediante una entrevista (cuestionario
base de preguntas abiertas) con funcionarios publicos municipales que elaboran o
coordinan dichos instrumentos de gestion, ademas de entrevistar a académicos o

especialistas en la materia y al directivo publico perteneciente a la ONEMI.

Sin embargo, lo mas importante de corpus de dato a analizar sera en funcion de relacionar
el andlisis de contenido y el marco conceptual fundamentado. El analisis tendra dos fases:
una descriptiva y de reconocimiento de categorias emergentes, dadas por los lineamientos

0 categorias indagadas en la pauta o temario de las entrevistas, y un segundo nivel, mas

179 dem.
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interpretativo, donde se analizara mediante las codificaciones que se sustenten en el

enfoque de gestion del riesgo de desastres y otros elementos emergentes a destacar.

Se argumenta, ademas, que estas dos subzonas a estudiar (secano costero y el Valle del
Cachapoal) son vitales para el crecimiento y el desarrollo de la regién, puesto que después
de las ciudades mas importantes encapsuladas y reforzadas por servicios de administracion
publico-privado y capital financiero, estas comunas rurales poseen grandes actividades
agricolas que impacta en algun grado al crecimiento regional. En suma, analizar
comparativamente estas dos subzonas, diagnosticard el estado actual de la gestion
territorial en base a los instrumentos de planificacién y gestion territorial para enfrentar

fendmenos socionaturales en el presente y con proyeccion a escenarios futuros.

Esquema: Niveles de analisis y categorizacion de “conceptos IPT y GRD”

Segundo Anilisis

1. Promocidn de mecanismos de participacion
2. Caracterizacion socmemogm 1C0
3. Reconocimiento y diagndstico territarial
4. Aspectos scondmicos
Lineamientos estratégicos insttucionales (vision y misidn)
F Definicion de programacion y presupuestos

1 Significados de |z gestion de desastres

2. Capacidad del multiriesgo

3. escasez de eswudio v diagndstico dentfico-técnico local

4. Alwo niveles de centralisma

5. Limitacion de capacidades técnico-profesional institucional local
£. Baja capacidad de accion institucional local

1. Elsboracidn de metss e indicadores
2. Elsboracion de planes 3 sjgcutsr, resuliados y fases de
retroalimentacion

1. Conflictos de interés publico-privado

2. Baja Capacidad normativa institucional

3. Toma de decisiones centralizadas

4. Desapsheg desfase de acciones nacionales y subnacionales

5. Asimetria de informacidn y diagnostica técnico-cientfico
desactualizado {Iong]tudlnal VE trans\rers.al}l

€. Bajo nivel de educacidn o sensibilizacion al riesgo de desastres

Ingtrumento de Planifcacién Tarrtarial

1. Identificacion e ncorpcracmr' de las fazes vitales de
resgu {pravencidn-mitigacibn-alerta temprana)

|2. Red de acciones ndn.rduale y colectivas

2. Condiciones de coordinacion y colaboracién de redes

2 1. Mayurmnmlamn y red entre asociaciones municipales

E 2. Descenwralizacion real y Efed:nra

! 1. Dezarrolio de Iz planificacidn urbanistica 3. Mayor grado de participacidn ciudadana

=1 |2. Activacion de |a intercomunalidad 4. Fortalecimiento de “saberes locales™ .

= 2. Activacian de criterios de eficiendia y resiliendia 5. T!-:!rtsparencla y rendicion de cuentas en la adopcion de toma de
o LN Elahoracml"u y aumento de estudias y diagndsticos dedisiones i L B . .
B lempiricos 6. ordenamientos territoriales intercomunales e informiacion
= =L

= | EEomatica

=

o 1. Condiciones de precarias

5 |2. Elementos que resguardan |a pobreza e inequidad i, m ETERTIIE I EEEITE IO

g fterrivorial 3 Eamiliar

2. Elernerntos que vulneran el crecimiento y desarrollo
lsustentable en comunidades rurales

3. comunidad y sociedad

Fuente: elaboracion propia.
4.9.Técnicas de recoleccion de datos e informacién

Para tales efectos, se ha disefiado un instrumento cualitativo semi-estructurado, cuyo
objetivo es tener informacion relevante o clave para categorizar y analizar. Asi, permite

que el encuestado pueda responder un “conjunto de preguntas respecto a una 0 mas
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variables a medir’'® y tener una mayor libertad en su argumentacion y evidenciar
aspectos relevantes desde su propia experiencial®. A su vez, dicho instrumento permite
obtener mayor informacion a profundidad que era insuficiente en otras fuentes o reservada

en otros casos.

Su aplicabilidad se centra en dos enfoques: la primera, centrdndose en los aspectos de
disefio o elaboracion de los instrumentos de planificacion y gestion territorial frente a
catéstrofes naturales que afecten la zona. La segunda, referido a los niveles de percepcion
de los informantes claves frente a la gestion del riesgo y su impacto en el ordenamiento

territorial.
4.10. Desarrollo de la entrevista

Para la aplicabilidad de la entrevista, se definieron una serie de criterios para seleccionar
informantes claves que pueden ofrecer una cuantiosa informacion, proponiendo una

muestra de 10 informantes (Sampieri, 1991, pag. 177), de entre los cuales se destacan:

= Funcionarios publicos que pertenezcan a los municipios atingentes al caso de
estudio

= Académicos o especialistas en la materia y/o colaboradores en los instrumentos de
gestion y;

= Directivo Publico perteneciente a la ONEMI

Los temarios o pauta de la entrevista seran realizados con el consentimiento del
informante y escritas de manera electronica, para luego, establecer la informacion en
unidades de analisis y definir las categorias y subcategorias para revision®2. Los
instrumentos fueron aplicados de manera presencial o por vias remota u online, estas
Gltimas en caso de circunstancias no predecibles, a traves de correos electrénicos y redes
sociales como WhatsApp. Para los mismos efectos, se establecerd la coordinacion de

reuniones, mediante los mismos conductos digitales.

180 Sampieri et al. (1991, pag. 161). En esta ocasion, se utilizard preguntas abiertas para lograr resultados y
observaciones mas complejas o subjetivas de analizar.

181 |bid.: 264.

182 Sampieri (1991, pag. 177).
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4.11. Técnica cualitativa para el Analisis de contenido de la informacion recabada

El anélisis de contenido es de vital importancia para obtener informacion clave y relevante
para la investigacion. Consiste en “(...) la codificacion, que es el proceso a través del cual
las caracteristicas relevantes del contenido de un mensaje son transformadas a unidades
que permitan su descripcion y analisis precisos”®%. Como también “para hacer inferencias

vélidas y confiables de datos con respecto a su contexto”.!84

Para desarrollar la técnica cualitativa se debe definir un universo que, para los efectos de
esta investigacion y, dado las limitaciones por causas sanitarias de publico conocimiento,

la muestra sera de 10 informantes claves sobre la materia.

Segun Berelson, menciona cinco unidades de analisis para realizar la técnica de contenido,

de los cuales, se seleccionaran dos de estas:

= La palabra: que es una unidad de analisis que permite la medicion reiterativa de
cuantas veces se repite dicha palabra en el mensaje o contenido?® y;

= EIl tema: unidad de analisis que se define en una oracion, un enunciado respecto
del asunto o tema a tratar'®. En definitiva, se analizaria qué tantas referencias de
percepcion o de informacion se entrega respecto a como enfrentar las megasequias

e incendios desde el ordenamiento territorial y sus instrumentos de gestion.

Seguidamente del establecimiento del universo y las unidades de analisis, Krippendorff
menciona otros cinco tipos de categorias para analizar dichas unidades, de las cuales,

también se seleccionaran dos:

= De asunto o tépico: referido a cudl es el asunto, tema indagado en el contenido

“(;de qué trata el mensaje o la comunicacién?)”®" y;
» De direccion: categoria referido a “como es tratado el asunto (...)”.188

183 |hid.: 172.

184 Krippendorff (1982).
185 Berelson (1952)

186 fdem.

187 Krippendorff (1982).
188 [dem.
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De esta forma, se da paso a la fase final de la codificacion de las categorias y
subcategorias empleadas para su sistematizacion y analisis de los resultados esperados,

registrados en hojas codificadoras elaboradas para estos fines.

Capitulo V: Analisis y resultados

En este apartado, se realizara los analisis del estudio de caso correspondientes a la gestion
del riesgo de desastres en los IPTs comunales, los Planes Nacionales de Gestion del
Riesgo de Desastres y las entrevistas de los informantes claves para profundizar sobre la

materia.

5.1.Hallazgos y observaciones bibliograficas

El andlisis bibliografico sobre los Planes Nacionales de Gestion del Riesgo de Desastres
consistira en ver en nivel de avance que estos poseen a traves de los ejes establecidos,
como los objetivos y acciones concretas para operacionalizar la GRD en los IPTs

comunales.

5.1.2. Plan Estratégico Nacional de GRD y avances de acciones estratégicas referidos

a la planificacion local

El Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres es un “programa de accién de los
gobiernos (...)"*% para el desarrollo de una sociedad expuesta a diferentes emergencias,
desastres o catastrofes naturales o de caracter antropico, cuyo eje central es la gestion del
riesgo permitiendo que sea transversal, integral y sistematico. No obstante, este plan es el
marco legal emitido por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, estableciendo
como coordinador de la Plataforma Nacional de la RRD a la ONEMI. A su vez, la
ONEMI ha establecido un "Plan Estratégico Nacional para la GRD” teniendo como rango
temporal 2015-2018, el cual establece componentes operativos que gestionan el riesgo en:
¢Como? ¢Con quién? y ¢Cuando? Hacerlo. Dicha operacionalizacién se debe a los
lineamientos estratégicos del Plan Nacional, destinados al ¢(Por qué? Y ¢Para qué?
Gestionar estas amenazas 0 desastres, a través de sus 4 objetivos y 18 acciones

estratégicas'®. Nuevamente, podemos analizar que el rango temporal de accion del plan es

189 Decreto 1512 (2016).
19 PENGRD (2015, pag. 14).
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muy reducido y no alcanza a proyectarse a mediano y largo plazo, siendo que este es el

primer instrumento en ejecutar el plan nacional.

Sin embargo, el primer alcance que se debe realizar es que el Plan Nacional de GRD fue
realizada en el 2016 haciendo referencia al Convenio Internacional del Marco de Accién
de Hyogo (2005-2015), produciendo desde su inicio confusibn o desajuste en los
subprocesos de disefio, implementacion y control en las lineas de accion. Es mas, la

Entidad Fiscalizadora Superior de la Administracion del Estado, menciona que:

Esta Entidad de Control ha dado curso al documento del rubro, mediante el cual se
aprueba la Politica Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres.
No obstante, cumple con hacer presente que, a la fecha de emision de ese acto
administrativo se encontraba vigente el Marco de Sendai para la Reduccion del
Riesgo de Desastres 2015-2030, adoptado en la Tercera Conferencia Mundial de
las Naciones Unidas, celebrada en Sendai, Japon, el 18 de marzo de 2015, cuyo
objetivo es garantizar la continuidad del trabajo hecho por los Estados y otras
partes interesadas en relacion con el Marco de Accion de Hyogo 2005-2015, este
altimo instrumento sobre el cual se desarrolla la politica que se viene aprobando.
Con el alcance que antecede se ha tomado razén del acto administrativo del
epigrafe (...).1%
Expuesto lo anterior, es menester arguir que las asincronias/desfases muchas veces pueden
perjudicar los objetivos, intenciones, esfuerzos y voluntades que se han encauzado para
resolver problemas de tal envergadura, sobre todo, bajo el nivel de exposicién o
probabilidad de ocurrencia del evento, y mas ain, en comunidades mas vulnerables.
También, muestra la debilidad de coordinaciéon y canalizacion de informacion entre los
actores que operan en el Estado. Tal como menciona Beduschi (...) un desfase entre los
actores que construyen los indicadores (...) y aquellos actores que los aplican”%? pueden
provocar barreras burocraticas o ineficiencias. Sin embargo, el PENGRD toma en
consideracion las 7 metas globales, los 13 principios rectores y los 4 ejes prioritarios del

Marco de Sendai (2015-2030) entremezclandose con los ejes estratégicos del PENGRD.

P11pid.: 18.
192 Beduschi Filho (2008, pag. 263).
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Otra apreciacion importante es que la Plataforma Nacional RRD esta conformada por
multiples entidades publicas, privadas, organizaciones de la sociedad civil y
universidades, integradas por los ejes estratégicos definidos por el plan. Sin embargo, s6lo
la SUBDERE y la AchM vinculadas con la gestion local, estan dentro de las mesas
técnicas. Esto significa, que nuevamente la gestion y coordinacion queda conferido al
nivel central; la informacion clave o determinadora para la toma de decisiones no es
canalizada de manera eficiente, éptima y clara hacia los niveles subnacionales y;
finalmente, la brecha en conocimiento y capacidad técnica para enfrentar los desastres se

hace mas extensa, compleja y perjudicial.

Respecto al nivel de avance de los ejes institucionales, estos deben ser analizados respecto

a los objetivos y acciones estratégicas definidas.

El primer eje es Fortalecimiento Institucional, encargado de promover la creacion y
desarrollo de instrumentos institucionales que respalden la gestion del riesgo de largo
plazo y que sean sustentables en el tiempo!®3, Muestra las bases para el perfeccionamiento
de las instituciones involucradas en materia de la gestion del riesgo de desastres,
abordando la sensibilizacion, difusion de informacién oportuna, mejoramiento en las
capacidades locales de todo el ciclo de GRD y fortalecer las capacidades técnicas,

humanas, de planificacion, coordinacion y recursos de los gobiernos subnacionales.%*

En cuanto a sus objetivos vinculados a los planes sectoriales y territoriales como forma de
fortalecimiento a la GRD, mencionan como primera accion el “50% de los Servicios
Publicos incorporan indicador transversal de PMG piloto a diciembre de 2018”*% siendo
una meta y plazo gradual que debiesen tener o estar cumpliendo los servicios a la fecha.
En el mismo objetivo para disefiar de manera integrada el monitoreo y evaluacion de
instrumentos para GRD a nivel comunal, regional y nacional, ya se contaba con una linea
base de sistema de registro en 2016, otro sistema de registro y monitoreo implementado a

2017 y un 50% de aumento en instrumentos que ya poseian un grado de acoplamiento de

198 i : 54,
194 Tdem.
195 |bid.: 67.
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sistema de registro a 2018'%. Al fortalecer las capacidades institucionales en planificacion
y financiamiento para incorporar la GRD, sus metas se establecian al “2018 que un 100%
de los municipios ya integran la GRD en su planificacion comunal y un 50% de
municipios implementan proyectos relativos a la GRD en el mismo afio”*%’. Sin embargo,
como se analizara mas adelante, las comunas rurales seleccionadas s6lo presentan a nivel
declarativo el enfoque de GRD en su planificacién y, en menor medida proyectos que

implementen la GRD en sus comunas.

Finalmente, en promocidn de la incorporacion del GRD y gestion de recursos en planes
subnacionales, establecen que “al menos el 75% de los municipios implementa planes
comunales de GRD y emergencias a diciembre de 2018”1%y, referido al compromiso de
planificacion colaborativa de gobiernos subnacionales con apoyo de OSC mencionan “al
menos el 30% de los planes comunales de GRD y emergencia han sido elaborados con
participacion de la OSC a diciembre de 2017”.1%

A pesar de que las municipalidades estan contempladas de manera mas directa en el Eje 1,

se pueden apreciar acciones de otros ejes que trata de fortalecer el PENGDR.

En el Eje 3 Fomento de la Cultura de la Prevencion y el Autoaseguramiento, establece
como objetivo “promover en las comunidades la microzonificacion de riesgos y
recursos”?%° obtenido como meta o plazo cercano al 50% de municipalidades de Chile han

tenido capacitacion de microzonificacion de riesgos a diciembre de 2018.2%%

En el Eje 4 Reduccidén de los Factores Subyacentes del Riesgo, se define la promocion o
articulacion de los IPTs teniendo como referencia los PROTs que ya contemplan el
andlisis de riesgo, cuya meta ha sido “l1 guia para la elaboracion, articulacion y

actualizacion de IPTs disefiada y socializada a junio de 2017”.2%?

1961hid.: 68.
197 |bid.: 69.
198 |bid.: 70.
199 |bid.: 71.
200 1hjd.: 105
201 [dem.

202 |hid.: 128.
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El Eje 5 Fortalecimiento de la Preparacion ante los Desastres para lograr una Respuesta
Eficaz, plantea desarrollar iniciativas de planificacion compartida e integral con OSC vy
gobiernos locales para vincular la GRD, cuya meta fue a 2018 “al menos 1 instancia de
vinculacion entre las OSC-Gobiernos locales- Organismos de respuesta (...) se instala en

el 100% de las comunas (...)”.2%

En definitiva, el PENGRD es el primer intento macro para operacionalizar la reduccion
del riesgo, incorporando ejes estratégicos especificados en objetivos y acciones concretas.
Podria decirse, que es el mejor intento hasta el momento para hacer frente a los desastres
naturales desde el 27F. Sin embargo, como se analizara a continuacion, lo macro muchas
veces no esta en sincronia con lo micro, siendo mas especifico ain, en comunidades
rurales donde los IPTs son deficientes o su capacidad institucional técnica y humana estan

al limite y no en sincronia con los lineamientos generales nacionales.

5.1.3. Comparacion y hallazgos de los IPT y sus componentes o elementos en base a

la gestion del riesgo

Se realizard una matriz comparativo de los IPTs de las comunas rurales seleccionadas
expuestas a desastres naturales, comprendiendo y evidenciando que los instrumentos

cuenten con alguna vinculacion a la gestion del riesgo de desastres naturales.

203 |bid.: 150



Ambitos de los

IPT/comunas*

Componentes de

diagnostico

Elementos que debieran poseer

Sociodemografico,

social,

economico y territorial

Litueche

Navidad

Pichilemu

Paredones

Las Cabras

Pichidegua

San Vicente
de T.T.

Componentes

estratégicos

Componentes del
PLADECO

relacionado a

reducir el riesgo

Mecanismos de

participacion
ciudadana

Duracion

Gradualidad

Declaracion de vision e imagen | Aplica Aplica Aplica Aplica Aplica Aplica Aplica Aplica
comunal, misién  comunal,

objetivos y lineamientos

estratégicos

1)Planes a ejecutar, solo a nivel | Aplica 1 y | Aplica Aplica 1 y | Aplica Aplica 1 y | Aplical. No | Aplicaly?2. | Aplicaly 2.
declarativo, 2) Planes a ejecutar, | 2. 2. 2. aplica2y 3 | No aplica 3 No aplica 3
con nivel de detalle, 3) Metas a | No aplica 3 No aplica 3 No aplica 3

cumplir, solo nivel declarativo

Talleres, jornadas o reuniones | Aplica Aplica No aplica Aplica Aplica Aplica No aplica Aplica
participativas con la comunidad

realizadas.

Tiempo de vigencia de los | 4 afios 4 afios No vigente | 3 afios 4 afios 6 afos 3 afios No vigente

instrumentos

Metas y plazos que incluyen

realidad local y recursos

Principios rectores

Declarativa

del PNGRD y vinculacién en los IPT ana

Declarativa

Declarativa

Aplica

lizados

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Seguridad

Prevencion

Accion colaborativo entre | Declarativa | Declarativa | Declarativa | Declarativa | Declarativa | Declarativa | Declarativa | Declarativa
Estado, privado y ciudadanos
Ordenamiento territorial como | Declarativa | Aplica Declarativa | No aplica No aplica No aplica No aplica No aplica

planificaciones sectoriales




Solidaridad

Complementariedad

Responsabilidad

Equidad

Descentralizacion

Sustentabilidad

Coordinacion
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Asistencia espontanea de actores
que conforman  plataforma

Nacional para RRD

No aplica

No aplica

Declarativa

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

Aprovechamiento sinergia entre
actores publico, privado vy

sociedad civil

No aplica

Declarativa

Declarativa

Aplica

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Actividades de  mitigacion

pertinentes y consecuencias

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

Tomar en cuenta vulnerabilidad
socioecondémica, equidad de
género, diversidad cultural, etc.

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Fortalecimiento del nivel local e
impulso de descentralizacion y
responsabilidades en materia de
RRD

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

No aplica

Instrumentos que disminuya
niveles de pobreza, riesgo de
poblaciones vulnerables,

capacidad de infraestructura

No aplica

declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Autonomia e independencia
entre actores, direccionando

propésitos y fines comunes

No aplica

No aplica

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Declarativa

Fuente: elaboracidn propia en base a documentos analizados.

*se presenta en anexos instrumentos actualizados de las comunas seleccionadas segin SUBDERE.
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Los hallazgos mas relevantes en los instrumentos locales son los siguientes: Primero, los
PLADECO:s si bien son instrumentos rectores que impulsan el crecimiento y el desarrollo
enddgeno de una comuna, son meramente realizados para cumplir con la normativa
formal-burocrético, siendo de caracter indicativo y no obligatorio, muchas veces
careciendo de innovacion e insuficientes en medidas, acciones y esfuerzos concretos para
gestionar los desastres naturales. Sin embargo, referido a los componentes de diagndstico
y lineamientos estratégicos, estos si aplican en los instrumentos comunales, siendo mas

sencillos de definirlos y llegar a acuerdos entre unidades internas municipales.

Segundo, en gran parte de los &mbitos de los IPT se encuentran los elementos que debiera
poseer como informacion basica y relevante sobre el territorio. No obstante, en el ambito
de los planes o programas relacionados con la gestion del riesgo, estos solo se encuentran
a nivel declarativo, no encontrandose metas o nivel de avance, indicadores, programacion,
financiamiento y sistemas de seguimiento y evaluacion, perdiendo informacion clave para
realizar trazabilidad y coordinacion en momentos de crisis con diversos actores
territoriales como de otros niveles de gobierno. Por otra parte, en dos de ocho de los
instrumentos analizados los mecanismos de participacion no aplican o no se tomaron en
consideracion al momento de su elaboracién del plan comunal manifestando una brecha
gigante en espacios informativos, consultivos y vinculantes entre la ciudadania y los
gobiernos locales en materia de desastres naturales, como en otras areas. Se agrega, por
parte de las propias entidades locales, que la participacion ciudadana no es activa en los
territorios, siendo un factor determinante en el diagnostico o levantamiento de necesidades

o demandas de las comunidades.

Tercero, la vigencia de los PLADECOs alcanza un periodo promedio de 4 afios, incluso,
los casos mas extremos no son vigentes ni actualizados, reflejando una descoordinacion en
los instrumentos con las demandas sociales y de habitat de cada territorio, agregando que
tal instrumento se considera como “de gobierno o de turno” y no como instrumento
comunal que trasciende periodos. Esto refuerza la hipdtesis que los instrumentos de
planificacion y de ordenamiento territorial, como de gestion territorial, son objeto de

condicionamientos fuertes por contingencias sociales o demandas del modelo
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economico?®, superando la concepcion cortoplacista y modelar instrumentos dinamicos

de mediano y largo plazo.

Cuarto, se produce una asincronia entre el Plan Nacional de Gestion del Riesgo con los
IPT locales, cuyo andlisis es que la mayoria de los principios son declarativos o no se
aplica, significando una “sobreutilizaciéon” del alcance temporal del Plan Nacional. En
otras palabras, el desfase produce que los instrumentos de gestion local no cuenten con la
capacidad de respuesta necesaria para prevenir o mitigar una catastrofe emergente,
generando dafios cuantiosos en infraestructura publico-privada, degradacién casi

irreparable en la naturaleza y cientos o miles de pérdidas humanas.

Quinto, bajo la misma linea de los principios rectores del PNGRD, cercanos al 56,25%
estan de manera “declarativa” en los ocho instrumentos de gestion territorial, no
especificando ningun tipo de detalle, sino que solo mencionando de manera general el
principio. Un 40% restante de los principios rectores “no aplica” careciendo de todos los
elementos del principio, en su mayoria el principio “prevencién” que no se encuentra
articulada y consolidada en la planificacion urbanistica, el principio “solidaridad” cuya
asistencia espontanea de actores u organismos que integran la Plataforma Nacional no
estdn consagrados o identificados de forma clara en los instrumentos, el principio
“responsabilidad” como medidas concretas de prevencion o mitigacion del evento y
futuras consecuencias y, finalmente “descentralizacion” careciendo cualquier capacidad de
fortalecimiento de las municipalidades y atribuciones en materia de gestion del riesgo de
desastres. Solo el 3,75% restante de los principios se encuentran en algun instrumento

comunal siendo los principios “gradualidad”, “prevencion” y “complementariedad”.

Sexto, los PRC a diferencia de los PLADECOs son obligatorios porque obedecen a la
fiscalizacion directa y constante de Contraloria, sin embargo, solo se presentan pardmetros
basicos y muy técnicos en su lectura -desde la mirada ciudadana- sobre la configuracion
del territorio, ademas, no incorporan el factor riesgo y no analizan con suma atencién las
cuencas hidrogréaficas, cauces y humedales provocando una afectacion directa a la
biodiversidad y ecosistema. En concordancia con lo anterior, el borde costero debe tener

una mayor complejidad y rigurosidad en la construccion de infraestructura para disminuir

204 Espinoza (2019, pag. 67).
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o mitigar el impacto de sismos y futuros tsunamis, mientras que en la depresion intermedia
de la region, se necesita un estudio y diagndstico mas detallado sobre la extraccion de
aridos en el rio Cachapoal, la excesiva plantacion de monocultivos, una eventual remocion
de masa de los cerros entre Peumo y Coltauco en periodos de invierno originados por
precipitaciones intermedias, la frecuencia de incendios en la cordillera de la costa en la
estacion de verano y, una mayor prevencion para definir zonas seguras ante eventuales

sismos 0 movimientos tellricos.

Finalmente, los IPT no estan siendo motores de gestiébn y cambios sustantivos para
incrementar la gobernanza y aplicar la GRD en desastres sobre los territorios, sino mas
bien, instancias pasivas de cambios ‘“suaves” en el territorio y, una estancada
descentralizacion en el caso del PLADECO, con una baja participacion de la ciudadania,
un limitado diagndstico local, de recursos naturales y de innovacion, con escasa
colaboracion y coordinacion de los otros niveles de gobierno, efimera autonomia y
atribuciones y una condicionada transferencia presupuestaria para movilizar recursos. En
cuanto a la préctica territorial, los planes reguladores son instrumentos que impulsan los
intereses privados como el desarrollo inmobiliario (turistico y habitacional) que
desconfigura el territorio y lo sobredimensiona a proporciones no debidas o no adecuadas
para su construccion, vulnerando asi al entorno. La explotacion y degradacion de suelos
no aptos para la agricultura causadas por el monocultivo y el exceso de uso en
agroquimicos y fertilizantes para la aceleracion de los productos agrarios y vitivinicola, y
la compra-venta incremental e irregular de derechos de propiedad en comunas rurales. En
suma, son instrumentos que facilitan el riesgo de desastres y, no mecanismos o fuentes de
transformacion activa e integral que cuenten con las capacidades de prevencion y
mitigacion frente a los dafios socionaturales, vulnerando peligrosamente al medio
ambiente, a los ecosistemas y las biodiversidades, como también, la calidad de vida de los

asentamientos humanos mas sufridos por estos eventos.



64

5.2. Percepciones y hallazgos de los informantes claves.

A continuacion, se presentan las observaciones y percepciones entregadas por los
informantes claves?® o entrevistados que tienen una vinculacion con la gestion del riesgo
de desastres del caso de estudio, manifestando sus posturas y coémo observan los diversos
escenarios en esta materia. Se debe aclarar que un cumulo de las entrevistas contempladas
en esta tesis -siendo fuentes primarias- fueron dispuestas amablemente por la Fundacion
Superacion de la Pobreza dirigidas®® a Encargados de Emergencia de distintos municipios
de la region de O’Higgins realizadas durante el afio 2018 para el Estudio Regional
publicado el afio 2019%%7, como forma de complementacion al estudio, dado el caracter

limitante de encuentros por la pandemia.

Los principales lineamientos se basan en: disefio e implementacion del enfoque de Gestion
del Riesgo y factor Riesgo en los instrumentos de planificacion y gestion territorial
comunal, prevencién y mitigacion, la relevancia del ordenamiento territorial y la
activacion de la intercomunalidad, las diferencias entre instrumentos locales y planes
nacionales, la capacidad institucional, la capacidad normativa, el cdmo actuan los actores
frente a desastres, la participacion ciudadana y la situacion de vulnerabilidad en las

comunidades rurales entre otros.
a. Disefio e implementacion

La percepcion general es que hay conciencia y evidencia mas que clara respecto a la
vinculacion de los instrumentos de planificacion y gestion territorial con la Gestion del
Riesgo de desastres. En cuanto al disefio se tiene mucha claridad respecto al primer
levantamiento de informacion o diagnostico de los territorios, los lineamientos generales
de como intervendran estos instrumentos en el habitar de las comunidades y la descripcidn
fisica de los territorios. Sin embargo, eso no es suficiente, dado las caracteristicas

constitutivas de los desastres socionaturales por su magnitud, complejidad y dinamismo.

205 \/er capitulo IV.

206 \/er en anexo N° 4 la “Carta de compromiso sobre uso de informacién para otros fines” respetando la
confidencialidad de los informantes claves y los derechos de autoria de la documentacion entre el tesista
responsable y la Fundacion Superacién de la Pobreza.

207 Fundacion Superacion de la Pobreza (2019).
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Dentro de las grandes dificultades que se reconocen para incorporar el factor riesgo en los

IPT y la GRD en la capacidad institucional se debe en primer lugar, al multirriesgo.

“(...) Chile es un pais multirriesgo, eso es un hecho. Creo que nos hace falta tener
entidades que busquen conocimientos objetivos, basados en la ciencia respecto a las
caracteristicas de nuestro territorio, como un pais multirriesgo. Sin duda, el primer
multirriesgo y que nos afecta bastante e impacta fuertemente y nos empobrece son los
terremotos”.2%

El multirriesgo es algo inevitable en nuestro territorio, puesto que, por ejemplo, un
terremoto de gran magnitud siempre origina otras exposiciones, tales como los tsunamis
en las zonas costeras, desprendimiento de masas, derrumbes de infraestructura y
viviendas, destruccion de caminos, carreteras y puentes entre otras manifestaciones que

hacen méas compleja la mitigacion y respuesta al problema.

En segundo lugar, otro desafio que se debe atender con suma urgencia es la carencia de

estudios respecto a esta materia a nivel nacional y subnacional.

“(...) con un menor riesgos son los tsunamis, luego las sequias con todo el impacto del
cambio climatico, los incendios forestales, los aluviones etc., etc., etc. Entonces no
tenemos una institucionalidad de tipo cientifico que este constantemente produciendo
conocimiento respecto del comportamiento de los fenémenos del territorio, a partir de los
cuales, podamos tomar decisiones de planificacion y de incorporacion de los instrumentos

de ordenamiento territorial”.*®

Este déficit o escasa produccion de conocimiento empirico se agrava aun mas, cuando los
estudios o diagnosticos técnicos que se realizan parten desde un nivel que no conoce la
realidad de los territorios y la sobrecarga de datos que a veces complejiza mas aun las

realidades locales por carencia de capacidad técnicas y de analisis.

“Termina esto siendo un hecho, porque se confecciona un estudio y el alcalde (de
cualquier comuna) se consigue plata de un FNDR para hacer el estudio y termina un
equipo de Santiago de Chile definiendo una comuna equis ”.?1°

“Las principales dificultades se centran en los analisis de vulnerabilidad, dado que esta
podria llegar a incluir un sin numero de factores y sub factores lo que complejiza la

208 Informante clave N°2
209 Informante clave N°2
210 Informante clave N°1
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obtencion de datos, la normalizacion de estos, y el integrarlos bajo parametros o
indicadores que respondan a la multiplicidad de realidades en los distintos territorios .21t

De esta manera, al poseer un escaso conocimiento empirico, por un lado, y que los
estudios que pueden permitir prevenir y mitigar estos desastres desde una mirada
meramente cuantitativa sin espacios de enfoque mixto y elaborados desde el nivel central,

incrementa la dificultad de incorporar la GRD en instrumentos locales.

No obstante, cuando se hacen los primeros diagnésticos también se cometen errores
graves poco percibidos a simple vista, cuyo origen del fendmeno puede ser sorpresivo 0

ignorado por su menor peligrosidad.

“Si, pero habia el tendido eléctrico, cosas chicas que, a lo mejor, se junto el cable y se
corto la luz, esas eran las... como lo mas grande que habia, pero nunca sucedio que, por

una, por una rama que se cortd y se cayo, la cuestion hizo un incendio, menos de esa

envergadura” **?

Este hecho demuestra que hay un problema de monitoreo constante entre las compafiias
que prestan bienes y servicios como la fiscalizacion de las municipalidades, el cual carece
de una geolocalizacion de areas criticas y mucho menos prevencion entre particulares y

planes de gestion local.

Un tercer elemento, se debe a que los estudios o levantamiento de informacion clave para
tratar de manejar estas situaciones, cuando no se hace desde el nivel central o local, lo

elabora el sector privado y este crea conflictos de intereses.

“La principal causa de no incorporar la GRD en los instrumentos de planificacion y de
ordenamiento territorial, segun mi opinidn, es que esos IPT los desarrollan empresas que
no conocen la comuna”.?*®

Este hecho refuerza la idea de que la incorporacion de la GRD a nivel institucional e
instrumentos locales generen una brecha mayor con la realidad de los territorios, puesto
que, la diferencia entre el gobierno central y las empresas, es que los primeros se
desarrollan por un desajuste o desfase entre planes nacionales y los locales (verticalidad y

jerarquizacién), mientras que, el segundo, se basa por la creacion de instrumentos

211 Informante clave N°6
212 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°8
213 Informante clave N°4
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meramente descriptivos y el cobro de estos, que ocasionalmente, son excesivos para la

persecucion de intereses financieros o creacion de nichos de estos.

“Por ejemplo, esto es como una manzana, una esfera casi perfecta y justo le dan una
mascada en un lugar, y justo en ese lugar si se puede hacer y, que justo hay un desarrollo
inmobiliario atras, un negocio de otro tipo de cosas".?*

“No. Al igual que la respuesta anterior, ninguno de los IPTs actualmente cuenta con
estudios de riesgo estandarizados desde su génesis, mucho de ello se deja en manos de
una determinada consultora para que los realice segin sus propias metodologias. Al
comparar escalas de los IPTs, los espacios fisicos de coincidencia entre lo comunales e
intercomunales no dialogan, dado que fueron realizados con diversos enfoques y
metodologias, por ende, hay inconsistencias .2

Esto ultimo, lo hace més grave aln, puesto que tales instrumentos aparte de tener enfoques
y metodologias diversas que no sustentan un minimo estandarizado comparable, crean
instancias donde el mercado puede manipular los planes reguladores para sacar provecho

de estos y no avanzar hacia estadios de desarrollo sostenible.

Un cuarto elemento, pero no menor, se alude a las competencias técnicas-profesionales de

las institucionalidades locales.

“Era muy sencillo como se realizaban los planes reguladores. Hoy dia cuesta mucho mas,
de hecho, se necesita de un especialista y que dialogue de mejor manera con la
ciudadania, el trasado de estos 3 ejes: participacion ciudadana, estrategia de evaluacion
ambiental y el area técnica de los proyectos, van a entregar instrumentos de planificacion

territorial mas claros, precisos para el desarrollo de un territorio y con la co-

construccion con las personas que les interesa también "°.

Esto se debe también, al centralismo que posee la administracion pablica estatal.

“En las comunas-rurales, las capacidades profesionales de una comuna es escaza

(.)7 2

“(...) porque como a nosotros nadie nos pesco los dos primeros dias, nadie nos pescd, o
sea, si nos hubieran pescado las autoridades o el gobierno, a lo mejor no hubiéramos

llegado hasta aca (...) Si. Y tiraban pa’ alla, la pelota pa’ acd, entonces todo lo ven en

214 Informante clave N°3.
215 Informante clave N°6.
216 [dem.

217 Informante clave N°4.
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escritorio y ellos no vienen a terreno, entonces eso es un poquito mas la burocracia que

tienen (...) 218

Se alude que la capacidad técnica-profesional que ve esta materia se concentra en las
grandes conurbaciones del pais o de la regién constatando ain mas el lapsus entre la
emergencia y la red de apoyo. Ademas, al contar con un conocimiento especializado en la
GRD vy funcionarios que pueden acceder a este conocimiento, muchas veces son
reemplazados o buscan otro tipo de incentivos profesionales en otras dependencias

institucionales o sectores productivos.

“.Y se ha trabajado en eso después de los incendios? Mira, se tratd de empezar a
trabajar después del evento, pero todo qued6 en el camino. Después hubo unos cambios
en el municipio, y ahora como tomo (...) el tema, yo no sé en qué punto esta ahora el tema
de la emergencia ”.?%°

“De acuerdo, el 40% de las personas que estan el servicio publico es por "pituto”, llegan

al Estado por pituto (nepotismo)” ??°

Junto con lo anterior, el tipo de conocimiento entregado por instituciones especialistas en
la materia, como la ONEMI, también deja espacios de duplicidad de funciones
administrativas en las propias instituciones, como la rotacion constante de encargados de

gestionar los riesgos por ciclos politicos.

“(...) cuando hablamos de la ONEMI, las capacitaciones son mas orientadas a las
emergencias, tienen que ver mas con un enfoque "bomberil”, pero no hay una
preparacion gque atafie a los origenes o las causas de los incendios. Ese factor, ese tipo de
formacion que tiene la gente sobre el conocimiento de ese tema y la rotacion, son dos
factores que debilitan las capacidades para tener una mejor gestion ~.?2

“Si, poca comprension de la GRD a cabalidad pues renta mayormente la atencion de
emergencias primando por sobre iniciativas de poca visibilidad como la preparacion,
mitigacion, recuperacion. Ello también se explica con la llegada de nuevas autoridades
quienes muchas veces cambian a equipos completos asumiendo personas sin
conocimientos ni experiencia en tematicas tan complejas como estas. Este tipo de

218 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°8.
219 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°10.
220 [dem.

221 Informante clave N°2.
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situaciones lo observamos mayoritariamente en el nivel local con la rotacion de los
encargados de emergencia y gestion del riesgo ”.22?

Asi, encontramos una serie de factores que imposibilitan incorporar la GRD en los IPT al
disefio de estos. A su vez, cuando hablamos de la implementacién o puesta en marcha, es
algo mucho mas escueto, puesto que los instrumentos locales no cuentan con metas e
indicadores de avance, elaboracién de planes a ejecutar, resultados e impactos o fases de
evaluacion y retroalimentacion. De hecho, no tiene demasiada “l6gica” suponer que haya
alguna clase de implementacién de este tipo, puesto que, en el disefio de los instrumentos,

fase inicial para la construccién de esta gestion, no tiene cabida en la praxis.

“(...) es muy dificil dar un uso racional al suelo y a los recursos dentro del territorio
comunal. Es importante consignar que segun el estudio de la AMUCH de 2018: “En el
84,8% los riesgos estan plasmados en el PLADECO; el 7,2% una planilla; el 4,8% el
Plano Regulador, 2,4% un plan; 0,8% en el diagndstico comunal”. Se evidencia entonces
este desfase, al tener datos tan asimétricos entre un instrumento y otro 223

No obstante, de todo lo anterior expuesto hay elementos positivos que se deben reflejar

para iniciar la incorporacion inmediata de la GRD.

“En cuanto a tsunamis (...) la parte positiva es, que todo lo nuevo que se construya tiene
que estar por sobre la cota 30, etc. Por el lado de los terremotos, aprendimos que hay que
ser mas rigurosos en la estudios de microzonificacion sismica en los suelos de formacion
para evitar que lo que se construya arriba no se venga abajo. Eso es lo positivo, pero
dado que eso es de alto costo y el Estado no esta invirtiendo en esos aspectos, los que
estan ocupando ese tipo de sugerencia son de inversiones mas tipo privada y algunas
inversiones de tipo publica (...) ”.?%

Lo anterior manifestado se evidencia en el aprendizaje y reconocimiento de posibles y
potenciales nichos de riesgo 0 amenazas de un territorio, donde la participacién de
multiples actores y la actualizacion constante de lo instrumentos puede mejorar la
capacidad de accion para enfrentar desastres.

“La posibilidad de renovarlos cada cierto tiempo (4 afios los PLADECOS y 10 los planes

reguladores y de aplicar instancias participativas para su desarrollo e implementacion,
con metodologias que innoven en materia de participacion ciudadana y disminuyan los

222 Informante clave N°6.
223 Informante clave N°7.
224 Informante clave N°2.
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espacios de negociacion privada entre actores locales (empresarios, inmobiliarias,
politicos) .22

En sintesis, la prioridad actualmente de las ciudades y comunidades rurales no esta en
fortalecer los instrumentos de planificacion y de ordenamiento territorial, como también,
en su capacidad institucional para prevenir y mitigar desastres socionaturales, sino mas
bien, en el desarrollo y proliferacién viviendas, equipamientos urbanos o espacios de areas

verdes.
b. Plan Nacional e Instrumentos locales

Desde el Marco de Sendai (2015-2030) se ha enfatizado el desarrollo y la potencializacion
de la gestion del riesgo de desastres a nivel local. En el caso chileno, la ONEMI, la
coordinadora en la gestion de todas las fases establecidas ha desarrollado planes para
implementar y perfeccionar la institucionalidad y su capacidad de respuesta ante estos

fendmenos.

Sin embargo, entre las escalas central y subnacional, en especifico, local, hay un desfase o
desajuste entre los lineamientos, principios, metas, indicadores entre otros requerimientos
esenciales que se deben constituir entre los planes nacionales y los instrumentos y gestion

local.

“Basicamente, si bien los PLADECO son el instrumento de planificacion de la gestion
municipal, se desaborda muy en general, pero en temas muy especificos como el factor de
riesgo, no lo aborda. O sea, la planificacion o la inversion no esta orientada, en el caso
de Litueche, orientado a capacitar o a programas de gestion del riesgo”.?*8

En otras palabras, encontramos un nivel de avance, tal vez, significativo a nivel macro
para dar solucion a estas problematicas cada vez mas complejas, pero hay una escasa
articulacion entre el nivel central y subnacional, provocando una asimetria de informacién
entre estos niveles, traduciéndose en toma de decisiones no adecuadas e ineficientes,
donde el nivel micro, queda totalmente desactualizado en cuanto a data y capacidad real

(autonomia) para tomar decisiones inmediatas.

225 Informante clave N°7.
226 Informante clave N°3.
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“Es decir, todavia, por ejemplo, en la logica de urbanismo y construccion, no estan
considerados todos los principales hallazgos que surgieron del terremoto del 2010, o sea,
de hace 10 afios atras y sus implicancias, tanto para el tema de la planificacion territorial
ante amenazas 0 riesgos por tsunamis o la planificacién y gestion territorial ante la
amenazas de sismos, aluviones, incendios forestales, etc.,, etc. O sea, cumple
efectivamente un desfase de centro 2%

Apalancado a todo lo anterior, se tiene en consideracion estos desfases y desajustes y que
es necesario incorporar la GRD en el “inconsciente” de las institucionalidades territoriales.

Sin embargo, esto no es inmediato.

“Ya los instrumentos tienen dificultades de aplicacion y de incorporar estas variables va
a significar agregarle alguna dificultad a la confeccion misma de los instrumentos”.?%

La idea premisa que se debe tener en consideracion es que la gestion municipal a través de
sus instrumentos, debe ser la entidad que debe atender de forma temprana y adecuada una
catastrofe de diversas envergaduras.

“No puede concebirse una planificacion y ordenamiento del territorio sin la
consideracion del riesgo al que esta expuesto la poblacion y sistemas. La administracion
comunal debe conocer detalladamente las amenazas y los factores de vulnerabilidad,
incluidos sus factores subyacentes del riesgo (condiciones de base) y capacidades, para
poder comprender su situacion y con ello gestionarla de cara a la reduccion del riesgo de
desastres ”.22°

Por ende, se debe generar una simetria de informacion y diagnostico actualizado de los
territorios que permitan generar estrategias o lineamientos generales, como especificos
que permitan una coordinacion directa desde el nivel central y los gobiernos
subnacionales, incorporando de forma progresiva en estos ultimos el factor riesgo en los
instrumentos practicos.

Es importante rescatar que todas las medidas de accion para la prevencién o mitigacion
del fendbmeno se enmarcan bajo “cuestiones materiales, tangibles o estructurales”, como
camiones aljibes, tractores, maquinarias, helicopteros, barreras entre otros, donde un
elemento natural como el agua, es fundamental para asistir y mitigar un problema. Sin
embargo, el efecto es colateral porque el agua debiese destinarse para el consumo humano

y riego tecnificado, y no como acelerador exponencial de la escasez hidrica.

227 Informante clave N°3.
228 Informante clave N°1.
223 Informante clave N°6.
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“Se dispuso de todo lo que tenia que ver con material de agua, porque el municipio
cuenta con camiones aljibe que fue lo que se dispuso de primera respuesta de poder sacar
la gente, evacuar la gente desde el lugar, desde donde ya se preveia que iba a ver més
afectacion, y poder disponer de estanques porque, porque en el tema de incendios
cualquier cantidad de agua sirve, uno termina por una cuestion de naturaleza termina
sintiéndose protegido por tener agua, independiente que el incendio esté alla”.%°

En cuanto a los instrumentos territoriales, se dimensiona efimeramente sobre las medidas
no estructurales (PLADECO, PRC) que son las directrices generales de la comuna y que
deben geolocalizarse para ser alertas tempranas y formas de accionar. Es una relevancia
menor, donde los protocolos como productos de estas directrices son reactivos y
elaborados deficientemente. Se entiende en este andlisis que la planificacién normativa es
una obstruccion, un amarre en cuanto lo tradicional técnico-politico y técnico-burocratico,
donde el desafio es redirigir las capacidades hacia la planificacion situacional y operativa

con el atributo de resiliencia, diversidad territorial y redes horizontales.
c. Normativa

La dotacion o recurso juridico es uno de los elementos principales que se debe tener en
consideracion para que todas las acciones dirigidas a desarrollar transformaciones,
cambios o intervenciones en la realidad, se ajusten a derecho y no queden en el espacio de

interpretacion ilegal.

El marco legal en cuanto a proteccion del medio ambiente o las acciones necesarias para
combatir el cambio climatico en Chile son recientes. A pesar de diversas fuerzas de
multiples actores de la sociedad que han impulsado demandas para la creacion de leyes
que custodien estos temas, suele ocurrir, que las normas quedan sujetas a un rango

temporal de accion y, no a una evolucion en paralelo con las problematicas (transversal).

“Entonces, si esas decisiones que emanan de los ultimos estudios, de los ultimos criterios,
respecto a Politicas de Gestion del Riesgo a nivel nacional o nivel regional, esas
decisiones o esas implicancias no estan llevados a la norma especifica, entonces las
normas, en este caso los dos instrumentos, como digo, la ley General de Urbanismo y
Construccion y sus ordenanzas, quedan desfasados y, de hecho, lo estan” %3

230 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°8.
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“(...) es que ya hay un enorme desfase entre los planes de desarrollo comunal y los planes
reguladores en los propios municipios. Y, esto es sin duda una mala noticia ya que, si no
existe coherencia metodoldgica interna entre el uso que se le da al espacio comunal y la
prospectiva que en él se quiere desarrollar, es muy dificil dar un uso racional al suelo y a

los recursos dentro del territorio comunal (...) ">

Dicha situacién se complica, cuando la normativa, ademas de tener desajustes temporales
e incoherencia metodoldgicas para su elaboracion puede producir ciertos vacios legales en
los instrumentos locales que, por defecto, produce costos en infraestructura publico-

privada.

“En cuanto al Plan regulador, si bien existe, en el PLADECO no hay accion en realidad
para fomentar programas, para fomentar la educacion civica en cuanto a situaciones de
prevencion de desastres o riesgos, en parte, encontramos otra situacion, vacios legales.
Los PRC acttan en la zona urbana y hay un intercomunal del borde costero, que esta

recién viendo la posibilidad de hacerse cargo de las zonas de tsunami” >

Pero no solo es una cuestion de urbano o zona costera donde se evalue la pérdida de

material fisico, sino que también el costo de la vida humana.

“No estaba preparado, no habia ningun tipo de senial, de advertencia, muy poca la que
existe, el municipio es muy poco lo que puede hacer, ya que también por un tema de
mercado, hay mucha gente que le gusta tener propiedades y son bien cotizados y
apetecibles los terrenos que estan al frente de la playa, en ese sentido, se formaron

algunos loteos al frente de la playa, que impide hacerse cargo también de qué es lo que es

privado, y qué es lo que es puiblico”.**

En resumen, la normativa es un recurso clave, pero que, sin duda, puede ser reemplazado
por el dinero, negociaciones de mercado o por presiones de diversos actores politicos
locales y regionales que alteran las reglas del juego para beneficiar el interés particular.
Expuesto a lo anterior, también se encuentra un fendmeno bien estudiado en la
administracion publica, que es el exceso de la burocracia, que impide muchas veces
movilizar de forma inmediata y rapida los recursos para resolver la problematica.

“Pero, incorporar nuevas, el problema que tenemos ahi, son todos los tramites que

suponen para hacer esto. Por ejemplo, tenemos un problema equis y necesitamos
incorporar todo lo que es la gestion del riesgo, los del riesgo en un plan regulado vigente,
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tienes que hacer la modificacion de partida y, los plazos para eso, puedes estar un afio.
Es un entrapaje burocratico ”.2%

La premisa en esto, es contar con un marco legal que no haga distincion de actores y que,
ademas, generen politicas o programas de educacion o sensibilizacion para todos los
sectores, sobre todo, educacion civica y educacion en base a la reduccion del riesgo, cuyo
punto de partida puede ser en la canalizacion de los instrumentos de planificacion que
sirvan de modelos para apuntar al aprendizaje constructivo de las comunidades ante un

desastre.

“Actualmente el proyecto de Ley que establece El Sistema Nacional de Prevencion y
Respuesta Ante Desastres sefiala que los mapas de Amenaza respectivo deberan ser
considerados en la elaboracion de los IPTs, borde costero, ordenamiento territorial y
manejo integrado de cuencas. Con ello se busca fortalecer la gestion prospectiva y
correctiva del riesgo de desastres ”.2%

d. Los actores claves

Un desastre socionatural no tan solo deja dafios fisicos cuantiosos, sino que tambien,

sicoldgicos, emocionales y con alcances traumaticos.

“Yo tuve un desorden metabdlico, que lo que fue el colesterol, los triglicéridos, que
cachate, hasta el dia de hoy no los puedo bajar. Estoy con tratamiento, con tratamiento, y
claro, me dijeron... Y esto fue provocado después del incendio, yo andaba por aqui, por
alla, porque no comiamos, la municipalidad era aqui nuestra casa .2’

Cuando el Estado no alcanza a cubrir en las fases iniciales de una catastrofe porque se ve
superado, hay otros actores que interactian para suplir a este actor en el momento. La
coordinacidn, la colaboracion, la confianza y los objetivos comunes de bienestar general
son los fundamentos béasicos para que diversos actores de la sociedad se unan para prestar

apoyo.
El primer actor relevante, es la propia comunidad.

“En el sentido de... A ver, nosotros nos estamos organizando una vez al mes con la
emergencia, con el grupo de emergencia, tenemos un grupo de WhatsApp, se hizo un
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grupo con la ONEMI, un grupo “Ser”, donde participaron mds de veinte personas
preparadas con tipos de emergencias ”.2®

Es un elemento clave en el proceso del ciclo de gestidn del riesgo la pronta reaccion, sobre
todo en la fase de emergencia, el momento del desastre. La comunidad, las juntas de
vecinos, los barrios son el primer actor que combate contra los estragos, puesto que, el
Estado no cuenta con esa capacidad de reaccion o celeridad para llegar de forma inmediata
a los distintos lugares donde ocurre los maltiples eventos. Es por esto, que los lazos o
tejido social entre comunidades sea inquebrantables.

Un segundo actor clave que debe ser fortalecido desde todos los &ngulos posibles, son las

municipalidades.

“(...) se ha visto que las personas recurren primero a los municipios, a las autoridades
locales, administracion local, a donde van directamente a pedirles ayuda, quien canaliza
finalmente los esfuerzos del gobierno para salir adelante y focalizar primeramente la
ayuda es el municipio, quien levanta la informacion de la situacion o del diagndstico

( ) 25 239

Las municipalidades son la primera ventana del Estado para con la ciudadania, donde
llegan las primeras demandas, necesidades o presiones por parte de la comunidad. A pesar
de eso, muchas veces por las limitaciones o carencia de competencias, las administradoras

locales deben unir fuerzas para resolver problematicas mas complejas.

“La politica es relevante porque le da factibilidad a esto. En estas comunas, el
tratamiento del riego, la educacion y las brechas sanitarias, como son muy pobres
dependen mucho del apoyo gubernamental, si td quieres optimizar el apoyo
gubernamental, negocia intercomunalmente, como asociacion de municipios rurales del
secano Costero de O Higgins por ejemplo (...) .24

Las asociaciones de municipalidades son alternativas muy poderosas para mitigar
problematicas interdependientes mas que individuales. Producen sinergia y ambitos de
eficiencia muchas veces notables.

“Ellos también, en algin momento, cuando ellos fueron terminando los incendios y

nosotros solicitibamos apoyo, ellos los enviaron, digamos. O sea, también contamos con
el apoyo de otras municipalidades. La municipalidad de (...), que nos presté un camion
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aljibe, me acuerdo, y personal... (...), si, también conformamos una red de apoyo

mutuo ”.24

Saliendo de la esfera municipal, hay otros actores cruciales que aportan en gran medida a
superar estos eventos, tales como: Carabineros de Chile, Bomberos, las Fuerzas Armadas,
el sector privado con donaciones y aportes. Pero, sin lugar a dudas, uno de los actores que
“aflora” bajo las etapas iniciales de un fenémeno, son los voluntariados con otras

organizaciones para enfrentar los desastres.

“En el caso de CONAF, el encargado de los incendios forestales, ellos ya tienen un
diagnostico, donde son los territorios potenciales que podrian empezar los incendios. Y,
uno de estos, es Central Rapel, que pertenece a la comunidad de Litueche, Paredones y
Pumanque. Esos estan identificados dentro de la emergencia que hoy en dia, esta
causando mas eco y mas sensacion de alarma a la CONAF. De hecho, por lo mismo
tenemos dos brigadas en la comuna. Uno se llama los Peumos, y esa brigada toma no tan

solo Litueche, también toma al sector de Navidad, como un punto estratégico del punto de

vista de la logistica que tiene CONAF. Pero eso no es transmitido a nivel comunal” **?

La activacion voluntaria conformado por ciudadanos, es un logro de tejido social muy
valioso que aporta considerablemente a la reconstruccion y rehabilitacion de la comunidad
afectada, tanto por lo material, como por la restitucion de identidad o sentido de
pertenencia al territorio. Aun asi, esto también nos demuestra que el Estado no esta
cubriendo todos los sectores de la poblacién y que depende, incuestionablemente, de otros

diversos actores.

“Nacid acd, justamente por los incendios, nacié una cuadrilla que es una cuadrilla de
jovenes del sector de (...), que es una cuadrilla de jévenes que nos apoyaron mucho, y que
fueron muy valientes y conocian el tema, o sea se capacitaron y esa cuadrilla ain existe.
Son de puros jovenes, gque son como veinte, veinticinco jovenes, donde ellos vinieron con
palas, en camioneta, varias veces a ayudarnos con el tema del incendio .24

e. Participacion ciudadana
Uno de los elementos que toda politica pablica en general tiene en consideracion es la

participacion ciudadana, como una instancia de didlogo entre la comunidad, los barrios,

los habitantes de un territorio y los formuladores de politicas y acciones instrumentales.
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A pesar de la gran insistencia en este atributo, en la gestion publica chilena y, en
particular, en las localidades, la participacion aun se encuentra en las fases de informacion
y consulta, y en algunos casos mas extremos, ni siquiera las mencionadas y, mas lejos aln

las fases de deliberacién, vinculacion y empoderamiento en la toma de decisiones.
No obstante, la participacion ciudadana es vital para comprender los territorios.

“En tema de participacion ciudadana, "los viejos son los que mejor conocen el
territorio”. Da un poco de pena como se trata a nuestro viejos, pero quienes han
entregado bastante por nosotros a nuestra sociedad. Por ejemplo, se respeta mucho la
sabiduria de las personas, en el sentido de nuestro pais, es bastante innato pasar a la

tercera o cuarta edad. Es importante, porque son los primeros en participar. Nos permite

tener un primer diagnéstico real del territorio” *

Los saberes locales seria el recurso sine qua non basico para la gestion del riesgo de
desastres. Quiénes méas que los propios habitantes del territorio afectado pueden ofrecer
alternativas de solucién real y concreta para prevenir y mitigar los fendbmenos o

catastrofes.

“Si hemos hecho levantamiento con, bueno a traves del servicio de salud primero por las
personas que tienen dificultades que son personas mayores personas que son postradas,
que son las primeras respuestas que se tiene que ver y eso lo hemos ido conversando y
poder tener el catastro final de que hacer donde sacarlo, y asi ir trabajando ese tema,
pero siempre es poco, siempre falta .24

Y no tan solo eso, sino que también canalizar las participacion ciudadana a estadios de
“control social” y “gobernanza” que ofrece un buen recurso para supervigilar

irregularidades locales.

“(...) se debe por conflictos de interés. Es un tema grande los conflictos de interés dentro

de la planificacion territorial. Ojala que con la participacion ciudadana esto se

termine”.**®

En suma, la participacion es un recurso activo y dindmico que constantemente evoluciona

y pone en desafio a cualquier gestion institucional, sea tanto, por las apreciaciones o

experiencias propias de los habitantes para disefiar mejores politicas e instrumentos, como
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también, ser un agente de control social ante casos de corrupcién o practicas indebidas que
maximicen o incrementen el bienestar personal por sobre el interés general de la
comunidad, de esto se necesita sacar la leccion que el territorio debe estar en un equilibrio

constante, debido a que es un “botin” para multiples actores.
f.  Planificacion de recursos naturales locales

Una de las grandes dificultades que posee el pais actualmente por una tradicién histérica
es su caracter irrestricto de unitario-centralizado, donde la mayoria de las intervenciones
son disefiadas desde el gobierno central, implementacion o puesta en marcha desde el
nivel local, para luego, ser evaluadas nuevamente a nivel central (la mayoria de las veces).
Esto genera que los municipios a través de las atribuciones y competencias limitadas que
posee por su ley organica constitucional, dejen a merced a otros actores, tanto de gobierno
central como del sector privado, para decidir sobre los recursos naturales propios de las

localidades.
Por ende, un primer paso es descentralizar politica, fiscal y administrativamente a Chile.

“(...) para que fuese mas eficaz deberia entenderse por una efectiva descentralizacion del
territorio. Pasa por comprender la estructura organica del territorio desde el punto de
vista del orden politico-administrativo del pais, digase gobierno nacional, gobierno
regional y gobierno local. Entonces, creo que abria que apuntar a un buen gobierno
regional con una dotacion de instrumentos y de ahi, bajar a las comunas ”.%#

Esta premisa, ha estado en puntos de discusion por diversos actores politicos y locales
para ofrecer una mayor autonomia o capacidad de decision real a los territorios. Si bien, el
Estado de Chile ha hecho los esfuerzos para descentralizar el pais bajo leyes, planes y
modernizaciones de manera paulatina, no ha sido suficiente para llegar a estadios de

crecimiento y desarrollos esperados.

“Hoy estas decisiones recaen sobre el ministerio de bienes nacionales o la
institucionalidad ambiental regional, que deciden ciertas tareas o los propios planes
metropolitanos de ordenamiento territorial. Los municipios debieran tener mayores
atribuciones para controlar sus espacios y sobre todo para planificar el uso de los
recursos naturales como rios, cursos de agua, cuidados de bosques nativos .24
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Bajo ese esquema, la descentralizacion no solo empezaria a cubrir los grandes desafios
politicos, fiscales y administrativos de los territorios, sino que, ademas, equilibraria los

territorios para responder ante desastres socionaturales.

“La descentralizacion es importante para los desastres, porque al tener un conocimiento
detallado y exhaustivo de un territorio, pero también de las amenazas y de los riesgos
socionaturales, es muy importante considerar al Chile cordillera-mar, mar-cordillera.
Entonces, se considera a Chile desde el punto longitudinal para efecto de las politicas,
pero si conociéramos muy bien nuestras cuencas, no solo politico-administrativo, sino
que también, de los riesgos socionaturales, y desde una perspectiva de la
descentralizacion méas antecedentes objetivos para la toma de decisiones y para los
10T .24

Un claro ejemplo de esto, es la actividad empresarial donde aprovecha los vacios o

capacidades limitadas de los municipios para operar en los territorios.

“(...) para nosotros es un riesgo ambiental tener un plantel de cerdos en el territorio
comunal, si es que no son manejados bien las medidas de mitigacion. Una cosa que
adverti yo, en una votacion del Intendente con la cartera, donde se aprobo el plantel de
cerdo por una via, por una declaracion de evaluacion ambiental, 99.000 cerdos
consumian méas agua que la que consume la comuna de Litueche. Un cerdo necesita 40
litros por dia, entonces estan sacando el agua de consumo humano para los cerdos. Esta
muy bien posicionado estratégicamente para el mercado, que esta cerca de un puerto, que
mas encima, el cerdo no se vende al pais, que para su mayoria se exporta a China y

grandes mercados” >

Con esto, no se quiere dejar en evidencia perpetua que el mercado es el Unico y absoluto
responsable de todas las tragedias ambientales, también lo son los propios habitantes del
lugar o personas que van en épocas festivas a otras comunas y, mediante el descuido o

irresponsabilidad genera eventos catastroficos.

“No tan solo en lo econdmico, lo digo porque se ha asentado muchas personas que
migran de la ciudad al pueblo, el sector de Litueche esté lleno de loteos, que se usan de
segunda vivienda, donde la gente estd migrando de la ciudad a Litueche, y no sabe por
ejemplo, que hacer un asado en verano es un potencial increible para ser un incendio
forestal, de hecho ya nos paso, que gente de Santiago que no tiene conocimiento del
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viento que corre en las tardes de Litueche. Entonces hacer un asado en parilla a base de

carbon es fatal %!

Esto ejemplifica de mejor manera que son todos los actores involucrados quienes generan
macropresiones a los ecosistemas. Sin embargo, el maximizar utilidades y estar
concentrados en politicas extractivistas de recursos naturales, no es algo reciente v,

tampoco, es algo que ocurre en un solo espacio geogréfico.

“En este caso, las comunas de la sexta region son muy interesante, porque uno se
pregunta si el impacto de un terremoto, una sequia o el cambio climético en las comunas
que estén cerca del borde litoral estan siendo afectadas por el consumo de agua o, por el
tipo de cultivo que estdn haciendo comunas que estan mas arriba versus con el tipo de
cultivo que estan haciendo las comunas méas abajo. Para el consumo del agua y para
determinados cultivos, sabemos por ejemplo que en el caso de la palta consume bastante
agua (Peumo es de monocultivo y extraccion de aridos por el rio) Esto mismo, si lo
Ilevamos a ciertas comunas del norte de Chile, en algunos salares, ya una minera habia
consumido el agua, entonces esas aguas que eran para el consumo humano, estan siendo

consumidas por las mineras”.**

El desafio de planificar los recursos naturales locales son mas que evidentes y necesarios.
No obstante, el gran desafio muchas veces no tan solo transita por mejorar la gestion
instrumental o la serie de cursos de accidn, sino mas bien, por la toma de decisiones e

intereses implicadas.

“(...) finalmente, nosotros tuvimos un pronunciamiento sobre esto, pero al momento de
votar se le ignora al municipio. El Servicio de Evaluacion Ambiental o la politica
ambiental son los sefiores ministros, en su caso mas pequefio, son los SEREMI quienes
votan, no son los alcaldes. Toman en consideracion, a veces, depende de la linea politica,
porque se mezcla mucho la ideologia politica, se busca en consideracion de lo que quiere.
Si es de la linea politica del gobierno, es lo mas probable que sigan aprobandose
proyectos que pongan en riesgo al medio ambiente y entornos cercanos al ser

humano” *>?

Es vital entender, ademas, que las condiciones o factores favorecedoras para iniciar una
tragedia es en mayor medida por la incidencia del ser humano, cuyo objetivo de
maximizar intereses particulares no razona el hecho subyacente que contribuye a

catastrofes en las comunidades mas vulnerables.
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“El pino fue el transporte. Claro, como el transporte que lleg6 a todas las comunas y que
se quemaron todas esas zonas, donde estaba la zona de pinos. O sea, yo creo que nadie se
podria haber imaginado, claro que se podian quemar los pinos, pero que se haya venido
en cadena por toda esa franja, por toda esa franja de pinos. Esto fue igual que un virus
que ingresa a la sangre, ingresd a la sangre y se fue por todo el cuerpo, y como dijo
usted, los pinos, la plantacién de pinos fue el transporte del incendio, donde afect6 a
tantas comunas. Asi es”.2%*

Para concluir, no solo pasa por la capacidad de gestion propia de las administraciones
locales, sino mas bien, transcurre por un hecho estructural de como se toman las
decisiones y cuéles son los actores implicados que estratégicamente influyen en las
politicas econdmicas territoriales. Es un hecho de que las actividades econdmicas son mas
que imprescindibles para el desarrollo de los territorios, pero hay una carencia de
corresponsabilidad y confianza entre las comunidades locales y las autoridades y el sector

privado para confluir a intereses compartidos y sustentables.
g. Ordenamiento territorial intercomunal

En los ultimos tiempos se ha puesto en tela de discusion sobre los tipos de planificacion
urbanistica y de ordenamiento territorial, dado las diversas manifestaciones negativas que

incrementan dia a dia en las ciudades.

Una alternativa o solucion es que se incorporen en los territorios medidas no estructurales

para prevenir y manejar de forma mas adecuada y eficiente los desastres socionaturales.

Por todo lo anterior, se manifiesta la idea de ordenamientos territoriales intercomunales,
que seria una especie de “mapa o cartografia” ad hoc a los diversos territorios que
comparten similares fendmenos, cuyo objetivo es prevenir o reducir, segun sea el caso, el

evento en cuestion.

“(...) son buenos instrumentos porque son medidas no estructurales para prevenir este
tipo de amenazas y estd probado que las medidas no estructurales, tienen un costo menor
que las medidas estructurales. Porque estaba probado que las medidas no estructurales,
por ejemplo, son insuficientes. Y para el caso recordemos el tsunami de Japdn, donde los
muros anti-tsunamis no sirvieron de nada, porque el tsunami pasé por encima, entonces si
tuviésemos buenos estudios respecto a altimetria y una serie de caracteristicas de como
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ocurren los tsunamis, en el caso de la costa de Chile, lo mas probable es que esos

antecedentes nos podrian indicar cémo ocupar el territorio de mejor modo”.?*

Estos instrumentos tienen la ventaja de formar una red panoramica y completa de los
territorios, en cuyos casos, por la fragmentacion de cartografias o divisiones politicas-
administrativas comunales no se consideran zonas de riesgos comunes, sobre todo, cuando
en una geografia determinada hay una cantidad numerosa de municipalidades que

comparten mismas condiciones territoriales.

“Las emergencias de magnitud, son emergencias que van mas alld de las &reas
comunales, aun cuando tu estas trabajando grandes sectores rurales, de todas maneras,
hay muchas. Por ejemplo, lo que ocurri6 con los incendios, es un ejemplo nitido, que
afecto a cuatro o cinco comunas de la Region de O'Higgins. Eso haria una de las maneras
de incorporar estas variables de riesgo y ampliar la escala comunal para poder

contemplar mds ordenamientos territoriales mds extensivos” 2>

Claramente desde la vision académica estos instrumentos son adecuados para incorporar la
variable riesgo y la prevencion de desastres. Aun asi, desde la mirada local aun ven con
cierto grado de incertidumbre la efectividad de los ordenamientos territoriales
intercomunales, puesto que lo tradicional o normativo (deber ser) fuese en procesos
graduales de incorporacion e implementacion, pero el desequilibrio territorial y las
condiciones geograficas no lo permiten.

“En la realidad comunal, no son muy efectivos para enfrentar o prevenir

emergencias”.?>

“No estoy tan de acuerdo, pues se hace mas difusa la responsabilidad. Creo que los
planes reguladores intercomunales no funcionan muy bien ”.2°8

Una principal razon de esto, es por el desconocimiento del enfoque de gestion del riesgo
de desastres en comunidades rurales o postergadas, como también, una segunda razon, es
porque en algunos territorios los desastres socionaturales son de menor magnitud o baja

afectacion a los asentamientos humanos. Sin embargo, una tercera razén y mas importante
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todavia se traduce en la desconfianza que poseen los propios funcionarios locales respecto
a la positividad de tales instrumentos y a la sobre-burocratizacion exacerbada que poseen

las planificaciones normativas que no se ajustan a las dindmicas territoriales.

“Realmente, puede haber un instrumento y el "papel aguanta harto", pero estin
sefialados algunas zonas de riesgo, sobre todo, las més actualizadas, hay un debate
también, porque no todas las carteras ministeriales debaten de esto. Generalmente,
Vivienda que se hace cargo, alguna vez evaluacién ambiental que se tienen que hacer
cargo como estrategia de evaluacion ambiental que debe estar acompafiado de esto v,
también, la participacion ciudadana. Pero esto viene hace muy poco en realidad. Hace
muy poco tratandose. Entonces tenemos planes reguladores desactualizados, que en
realidad no cumplen con el prop6sito o con la dinamica que tiene el territorio en los

Ultimos diez afios, que por lo menos deberia abordarse en un tiempo mds corto” 2>

Claramente la realidad local manifiesta la preocupacién de generar iniciativas que
contribuyan a la prevencion del riesgo o reduccion de este, pero no cuentan con la
certidumbre total o informacion completa para decidir si realmente estas medidas seran

suficientes para resolver estos fenOmenos.

A pesar de ello, la percepcion general manifiesta que estos instrumentos son una buena
medida para enfrentar desastres naturales, cuyos instrumentos deben considerar la
incorporacion sustancial de zonas de riesgo, la participacion ciudadana y, sobre todo, la
fundamentacion de estudios objetivos, rigurosos y empiricos que demuestran la

efectividad de estos mecanismos.

“Proponer la existencia de intercomunales y proponer dentro de esas existencias
intercomunales, zonas de riesgo, que pueden estar dibujadas o no dibujadas, cosa que
estén en el plano o como referencia en el plano (incorporar mapas de riesgo que no estan
explorados en los PRC) ”.?%°

“Hablo sobre las medidas no estructurales como una alternativa concreta, y que no se
ajustan las politicas nacionales a los territorios por los saberes locales). La ley de
participacion ciudadana, esto se hace bastante fuerte. Lo que sucede es que la co-
construccion de un territorio, recién se empieza hablar sobre algunas sefiales en el 2008,
con la creacion de participacion ciudadana. Antes, era practicamente aprobar o rechazar
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el instrumento, nada més que eso. Pero hoy en dia, se tiene que hacer parte de un

inicio” *%t

“(...) entonces ahi queda claro que los instrumentos de ordenamiento territorial son una
medida efectiva o mejor que medidas estructurales, siempre y cuando estén
fundamentados en buenos estudios previos respecto de una caracteristica del lugar, y eso
esta ocurriendo muy lentamente .62

Para mejorar de forma acertada y eficientemente los instrumentos de planificacion y
gestion territorial y de ordenamiento, claramente se debe poner en evidencia que los
instrumentos han sido meramente descriptivos y pasivos, y no instrumentos catalizadores
de transformacion y desarrollo territorial, donde se puede aprovechar la innovacién y la

tecnologia, pero que, a su vez, son limitaciones en las municipalidades.

“(...) a la falta de recursos técnicos y profesionales para realizar buenos estudios
urbanisticos y topograficos que permitan identificar zonas de riesgo (Sismicas,
inundables, deslizables, etc.). Junto con ellos creo que es importante dotar a los
municipios de las nuevas tecnologias disponibles para analizar el territorio mediante el
uso de cartografias por ejemplo y otras formas y herramientas geomaticas (SIG) ”.2%3

No obstante, y a pesar de todos los esfuerzos realizados durante estos ultimos diez afios, se
necesita mayor profundizacion en estudios que corroboren y manifiesten la preocupacion
por los desastres socionaturales, generar espacios de participacion ciudadana siendo un

real aporte en estas materias y que el riesgo, es una variable o atributo casi indiscutible.
h. Situacion de vulnerabilidad y pobreza

Todo lo anteriormente sefialado se traduce en amenazas (condiciones externas),
vulnerabilidades (condiciones internas) y exposicidn que poseen los asentamientos
humanos ante desastres o catastrofes. Cuando las ciudades son afectadas por
descomunales fendmenos socionaturales la poblacion o comunidad queda en un estado de
pobreza o fragilidad extrema, tanto por la pérdida material, como sicoldgica: traumas,
estrés u otras patologias. A pesar de eso, la mayoria de los estudios apuntan a las ciudades

por una légica de concentracién poblacional en las ciudades, pero las comunidades rurales

261 Informante clave N°3.
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o0 periféricas que ya cuentan con condiciones de fragilidad o vulneracion, su situacion se

incrementa exponencialmente ante estos desastres.

Por ende, es un prerrequisito que al momento de disefiar instrumentos que incorporen la

gestion del riesgo, también incorporen la planificacion rural.

“Entonces, si en la comuna de Navidad, por darte un ejemplo, lo que hace es hacer un
regulador de la localidad de Navidad y no del conjunto de la comuna. A nosotros nos
interesa, que se incorporen, efectivamente en los comunales, tanto el area rural como la
urbana, si esto aca las cosas mas importantes no ocurren en la localidad, ocurren en el
entorno rural” 2%

Esto demuestra que muchas veces, las localidades rurales estan subvaluadas a
comparacion de las zonas urbanas, puesto que esta Ultima, tiene la concentracion de todos
los movimientos economicos, financieros, industriales y comerciales del territorio.
Claramente, se evidencia que, dentro de las propias circunscripciones territoriales
regionales, se crea un bucle de centralismo donde las personas que habitan lugares rurales,

periféricos o postergadas, incrementan su exposicion a la pobreza.

“Esto en dos sentidos, el primero en términos generales comunidades pobres tienden a
localizarse en territorios expuestos y mantener una alta densidad. Esto se ve potenciado
por el aumento de una migracion no controlada lo que ha permitido el uso de terrenos sin
planificacion. Por otra parte, los desastres tienen diversos afectos entre ellos; retrasan el
desarrollo y aumentan la pobreza, ello a traves de los costos en cuanto a la atencién de
una emergencia, el impacto en la produccion, aumento de la migracion, deterioro del
ambiente, entre otros ”.2%

Cabe mencionar, que la pobreza ya no es solo una cuestion de nimeros o ingreso per
capita, sino que, ademas una serie de dimensiones donde cualquier clase de riesgo puede

incrementar la situacion de vulnerabilidad o pobreza de personas o grupos de la sociedad.

“Entonces, vuelvo a insistir, la data y los indicadores para medir la pobreza y la pobreza
por ingreso es insuficiente para el tema de los riesgos, porgue tiene que ver con todo lo
que es vulnerabilidad social y no solamente, en cuanto ingresos tengo sino que, como
vivo, si bien el factor de vivienda y entorno es una de las dimensiones que mide la pobreza

264 Informante clave N°1
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multidimensional el afio 2016 esta bien, pero es insuficiente, porque no es lo mismo dénde

vives, donde trabajas o los niveles del impacto del hacinamiento (...) " 2%

La pobreza multidimensional ha sido un claro enfoque para tratar de comprender y
desarrollar medidas efectivas que contemplen de manera mas holistica e integradora la
pobreza en todas sus expresiones. Esto refuerza la idea de que la pobreza no tan solo es en
el capital financiero, la vivienda, la cohesion social, el trabajo y la salud, también, es por

un tema de educacion, un elemento estructural de comprender la realidad cambiante.

“La pobreza no es solamente, no es una cuestion solamente econémicamente, va desde el
aspecto social, sicoldgico, y frente a esa cuestién ligado también con el componente
economico, pero hablar de pobreza, es también hablar de pobreza en el conocimiento,
hablar de pobreza civica, el acceso a plataformas de informacion. Si no sabemos muchas
veces, alimentar o nutrir de buena forma la educacion, llegar a todos los lugares,
sensibilizando, es dificil abordar estos temas y no volver a asistir nuevamente a estas
personas. La vulnerabilidad, tiene una correlacion directa con los factores de riesgo, ya
que no han sido educados de buena forma en estos tiempos, tanto en desastres, facil de
darse cuenta en realidad, cuando no existe una educacion o la gente no ha sido
preparada (...) ”.%’

La idea genuina de superacion de pobreza, transcurre desde la transformacion social y
cambio estructural de como habitamos, como producimos y como desarrollamos los
territorios. Cuando la pobreza en todas sus dimensiones se arraiga en la persona o grupos
y no existen redes de apoyo que guien los procesos de transformacion social, se genera un
circulo vicioso y da paso a la no superacion de la pobreza que, en sentido contrario, genera

un mayor impacto negativo a su situacion inicial.

“Cuando hacen alguna ampliacion lo hacen sin considerar temas estructurales, factores
de resistencia al fuego, o instalacidn eléctrica que se hacen de forma artesanal, por los
recursos o por falta de conocimientos, produce un factor de riesgo bastante importante
que pueden detonar en tragedias mayores 2%

“Y siempre estar en la parte de verano, ensefiando a la gente por la radio: “Raspe, tenga
limpio el entorno de su casa, avise si ve algo, si a nosotros nos ven que... Si estan

266 Informante clave N°2.
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amontonando mucha basura en una parte, nos llaman”, entonces tratamos de mantener
todo asf; estar mas alerta ”.2%°

Sin duda alguna, superar estos niveles de vulnerabilidad o pobreza a través de informacion
y educacién constante, sobre todo, en comunas rurales, periféricas y postergadas,
necesitan claramente un mayor acceso a bienes y servicios de calidad que puede ser

ofrecido desde el Estado, como del sector privado o Sociedad Civil Organizada.

“Si analizas los caminos rurales y APR, la combinacién de estos, son la clave y que estén
en las escuelas, por comité o directiva de junta de vecinos. Y si tienes caminos adecuados,
te permite hacer circuitos, viaje entre comunas. Estas comunas han sufrido mucho por las
sequias, dando seguridad a las napas con estas lluvias. Acompafiado de los caminos
basicos generas un capital turistico que a la gente le encanta. Son pueblos que tienen su
belleza. Hay menos problemas de inseguridad, todo es méas barato (...) .27

Desde esta Optica, este tipo de comunidades sufren quiza el doble que las ciudades y de
forma permanente. La red de apoyo muchas veces es insuficiente o llega de manera tardia.
Lo que debe considerarse es que los desastres socionaturales no discriminan y no
distinguen territorio, género y niveles socioecondmicos, por tanto, las condiciones,
magnitudes y dinamismos que originen en estos asentamientos seran catastroficos y

tardiamente reparables.

“Entonces, es un tema que donde si no esta esa ayuda, te va a dar una situacion de
pobreza, quiza no extrema, pero si espacios de vulnerabilidad. Hay una relacion directa.
No esta la costumbre. Con Servicio Pais tratamos de incentivar a la gente, a los nifios,
pero es algo de hace muy poco, muy reciente. Muy poca gente se pone a pensar en unos
anos mas, bajo el consumo del agua, porque debo ser mas sustentable, reutilizar el agua
para regadio, equipar la casa... porque todo es gasto. No estd y la gente no lo realiza. Es
un tema de habito, la educacién es muy importante. Falta mucho de acercarnos con las
personas, de sensibilizar a las personas .2’

Sin embargo, cuando hablamos de funciones o tareas que desempefia la propia comunidad
para enfrentar los escenarios dindmicos frente a un desastre, hay ciertos roles que hombres

y mujeres desempefian de manera diferenciada.

269 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°8.
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“Mas hombres, sipo, es que es asi porque es un trabajo méas duro es un trabajo igual
donde yo podia ver algunas mujeres, pero el tema de preocupacion y ahi también esté el
otro que, por un lado, la casa las personas que estan en la casa, los nifios, los adultos
mayores, siempre quedan mas a cargo de la mujer porque, porque el trabajo ahi es
diferente 7 272

Para efectos précticos, se evidencia una dimension de género en estas situaciones donde
las mujeres quedan al cuidado y contencion psico-emocional de nifias y nifios y adultos
mayores, mientras que los hombres realizan labores de mayor capacidad fisica o fuerza
bruta para mitigar los problemas. No obstante, en estos procesos no hay planes de
seguimiento o de recuperacion post traumaticos hacia estas personas, evidenciando en
muchos casos una especie de “revivir el trauma” al momento de aplicar una Ficha Basica
de Emergencia (FIBE). Estos son los procesos o espacios nebulosos donde también opera

la vulnerabilidad en las personas y que no han sido tratados.

En un esfuerzo por comprender la superacion de la pobreza, se debe promover y fortalecer
la educacion en base al riesgo, puesto que Chile, es un pais multirriesgo y no estamos
exentos de tsunamis, terremotos, aluviones, remocion de masas, erupciones volcanicas,
sequias y Ultimamente, tornados de menor intensidad.

“Una cosa distinta en mi opinion, es si los municipios tienen claridad de distintos enfoques
tedricos o metodoldgicos para llevar a cabo esta tarea o si estan conscientes de las tecnologias

disponibles hoy dia para levantar este tipo de informacion. Me da la impresion de que no hay
tanta claridad conceptual al respecto ”.2"

Estas capacidades deben ser canalizados trans-disciplinariamente y de forma concreta,
cuyo objetivo sean transversales y con metodologias claras y validadas ampliamente para

reducir ciertos desequilibrios territoriales profundos.

En sintesis, la gestion del riesgo de desastres es un motor viable para las transformaciones
territoriales, socio-econdmicas y culturales, como de resiliencia, que debe ser apoyada
transversalmente desde la descentralizacion, la educacion, las politicas y la amplia gama

de actores de la sociedad o partes interesadas (stakeholders).

Capitulo VI: Propuestas de Accion

272 Entrevista a encargado de emergencia municipal N°9.
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6.1. Modelo Zonas CIGRD

Las “Zonas de Cooperacion Intercomunal para la Gestion del Riesgo de Desastres (Zonas
CIGRD)” es un Modelo de Accion de Alerta Temprana, preventiva, de mitigacién y de
respuesta mas concreta, rapida y eficiente que los Planes Nacionales y Subnacionales
generales, identificando las ineficiencias y falencias de los instrumentos locales y la
identificacion de las brechas por parte del PENGRD en cuanto a descentralizacion. Es un
sistema abierto que permite grandes espacios de retroalimentacion y de procesos
iterativos, respondiendo a desafios de emergencia, desastres, catastrofes o amenazas

naturales o de caracter antropico.

Supone un primer nivel de emergencia cuya situacion de afectacién permita a los actores
locales responder de manera mas autonoma o colaborativa con otras comunas. La idea
principal es que los Municipios se fortalezcan y generen mecanismos preventivos (caracter
proactivo) a través de planificaciones urbanisticas territoriales colaborativas y
ordenamientos territoriales intercomunales en sintonia con una red coordinada de
multiples actores del territorio. Ejemplo de este modelo, que los municipios cuenten con
un Sistema Integral Georeferencial Satelital (SIGS) con otras instituciones como la
ONEMI, F.F.A.A., de Orden y Seguridad Pablica, SHOA, Centro Sismoldgico Nacional
(Universidad de Chile), Centro de Informacion de Recursos Naturales (CIREN)?74, Cuerpo
de Bomberos y Gobernaciones Regionales entre otras entidades atingentes a las comunas
para intervenir de manera inmediata frente a un desastre natural y prevenir o mitigar el
impacto de la catastrofe, cuyo resultado probable puede ser una disminucidn significativa

de la amenaza en comunas rurales.

Este modelo también responde a un desafio de descentralizacion politica sobre
atribuciones privativas y compartidas con otros drganos que forman parte de la
Administracion del Estado en la ley organica constitucional de municipalidades,

esperando que la creacion de la nueva institucion que reemplazaré a la actual ONEMI?™ -

274 E| Centro de Informacion de Recursos Naturales (CIREN) es parte del Ministerio de Agricultura del
Estado Administrativo de Chile.

275 Actualmente se llevo a cabo la discusion legislativa (Comision de Gobierno) del Senado para despachar
el proyecto de ley que crea el Sistema Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres y la Agencia
Nacional de Proteccion Civil.
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apalancado como iniciativa de gobierno por modernizar al Estado- que facultara la
creacion de una “Unidad de Gestion del Riesgo de Desastres” en los municipios, quienes
seran los encargados de coordinar las etapas de prevencién, mitigacién, manejo, alerta
temprana y respuesta de la GRD en las comunas y en las Zonas CIGRD de carécter

coordinado y colaborativo.
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Esta “nueva unidad” municipal serd aprobada por el Alcalde y el Concejo Municipal
respectivo a cada comuna, considerandose en el presupuesto municipal anual todas las
medidas y acciones necesarias para la gestion del riesgo. Ademas, el rango de escalafon
tendra como figura de Directivo o Jefatura y serd removido por el Alcalde, consagrando
un caracter de exclusiva confianza (Sesion del Senado, 2020). Sin embargo, se debe
recomendar que estas oficinas o unidades debieran ser concertadas a nivel intercomunal y
no en cada municipio especificamente, puesto que seria sobre-burocratizar a
municipalidades con menos redes de apoyo, especialmente financiero, pero, por otra parte,
podrian turnar el liderazgo y la coordinacion cada tres meses de estas unidades por cada
comuna asociada, sirviendo ademds, que cada funcionario encargado tenga una

retroalimentacion de las diversas expresiones y dinamicas territoriales comunales.

Este modelo, también implica que los IPTs como PLADECO, PRC, memorias

explicativas y un futuro Plan Comunal de Emergencia estén alineados, sincronizados y
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actualizados incorporando el componente ciudadano, las demandas sociales y aportes del

sector privado y Sociedad Civil, como también, las tensiones y dinamicas territoriales.

Finalmente, cuando las emergencias tengan alguna afectacion grave o de mayor
complejidad, dichas unidades municipales y las Zonas CIGRD tendran coordinacién
directa con el Servicio Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres y Servicio
Nacional de Proteccion Civil de caréacter desconcentrado territorialmente por cada region
del pais, siguiendo los comités respectivos (provincial, regional y nacional) segun la
complejidad de la emergencia.

6.2.Recomendaciones especificas para la superacion de la pobreza frente a
desastres naturales en las macrozonas estudiadas

Los desastres naturales tienen un nivel de afectacion importante en cualquier asentamiento
humano, ya sea en las ciudades intermedias o grandes conurbaciones que paraliza todo el
sistema y son cientos de familias que quedan en situacion de vulnerabilidad o pobreza
extrema. No obstante, las comunas rurales ya cuentan con ese criterio base y un desastre

solo multiplica la vulnerabilidad.

Las Zonas CIGRD actuan frente a desastres o emergencias de primer nivel que puedan
manejar o prevenir, y es fundamental que todo el proceso de planificacion, coordinacion e
intervencion del modelo encuentre herramientas factibles para resolver la problematica

ipso facto frente al desastre.

A continuacion, se presenta una matriz de propuestas de accion para la superacion de la
pobreza de manera progresiva en comunidades rurales afectadas por una amenaza o

desastre socionatural.

Vinculacioén al
Nombre de

propuesta

tipo de riesgo- Brecha Descripcion
dafio o amenaza

Consiste en recomendar proyectos con
nivel de avance complejo (no pilotaje)

Estudio y "
Programa de . . P para el uso eficiente de aguas
AR Sequia y/o estrés | diagnostico/ .
optimizacion de . -, | subterraneas o  caudales  que
X . hidrico coordinacion L . .
sistemas de riego y gestion posibiliten el riego para cultivos en

zonas semidesérticas o con alto estrés
hidrica.
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Criterios de priorizacion:

1. Magnitud:
Poblacion de referencia: > 35.517 (comunas de Navidad, Litueche, Paredones vy
Pichilemu)
Poblacion afectada: X 60% area rural

2. Gravedad:
Red AP: X 78%< 90%
Predios agricolas (2006): 11.991

3. Importancia:
X pobreza Per cépita (2017): 10,1% = 2.784 personas
X pobreza multidimensional (2017): 25,6% = 8.250 personas

4. Pertinencia: cultura, de género, étnica, territorial, etaria y condicion de capacidad distinta

Consiste en evidenciar que la falta de
agua puede comprometer niveles de
pobreza, mas aun a nivel de nucleo
familiar, mujeres y nifios/as. Este
programa consiste en entregar el “agua
Formaciony | como herramienta” de
capacitacion | emprendimiento para mujeres |y
personas que quieran mejorar Sus
condiciones de vida en zonas rurales
aisladas y vulnerables y acompariar su
proceso de emprendimiento hasta el
mercado local como regional.

Programa de
emprendimiento y Sequia
Accion local

Criterios de priorizacion:

1. Magnitud:
> Poblacion de referencia: 110.243 (comunas de Navidad, Litueche, Paredones, San
Vicente, Pichidegua, Las Cabras)
Poblacion afectada: X 62,4% area rural
> Poblacion potencial: 54.223 mujeres

2. Gravedad:
Red AP: X 85%< 90%
Predios agricolas (2006): 22.165

3. Importancia:
X pobreza Per cépita (2017): 11,4% = 11.359 personas
X pobreza multidimensional (2017): 23,2% = 22.680 personas

4. Pertinencia: cultura, de género, étnica, territorial, etaria y condicidn de capacidad distinta

Realizar un plan maestro integral
colaborativo entre los municipios de
Pichilemu, Navidad, Paredones Yy
Litueche para prevenir la construccion
y/o edificaciobn que puede resultar
afectada ante un sismo y posterior
tsunami y delimitar zonas seguras para
la  poblacién, complejizando e
integrando mas actores que el plan

Plan maestro de
catastroy
planificacion
urbanistica costera

Estudio y

Sismo y tsunami diagnostico
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intercomunal del borde costero ya
existente.

Criterios de priorizacion:
1. Magnitud:

> Poblacién de referencia: 35.517 (comunas de Navidad, Litueche, Paredones y
Pichilemu)
Poblacion afectada: X 60% area rural
X 41% area urbana
. Gravedad:
> total vivienda: 24.918
Importancia:
-Prevencion y reduccion de casos fatales
-Disminucidn de perdidas en infraestructura publico-privado.

4. Pertinencia: territorial y condicion de capacidad distinta

Establecer un plan de accion
preventivo, mitigatorio y de manejo de

Plan Integral de focos de incendios tanto en el secano

Accion local: . Coordinacion | costero como en el Valle del
Incendios -/ . - .

Tormenta de y gestion Cachapoal identificando areas

Fuego propensas a incendios, definicion de

cortafuegos y protocolos de zonas
seguras apoyado por imagen satelital.

Criterios de priorizacion:

1. Magnitud:
> Poblacion de referencia: 105.433 (comunas de Pichidegua, Las Cabras, Peumo y San
Vicente)
Poblacion afectada: X 43,53% area rural

X 56,48% é&rea urbana
. Gravedad:

> total vivienda: 41.696
Importancia:

-Prevencion y reduccion de casos fatales
-Disminucidn de perdidas en infraestructura publico-privado y zonas residenciales.

4. Pertinencia: territorial y condicion de capacidad distinta
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Consiste en realizar un Plan integral

que evalue las condiciones del riesgo

existentes en las zonas, para luego

. formular bateria de propuestas de

Plan _Iptegral o.le Seql{[a, accion que prevenga o0 mitigue las
Accidn Local: extraccion de . . e -

Preservacion y Aridos y I_Estu@m_y sequias por la ineficiente gestion y

. = diagndstico | distribucion de las aguas en canales,

cuidado del plantacion de )

Cachapoal monocultivo esteros y/o humedal_e§, eI, f:ontrol
constante de la extraccion de aridos en
rios y la fiscalizacion y evaluacion de
las condiciones del suelo para la
plantacion de monocultivos.

Criterios de priorizacion:

1. Magnitud:
> Poblacion de referencia: 105.433 (comunas de Pichidegua, Las Cabras, Peumo y San
Vicente)
Poblacion afectada: X 43,53% area rural

2. Gravedad:
Red AP: X 95% > 90%
Predios agricolas (2006): 13.924

3. Importancia:

-Disminucidn del recurso hidrico en rios perdiendo su caudal original

-Degradacion de suelos y técnicas de riego no adecuadas

-Disminucién exponencial del recurso hidrico para consumo humano y ganadero
4. Pertinencia: cultura, de genero, étnica, territorial y etaria

Programa de

Definir un fondo presupuestario
intercomunal para la rehabilitacion de
viviendas y zonas residenciales, cuyo
nivel de afectacion sea intermedia o

. Terremoto, .., | grave y dificulte las condiciones de
reconstruccion de tsunami e Coordmgf:lon vida de las familias o grupos de la
la vivienday incendio y gestion poblacion  afectados, integrando
entorno componentes de asesoria  para

postulaciéon a las nuevas viviendas y
acompafiamiento en el proceso de
recuperacion total del grupo.

Criterios de priorizacion:

1.

3.

Magnitud:
> Poblacion de referencia: 140.950 (total comunas del estudio)
Poblacion afectada: X 52% area rural
X 48% area urbana
Gravedad:
> total vivienda: 66.614
X IM recuperable: 31%
X IM irrecuperable: 1%
Importancia:
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-Prevencion y reduccion de casos fatales

-Disminucién de perdidas en infraestructura pablico-privado

-Contribucion progresivo en zonas residenciales afectadas por el evento catastrofico
-Contribucién socioeconémica al grupo familiar o persona afectada

4. Pertinencia: cultura, de género, étnica, territorial, etaria y condicién de capacidad distinta

Fuente: elaboracion propia.

*datos extraidos de fuentes oficiales?’®

** ver anexo 5 para focalizar localidades aisladas.

Esta matriz tiene por objetivo ofrecer una mejora en la calidad de vida y bienestar en las
comunidades rurales ante un evento, emergencia o catastrofe socionatural, ya sea por la
coordinacién interna institucional si se tratase de un evento menor en la comuna y que
pueda manejarse con esfuerzos propios (autonomia) o mediante las Zonas CIGRD si
requieren de refuerzos y apoyo de comunas cercanas para mitigar la emergencia, todo esto
consagrado en un Plan Comunal de Emergencia elaborado por cada Municipalidad

integrando el componente ciudadano.

Capitulo VII: Discusiones finales

7.1. Desafios preliminares

Chile se ha caracterizado por ser uno de los paises en el mundo con los mayores niveles de
exposicion a riesgos naturales dentro de las ultimas décadas. El estudio realizado por la
Asociacion Humanitaria Alemana en colaboracion con Ruhr-Universitat Bochum e IFHV
(2018) situa a Chile en el puesto nimero 28 en el ranking mundial de Desastres Naturales
y, en el puesto nimero 2 a nivel Sudamericano, sélo superado por Guayana y seguido por
Ecuador, obteniendo un indice de riesgo de 11,5 siendo los terremotos la primera
causalidad, con una exposicién de 31,84, vulnerabilidad de 35,02, susceptibilidad de
riesgo 18,70, la carencia de capacidad de enfrentamiento 59,01 y, carencia en capacidad
de adaptacion de 27,37%"". Estas cifras, nos da a entender que el enfoque de Gestion del
Riesgo de Desastres debe ser intrinseco e insoslayable en la gestion pablica de la
Administracion del Estado de Chile, incluyendo a los gobiernos locales bajo su propio

esquema de capacidad preventiva y de resiliencia.

276 SUBDERE (2019) y http://resultados.censo2017.cl/
277 Bundnis Entwicklung Hilft (2018, pag. 48).
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Es bajo este panorama que el primer desafio es integrar dicho factor en los marcos
normativos y gestiones institucionales, planes nacionales y locales para converger y
alinear los objetivos estratégicos como operacionales para la prevencion, mitigacion,
preparacion, manejo y alerta temprana sobre algun tipo desastre socionatural. En efecto,
como se identifico en los planes nacionales estos contemplan de manera descriptiva y
metodoldgica tal enfoque, teniendo alguna permeabilidad entre la escala nacional y
regional. Sin embargo, al profundizar en los instrumentos de planificacion territorial local,
PLADECO y PRC, estos no integran metodolégicamente el factor riesgo y, mucho menos,
componentes practicos como cronograma, presupuesto, e indicadores, tanto en el disefio
de programas, puesta en marcha y evaluacion ex post, que sirva para la retroalimentacion
en las fases de prevencién y mitigacion de riesgos, remitiéndose solamente a aspectos

declarativos.

Un segundo desafio, se remite a complejizar y otorgar mayores atribuciones, competencias
y facultades al nuevo Sistema Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres,
acompafiado por la Agencia Nacional de Proteccion Civil, quienes tendran un rol clave
para planificar y fiscalizar la materializacién u operacion de la GRD en todos los planes
subnacionales y servicios publicos atingentes a la materia y a los territorios. En cuanto a
los municipios, sera sustancial ofrecer o aumentar las atribuciones privativas encausadas
al enfoque de GRD, disminuyendo de manera gradual el grado de dependencia del nivel
central, posicionado al fortalecimiento de las regiones y localidades con los procesos de
descentralizacion, puesto que, los gobiernos locales son los actores que mas conocen la
realidad comunal como geografica para enfrentar los desastres naturales. Por ende, la
conformacion de una nueva unidad respecto a esta materia es mas que relevante, sobre
todo, para que la elaboracion de estrategias y planes preventivos a catastrofes sean
pensadas desde la heterogeneidad de los territorios y, aumentar las metodologias y
sistemas que observen los comportamientos, la vulnerabilidad, la resiliencia®® y

magnitudes de los territorios.

Un tercer desafio, se debe dar en el marco de la gobernanza territorial y de

descentralizacion para que todos los niveles o escalas deban permearse de este enfoque y

278 Gligo et al. (2020).



97

generar simetrias de informacion y toma de decisiones horizontales, desde las autoridades
nacionales y locales, hasta la promocidn y participacion de la ciudadania activa, fortalecer
y promover capacidades técnicas-profesionales y un presupuesto focalizado para planificar
planes y proyectos basados en la gestion del riesgo, particularmente, en comunidades

rurales vulnerables y postergadas.

Cabe agregar, que se debe promover un modelo que sea capaz de enfrentar los desastres
naturales y/o antropicos de cualquier tipo, especialmente focalizando la movilizacién de
recursos y esfuerzos en la prevencion y mitigacion de los riesgos que son las fases mas
débiles de la institucionalidad. Para esto, la propuesta de crear Zonas CIGRD cumpliria la
primera fase de afectacion directa de una amenaza, vulnerabilidad o riesgo en una
comunidad, posibilitando una respuesta o capacidad de autogestion propia de la localidad,
como también, la colaboracion intercomunal apropiada segin el nivel de amenaza
eventual. Este modelo debe estar en sintonia con un fortalecimiento profesional-técnico en
la gestion local, como también a nivel intermedio, para precisar y tomar decisiones

Optimas en tiempos de emergencias.

Por otra parte, fortalecer y promover la asociatividad puablico-privada es algo
indispensable de ignorar, esto articulado a través de la confianza permitiendo gestionar,
destinar recursos y financiamiento crucial para superar una emergencia, como también,
impulsar y desarrollar asociaciones, mesas sociales y técnicas con la participacion
ciudadana requerida y el compromiso, liderazgo y voluntad de las organizaciones de la

sociedad civil apoyado por la gestion local.
7.2. Conclusiones

Este trabajo tiene como proposito contribuir desde el analisis objetivo de los instrumentos
de planificacidn y gestion territorial, como institucional en comunas rurales vulnerables la
oportuna e inmediata integracion del enfoque de Gestion del Riesgo de Desastres y como
este impacta en el ordenamiento del territorio, traducido en el mejoramiento de la calidad
de vida de las comunidades que frecuentemente se ven enfrentadas con amenazas,

vulnerabilidades y riesgos socionaturales.
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Por esto, es importante retomar la pregunta de investigacion sobre los obstaculos y
factores que han propiciado la incorporacion del enfoque de GRD en los instrumentos de
planificacion y gestion territorial en las dos subzonas estudiadas en la region de

O’Higgins. Estos son...

Se debe concluir en tres elementos que son vitales para comprender e internalizar las
brechas o falencias que poseen los instrumentos territoriales como institucionales, respecto
a este enfoque y, desde esa postura, considerar la variable “riesgo” como una oportunidad
de mejora viable y l6gicamente eficiente en cuanto a movilizacion de recursos de los
agentes que intervienen en la localidad, como también, en los principios de coordinacion y

colaboracion para superar emergencias de baja, mediana y alta complejidad.

El primer enfasis que debe desarrollarse es en aspectos técnicos de disefio y
metodoldgicos de los instrumentos. La creacion sistémica y holistica de instrumentos
intercomunales evidencia, focaliza y entrega una mayor calidad de informacion sobre
componentes rurales tanto como urbanos, muchas veces adoctrinados por esencia
(planeacion tradicional normativo) en la “localidad o radio urbano”, pero no en los
entornos rurales, donde presentan altas probabilidades de riesgo. Al contemplar mayores
planes intercomunales apoyados de sistemas de informacion geotematica (satelital),
ofrecen una mejor visualizacion de zonas, areas, sectores 0 mapas que contemplen riesgos,
obteniendo un caracter explicito en tales instrumentos para intervenir de forma eficiente y
optima frente a eventos de alto riesgo. No obstante, esto implica una mayor contribucion
de estudios rigurosos y con base a fundamentacion cientifica, por ejemplo, lo
recomendado por el BID, en cuanto a informacion de poligonos de representacion de
zonas de expansion urbana y de infraestructura critica, y en la zona costera, analisis de
clima maritimo en mar abierto, propagacion de oleajes hasta linea costera, determinacion
de condiciones de contorno hidraulico en perimetros de dominio terrestre y modelo
hidraulico para determinar niveles y velocidades de flujo que pueden afectar las lineas

costeras?®’®.

Desde el punto de vista estratégico, Matus nos plantea que “Asi, la unica planeacion

imposible es la normativa, por la sencilla razén que tiene la estructura de un discurso

279 Garcia et al. (2019).
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declarativo sin relacion con la tactica y estrategia de la accion”?®°, consecuente con el
diagndstico y analisis de los instrumentos locales, ha quedado evidenciado que la mayor
parte de los componentes y elementos sustantivos de estrategia, operatividad y riesgo,
quedan manifestado declarativamente, como acciones inconexas con la realidad o un acto
de buena fe, que representa una carencia total de accion. Todo esto, bajo un contexto de la
capacidades institucionales y los recursos limitados que poseen tales equipos municipales
que deben enfrentar todos los dias problemas sustantivos en sus comunidades.

Tales instrumentos requieren de una mayor precision en cuanto a la ubicacion geogréfica
de niveles de vivienda y asentamientos humanos irregulares, focalizar a grupos de la
sociedad en situacion de vulnerabilidad y pobreza que condiciona incrementalmente el
desarrollo integro de las personas, identificar y prevenir vulnerabilidades fisicas, técnicas,

sociales, econdmicas, histéricas y politicas entre otras dimensiones.

El segundo énfasis, debe estar férreamente mancomunado al aspecto social y cultural,
dirigido a la creacion de mecanismos y fomento a la participacion ciudadana, cuyo
componente es esencial para la democratizacion de los asuntos publicos del territorio,
como la legitimidad de las acciones de los técnicos y autoridades al momento de abordar
problemas de mayor envergadura. Asi, cuando se desarrollen planes y/o programas de
accion que intervengan en el sector o area amenazada, tenga un componente preventivo
ante el riesgo, pero, ademas dichas intervenciones deben estar situadas bajo un enfoque de
desarrollo a escala humana, que comparta una transdisciplinariedad de diversos actores
que puedan manejar el desarrollo humano desde las necesidades humanas intrinsecas
como creadas socialmente, para orientar sus propositos e intervenciones concretas?®!
antes, durante y después de un catastrofe y con efecto de resiliencia para superar la
pobreza. Aqui, yace la vulnerabilidad institucional, cuyos desafios se enmarcan en
profundizar e invertir en estudios y ciencia, como también reducir la rotacion de

funcionarios/as pablicos que se capaciten en esta materia en la gestion local.

Cabe agregar, que la educacion en la prevencién del riesgo es vital para anticipar este tipo

de fendmenos de cualquier magnitud, puesto que la ldgica nacional, es utilizar “estrategias

280 Matus (1977).
281 Max-Neef (1986).
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puntuales” y no “estrategias transversales” que perduren en el tiempo. Por ejemplo,
difundir planes o proyectos en estaciones de invierno por las precipitaciones que pueden
afectar el alcantarillado o canaletas en viviendas y calles o simulacros (operacién Deyse)
en establecimientos educacionales como laborales. Superar esta légica conlleva una
educacion constante en el tiempo. A esto se suma, que ante una reconstruccion de un
desastre esto implica un dilema ético con un cambio epistemoldgico respecto del como
habitar en los territorios, reconociendo los saberes locales, la memoria y las practicas

cotidianas?®2,

El tercer énfasis y ultimo de esta investigacion, pero con una importancia Unica debe
apuntar a la superacion de la pobreza per se. La correlacién entre desastres socionaturales
y situacion de vulnerabilidad o pobreza extrema es mas que clara, extrapolando mas alla
de los hechos financieros per capita de un grupo de la poblacion, se efectia en problemas
multidimensionales y estructurales como acceso y calidad en la salud, la infraestructura ad
hoc de las viviendas para enfrentar los desastres y la seguridad social entre otros

componentes claves para superar la pobreza.

Bajo ese esquema y frente a estas comunas rurales vulnerables de la Region de O Higgins
es importante avanzar, por ejemplo hacia la “seguridad hidrica” planteada por UN
Water?®® evidenciada en APR (Agua Potable Rural) continua y superar la logica del
“camion aljibe una vez por semana”, mejorar las condiciones de vialidad (caminos,
carreteras, pavimentacion basica) para acceder a estas comunas postergadas y consolidar
normativa y estratégicamente planes y proyectos de corto, mediano y largo plazo, cuyo
impacto sea el crecimiento y el desarrollo sustentable de estas comunidades como
derechos bésicos sociales, puesto que, mientras mayor dispersién o fragmentacion entre
comunidades o asentamientos humanos se decidan intervenir, mayores seran los costos de
inversién y solucién, teniendo en consideracion mayor I+D para fomentar nuevos

instrumentos o mecanismos de agua superando los tradicionales, como APRs?8,

Para finalizar, desde la mirada ontogenica territorial, todos los cambios que produce el ser

humano en la naturaleza y viceversa, se debe a las interacciones que poseen ambos

282 |_arenas , Salgado y Fuster (2015).
283 hitps://www.unwater.org/publications/water-security-infographic/
284 Fundacion Amulén (2020, pag. 94).
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sistemas abiertos. Por consiguiente, la deriva estructural de Humberto Maturana, como
proceso de conservacion de organizacion y adaptacién de un sistema, se deben a las
dindmicas e interacciones como variables sustanciales para el desarrollo de vida o muerte,
por el cual, bajo las dimensiones de diferentes tipos de riesgos, desastres o amenazas, la
configuracion del territorio o "nicho" cambian con los asentamientos humanos y estos con

su nicho. Por defecto, lo que se ha denominado como “Adaptacion al Cambio climéatico”.

Se debe entender al territorio como un sistema abierto (autopoiesis)?® de alto impacto y
no como sistema cerrado, permitiendo asi procesos de adaptacion y resiliencia (flexibles y
conectados) de nuestras comunidades o ciudades y las interacciones sustentables con el
medioambiente, entendiendo que el incremento y avance progresivo del cambio climatico
no se ajusta a la capacidad de resiliencia institucional y estructuras socio-comunitaria para
atender estas problematicas. En definitiva, se propone para futuras investigaciones evaluar
la posibilidad de incorporar la “gestion de incertidumbre” en las instituciones que
administran los territorios y planifican intervenciones territoriales como lo esta
desarrollando el Centro de Resiliencia de Estocolmo (Suecia) 2 con sus principios®®’
basales orientados a la construccion de resiliencia en diversos escenarios posibles para
diversos fendmenos socionaturales en los sistemas socio-ecologicos. La incertidumbre
como atributo reciente en la gestion para la adopcion de toma de decisiones, tiene dos
factores iniciales. El primero, debido a la complejidad decisional que se tiene en cuenta
desde un plano local y la correlacion a nivel internacional y, segundo, por el incremento
exponencial de cambios progresivos y dindmicos atribuidos por la globalizacion que
aumenta los desafios y complejidades de confrontaciones exdgenas, cuya proyeccion

futura no se sabe si tendra una misma trayectoria o cambio de curso?,

No obstante, la primera medida a considerar es equilibrar los territorios a través del
perfeccionamiento en la gestion local -sostenido desde la real y efectiva descentralizacion-

y sus respectivos instrumentos de planificacién y ordenamiento territorial alineados con

285 Maturana R. (1995, pag. 109 &110).

286 Stockholm Resilience Centre (2019).

287 \féase los siete principios de adaptacion y resiliencia del Centro de Resiliencia de Estocolmo:
https://www.stockholmresilience.org/research/research-news/2015-02-19-applying-resilience-thinking.html
288 Dente y Subirats (2014, pag. 47 & 48).
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estudios e investigaciones que contemplen el factor riesgo, degradacion®®® y resiliencia y
avanzar de forma gradual y eficiente a la complejidad, dinamismo y sostenibilidad de los

territorios y las comunidades.

289 Algo muy importante es recordar que la degradacion ya es una linea base para las futuras investigaciones
y planes de gestién y de ordenamiento territorial, el cual modelara escenarios con data mas real y objetiva de
los territorios y no informacion desactualizada o con datos alterados.
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Anexo

N° 1: Marco de la Gestion del Riesgo de Desastres (MGRD)
Periodo Normal/ Periodo de Periodo
Reduccion del Riesgo de Respuesta Frente de Recuperacién
Desastres (RRD) a la Emergencia

Evaluacién del riesgo

Actividades de desarrolio
en marc

ﬁb

Reconstruccién

Recuperacion econémicalsociai :

o T
Reestablecer rutas logisticas Restauracién de la infraestructura de servicios

Mitigacion /prevencién
Alerta/evacuacion
Preparacion

Busqueda y rescate
Clave

Patron de crecimiento

socialleconémico normal S
Coordinacion

Amenaza/desastre — M—
de envergadura Proporcionar Proporcionar ayuda
asistencia

Coordinacién

Iniciativas de emergencia 27 o
- 9 Evaluacién de danos

- Iniciativas de recuperaci6n

- Iniciativas de RRD

Fuente: Marco de Accion de Hyogo, UNISDR (2005-2015).

N° 2: Mapas Geograficos de comunas estudiadas

Comuna de Navidad, Fuente: Google Earth (2020).
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Terminal|Infiernillo
Pichilemu

Comuna de Paredones, Fuente: Google Earth (2020).



116




117

Comuna de Las Cabras, Fuente: Google Earth (2020).

Comuna de Pichidegua, Fuente: Google Earth (2020).

Comuna de Peumo, Fuente: Google Earth (2020).
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Comuna de San Vicente de Tagua Tagua, Fuente: Google Earth (2020).
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N° 3: Normas y Plan de accion asociados a la gestion del riesgo de desastres en Chile

Norma

Constitucion

Politica de la
Republica de
Chile

DFL n°1.122
Cadigo de
Aguas

Ley 19.300
Bases
Generales
del Medio
Ambiente

Decreto 47
Ordenanza
General de la
Ley General
de
Urbanismo y
Construccion

Materia regulada

El art.1° inciso 5 establece que “es deber del Estado resguardar la seguridad nacional, dar
proteccion a la poblacion y a la familia (...)”, cuyo significado e implicancia va dirigido a
contemplar planes de accion, actores competentes en la materia y un presupuesto dirigido para
enfrentar cualquier fenémeno, sea natural o social, que pueda afectar al pais.

El art. 8° consagra “el derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacion (...)”
dirigido a que el Estado debe contemplar todas las disposiciones (institucionales e
infraestructura necesaria entre otros) y facultades legales para preservar la naturaleza, como el
derecho a que las personas disfruten de este.

Ambos articulos pretender proteger el medio ambiente, como garantizar la proteccion civil de
las personas ante cualquier amenaza presente. No obstante, la Carta Fundamental al establecer
principios generales, muchas veces deja como valvula de escape materias que deberian
regularse y que las leyes o normas infralegales no alcanzan a cubrir.

Esta norma pretende establecer el marco legal del uso de las aguas a nivel nacional,
contemplando definiciones conceptuales a esta materia, el sistema hidrografico constituido por
aguas subterraneas, drenajes, derrames y caudales, las condiciones que permiten el dominio,
adquisicién de derecho y aprovechamiento de las aguas, expresadas en volumen por unidad de
tiempo, del pago de una patente por no utilizacion de las aguas, de sanciones y procedimientos
judiciales, de la organizacién de usuarios de las aguas, de la construcciéon de ciertas obras
hidraulicas entre otras disposiciones.

Sin embargo, esta norma data de 1981, la cual ha generado una controversia politica como
técnica respecto a sus disposiciones legales. El agua esta considerada como bien econémico, lo
cual se puede transar en el mercado del agua, no se produce cobros ni impuestos especificos a
esta, ni pagos por descarga de aguas servidas (Gligo V., 2019) En definitiva, tras la
degradacién de suelos, la severa situacion de sequias y los incendios producidos por el actuar
humano, incrementa su gravedad por el recurso hidrico escaso, ya que la legislacién permite
que sea perpetua, heredable y transable en el mercado.

Tal normativa es la que da continuidad mas especifica en términos legales al art. 8° de la CPR.
Consagra definiciones, la aplicacion de un sistema de Evaluacién de Impacto Ambiental sobre
proyectos, inversiones, actividades u otras acciones afines que incidan de manera positiva o
negativa en el territorio y a las comunidades, las declaraciones de impacto ambiental segun
antecedentes, descripciones y efectos de proyectos, el acceso a la informacién ambiental, de
normas que traten de calidad ambiental, preservacion de la naturaleza y conservacion del
patrimonio propio, de la responsabilidad por dafio ambiental, fiscalizacion, de la creacién del
Ministerio del Medio Ambiente y sus funciones, naturalezas y atribuciones, etcétera.

La ley ha sido un marco regulatorio y de gestién ambiental cuyas pretensiones y acciones
sectoriales ha posibilitado la proteccién efectiva y fiscalizadora de mantener un medio
ambiente libre de contaminacién y al igual que las comunidades locales. No obstante, ain se
siguen cometiendo vulneraciones a la ley sobre todo por el sector privado (minero, industrial y
parque automotriz entre otros) cuyas externalidades negativas han incrementado los dafios en
acciones extractivistas de recursos naturales como el bienestar en la salud de las personas.

Esta disposicion legal es de vital importancia para el ordenamiento territorial y de la
planificacién urbanistica del pais. Todos los municipios y carteras ministeriales que deseen
intervenir los territorios en politicas de obras publicas y viviendas, deben acatar dicha
normativa. En ella se regula sobre los procedimientos administrativos afines a la construccién,
el proceso de planificacion urbana, el proceso de construccién, proceso de urbanizacién, los
estandares técnicos de disefio y de construccion exigibles, los responsables y las sanciones que
se disponen por la vulneracion a lo establecido a la norma.

Dentro de los instrumentos de planificacién territorial, se encuentran los Planes Reguladores
Comunales, donde define areas restringidas para el desarrollo urbano, entre esas restricciones
se denominan las “areas de riesgo”, los cuales son todos aquellos territorios que son
susceptibles a un dafio por desastres naturales y no se permite ningdn tipo de edificacion o
construccion por su alto riesgo. Los criterios definidos por ley son: zonas inundables propensas
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a maremotos o tsunamis, zonas propensas a avalanchas, rodados, aluviones o erosiones, zonas
afectadas por actividad volcéanica y terremotos.

Dicha politica nacional se promulgé en el afio 2016, cuyo objetivo es ser un marco u hoja de
ruta estratégica que estableciera el desarrollo de la gestién integral en las diferentes
dimensiones de politicas publicas para la gestion del riesgo, del cual se establecen cinco ejes
estratégicos alineados con el Marco de Accion de Hyogo (2005-2015), siendo estos:
fortalecimiento institucional, fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y alerta temprana,
fomento de la cultura de la prevencion y el autoaseguramiento, reduccién de los factores
subyacentes del riesgo y fortalecimiento de la preparacion ante los desastres para lograr una
respuesta eficaz. Para esto, se definid una plataforma Nacional que estaria a cargo de la
coordinacion por ONEMI, como ente asesor y consultor en materia de reduccién del riesgo de
desastres.

No obstante, si bien es una noticia esperanzadora para movilizar recursos y crear acciones
determinantes sin comenzar desde una hoja en blanco, lamentablemente, este plan queda
desfasado con la profundizacion del Marco de Sendai (2015-2030) que aborda esta
problemética y entrega mayores recomendaciones para enfrentar los desastres. Por otra parte, la
red institucional y ejes estratégicos cuentan con un gran nimero de actores que poseen
informacion relevante para tomar decisiones. Se agrega a esta situacion, que solo la SUBDERE
y AchM son las entidades encargadas de canalizar informacion o acciones hacia los gobiernos
locales de manera particular y no de forma integrada, cayendo nuevamente en la problematica
dicotomica de centralizacion y descentralizacion.

Plan elaborado por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica en coordinacién con su
Oficina Nacional de Emergencia, cuyo objetivo es de “disponer de una planificacion
multisectorial en materia de Proteccion Civil, de caracter indicativo, destinados al desarrollo de
acciones permanentes para la prevencién y atencién de emergencias y/o desastres en el pais, a
partir de una visién integral de manejo de riesgos” (Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
2002).

De esta manera, la proteccion civil ha sido un mecanismo de proteccion en los asentamientos
humanos que estén con una afectacion directa del evento catastréfico con procedimientos
normalizados de emergencia sean para catastrofes de manifestacion lenta como de
manifestacion subita.

No obstante, este plan como la ONEMI han quedado situados en las fases de emergencia y
rehabilitacién, teniendo un carécter reactivo mas que preventivo y de mitigacion de los eventos,
siendo esta la gran falencia o complejidad de atender los fendmenos socionaturales y el impacto
que esto implica en las areas rurales y urbanas afectadas.

Impulsada por el MINVU y por la constitucién de una Comisién en la materia, se desarrolla
una nueva Politica Nacional de Desarrollo Urbano que tiene como hoja de ruta el desarrollo
futuro de todas las ciudades y centros poblados de Chile (MINVU, 2014). De esta manera, se
establece objetivos y principios para alcanzar la politica, como también, los &mbitos tematicos,
tales como: Integracion social; Desarrollo econémico; Equilibrio ambiental; Identidad y
patrimonio e; Institucionalidad y gobernanza.

El ambito “Equilibrio ambiental” configura el esquema sobre el cuidado, preservacion y
proteccion del medio natural y el desarrollo urbano de las ciudades, estableciendo que los
sistemas naturales son soporte sustancial para la planificacion y configuracion de los territorios,
identificar y manejar los riesgos o0 amenazas naturales o de caracter antropicos, gestionar
eficientemente los recursos naturales y de energia, monitorear constantemente las variables
urbanas ambientales, fomentar el uso responsable de los suelos para su prevencion en la
degradacién de estos y futuros espacios de construccion y expansion urbana y finalmente,
impulsar la movilidad urbana mediante el uso compartido del espacio pablico (MINVU, 2014).
Sin embargo, el PNDU ha dejado en claro los objetivos 0 metas a alcanzar para el desarrollo
urbano arménico con el medio ambiente de manera declarativa. No obstante, alin contamos con
nichos muy profundos en los instrumentos de gestidn territorial para mejorar la calidad de vida
de las personas y, en estricto rigor, no se profundiza o recomienda de manera técnica el enfoque
de Gestion del Riesgo de Desastres.

Es una politica mancomunada por el Comité Técnico Interministerial coordinado por la




121

NE(osEINe Il SUBDERE vy liderada por el Ministerio de Agricultura entendiendo que el “territorio rural” es
DLLEIggol[[of constituido como interrelacion dindmica entre las personas en una comunidad determinada
RO INPONE vinculadas a actividades econdmicas y recursos naturales. De esta manera, el PNDR establece
2024) principios rectores o ejes estratégicos que tienen como fin alcanzar el desarrollo sustentable en
comunidades rurales. El eje “Sustentabilidad Medio Ambiental del Territorio Rural” considera
5 objetivos claves para alcanzar dicho fin, pero relacionado con el riesgo se establece “catastrar
y evaluar los pasivos ambientales actuales o potenciales (...) para prevenir, gestionar el riesgo
y proponer acciones de remediacion” (Comité Técnico Interministerial, 2014).
Respecto al apartado del eje “Gobernabilidad de la Politica de Desarrollo Rural”, se plantea el
objetivo de ordenamiento territorial, planificacion y sistemas de informacion, garantizando la
promocion de estudios y levantamiento de informacion técnica en instrumentos de
planificacion territorial relevando la importancia “(...) de los distintos ecosistemas, los riesgos
naturales y antropicos” (Comité Técnico Interministerial, 2014).
Descrito lo anterior, es importante comprender y analizar que los territorios rurales son vitales
para la agricultura y la calidad del medio natural y de asentamientos humanos, cuya
explotacion y degradacion de suelos, la despreocupaciéon de inversion publica para la
proteccidn de estas localidades y la insuficiente planificacion y ordenamiento territorial hace
casi imposible el desarrollo rural sustentable.

Dicha politica constituida bajo las atribuciones del Ministerio de Defensa Nacional del Estado
de Chile, no hace mencién alguno sobre el enfoque de Gestion del Riesgo de Desastres.

Como conclusidn a esta politica, cabe mencionar que es una intervencion del Estado totalmente
desactualizada y poca compleja ante cualquier riesgo o evento natural inminente en el borde
costero nacional, mencionando que sus principios generales es ser “una politica de Estado”;
“politica nacional”; “multidisciplinaria” y “sistémica” (Ministerio de Defensa Nacional, 1994),
produciendo una asincronia total tanto en lineamiento generales como en directrices mas
especificas.

Politica
Nacional de
Uso Borde
Costero
(1994)

La estrategia regional es elaborada por la Division de Planificacion y Ordenamiento territorial y
Servicio Administrativo del GORE, donde establece cinco dimensiones (Gobierno Regional R.
del Lib. Gral. B. O"Higgins, 2011) para el crecimiento y desarrollo enddgeno regional. Una de
estas dimensiones estd encargada del territorio estableciendo estrategias para la gestion del
recurso hidrico y de suelo, teniendo una gran problematica en el Valle Central por el estrés
hidrico presentado por la agroindustria, conurbacién y aumento de la demanda poblacional de
recursos naturales. Se agrega la gestion de riesgos mencionando la falta de incorporacién del
riesgo en la planificacién territorial y que la evaluacion de inversion publica tampoco incorpora
teméticas de riesgo. Otras estrategias incorporadas son los de centros poblados, gestion de
residuos, energia, conectividad y ordenamiento territorial. Este Ultimo, contempla como linea
base la inexistencia de instrumentos rectores que compatibilice el desarrollo territorial,
aludiendo a Planes Regionales de Ordenamiento Territorial ya establecido en el presente y, la
extension urbana ha conformado conurbaciones no previstas o planificadas sobre areas rurales.
En otras palabras, es un plan estratégico que declara grandes problematicas regionales,
estableciendo lineamientos claros y consecuentes de la realidad territorial para lograr los
objetivos planteados. No obstante, la gran dificultad se observa en las escalas administrativas
territoriales desde el nivel regional al local, produciéndose asincronias y falta de incorporacién
en tematicas del riesgo en instrumentos locales que materialicen esta materia.

Estrategia de
Desarrollo
Regional de
O Higgins
2011-2020

Fuente: elaboracidn propia en base a documentacién consultada.
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N°4: Carta de compromiso sobre uso de informacion para otros fines, Fundacion
Superacion de la Pobreza-Servicio Pais

.......

Qe 1NN C0D Baid OLTOS 1ac

R ,,fﬁ-dbkhmmyomm Antonio Espindola Vergara, rut:
. en mi calidad de tesista del Magister on Goblerno y Gerencia Piblica de
dad de Chile y del programa Tesis Pais 2020 en modalidad Proyecto de Tesis,

~ certifico que me comprometo a utilizar las transcripciones de entrevistas que me
hnmmns«maehpohmmnmmmumh
:b‘i sboracion de mi tesis de magister y citando debidamente su fuente. Asimismo,

no suministrar estas entrevistas a ninguna otra persana en tanto me son
para mi exclusivo uso. Me comprometo igualmente 4 guardar la
d de la identidad de las personas que fueron entrevistadas para asi
los testimonios que fueron entregados en el marco de otra investigacion.

~ Tomo conocimiento de que estas eatrevistas a Encargados de Emergencia de
" ‘ s municipias de la regidn de 0'Higgins fueron realizadas durante «f afia 2018
ol o Reglonal publicado el afo 2020: “Arundo lo tierra, sembrando cambios.

serdn analszadas como Informacion de fuentes secundarias en
' or investigadores del drea Propuestas Pais de la Fundacidn y

.

\md“dﬂm“u“.d
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Leandro Antonio Espindola Vergara
Rut: 19.367.785-0

Peumao, Region de O'Higgins, 16 de Noviembre 2020



N° 5: Focalizacion para localidades aisladas

Provincia Comuna Localidad
Cachapoal Las Cabras Las Palmas
Cachapoal Las Cabras Bahia Mansa
Cachapoal Las Cabras San Andrés
Cachapoal Las Cabras Los Maitenes
Cachapoal Pichidegua Camino Al Cerro
Cardenal Caro Pichilemu Panilonco
Cardenal Caro Pichilemu Las Palmas
Cardenal Caro Litueche Los Quillayes
Cardenal Caro Litueche Puertecillo
Cardenal Caro Litueche El Picaflor
Cardenal Caro Litueche Alto De La Capellania
Cardenal Caro Litueche Los Maitenes De Pulin
Cardenal Caro Litueche Las Palmas
Cardenal Caro Navidad Puertecillo
Cardenal Caro Navidad Chorrillo Poniente (P)
Cardenal Caro Navidad Centinela De Rapel
Cardenal Caro Navidad La Vinilla
Cardenal Caro Navidad El Pasaje
Cardenal Caro Paredones Boyeruca
Cardenal Caro Paredones Las Trancas
Cardenal Caro Paredones Piedras Bayas
Cardenal Caro Paredones Los Pinto
Cardenal Caro Paredones La Quebradilla
Cardenal Caro Paredones Verdun
Cardenal Caro Paredones El Potrero
Cardenal Caro Paredones Rincon Del Potrero
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Las localidades fueron seleccionadas segun la base de datos de la SUBDERE (2018), los

cuales fueron filtradas por las variables y criterios presentadas a continuacion:
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1. Tiempo (horas) de desplazamiento a establecimiento de salud primaria mas
cercano

2. Tiempo (horas) de desplazamiento a establecimiento de salud de urgencia

w

Tiempo (horas) de desplazamiento a centro proveedor de servicios como 1 banco
mMas cercano

Tiempo (horas) de desplazamiento a la ciudad principal, para cada macrozona

4
5. Indicador calculado segun las condiciones fisicas y ambientales de la localidad
6. Indice calculado en base a los ambitos de asilamiento estructural

7

indice de asilamiento de la localidad

N° 6: Perfil de actores entrevistados

Se daré a conocer el perfil de las instituciones consultadas como entrevistadas para el
desarrollo del analisis de contenido y obtencion de resultados y hallazgos relevantes a la
materia de Gestion del Riesgo de Desastres.

SECPLAC, Municipalidades: La ley Organica Constitucional de Municipalidades asigna
una unidad o Secretaria de Planificacion Comunal, cuyo objetivo es “asesorar al Alcalde
en las actividades de planificacion del desarrollo comunal” (SUBDERE & CEPAL, 2009).

Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI): Es un organismo técnico del Ministerio del
Interior y Seguridad Publica, que “(...) esta cargo de planificar y coordinar los recursos
publicos y privados destinados a la prevencion y atencion de emergencias y desastres de
origen natural o provocados por la accion humana, proporcionando a los ministerios,
intendencias, gobernaciones, municipios y organismos de Proteccion Civil (...)” (ONEMI,
Presentacion, s.f.) en sus diferentes niveles politicos territoriales (Regién, provincia y
comuna), modelos o asistencia de prevencion y/o mitigacién de amenazas, emergencias y
catastrofes.

Universidad de Chile: es una institucion de educacion superior de caracter nacional y
publica mas antigua del pais y una de las de mayor tradicion en América Latina, con
funciones de docencia, creacion, y énfasis en la investigacion y postgrado, agregando un
cuerpo académico de excelencia y la alta productividad del campo cientifico (Universidad
de Chile, 2020)

N° 7: Estructura de cuestionario (Afirmaciones y preguntas)
1. El enfoque de gestion del riesgo de desastres y factor riesgo deben estar

incorporado de manera obligatoria en los instrumentos de planificacion territorial y

administracion comunal
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2. Los IPT contemplan un desfase y confusion en la aplicabilidad del enfoque de
GRD, respecto a los Planes Nacionales elaborados en esta materia.

3. Los Ordenamientos territoriales intercomunales tienen una real efectividad para
enfrentar (prevenir, mitigar y manejar) emergencias y amenazas de desastres
naturales o de caracter antropico.

4. Las municipalidades deben poseer mayores atribuciones, competencias Yy
potestades para administrar, proteger, preservar, fiscalizar y planificar los recursos
naturales locales ante algln riesgo 0 amenaza

5. ¢Cudles son la dificultades principales en el disefio e implementacion de los IPT e
institucién en base a la gestion del riesgo?

6. En su opinion ;cuéles son los factores favorecedores de los IPT que se deben
aprovechar para implementar la gestion del riesgo?

7. Una causa del problema en cuanto al disefio e implementacion de la GRD en
equipos de los gobiernos subnacionales, se debe a la alta rotacion de funcionarios
capacitados en materia del riesgo y la dificultad y poca claridad de este enfoque.

8. ¢Cual es su percepcion de impacto o correlacion entre los desastres naturales y las

situaciones de vulnerabilidad o pobreza?

N° 8: Informantes claves y codificacion

Rol Comuna Subzona | Region
Director SECPLA Las Cabras Valle del Cachapoal Libertador Gral. B
Director SECPLAN Litueche Secano Costero O"Higgins T
Encargado SECPLA Paredones Secano Costero
Total: 3 3 comunas 2 subzonas 1 regién

Rol Comuna Institucion Region
Académico Santiago de Chile INAP, U. de Chile Metropolitana
Académico Santiago de Chile INAP, U. de Chile Metropolitana
Académico Santiago de Chile FAU, U. de Chile Metropolitana
Total: 3

Comuna Institucion

Directivo Santiago de Chile ONEMI Metropolitana
Total: 1
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Codificacion de informantes claves

Rol Institucion | Codigo
Académico INAP, U. de Chile Informante clave N°1
Académico INAP, U. de Chile Informante clave N°7
Académico FAU, U. de Chile Informante clave N°2
Director SECPLA Litueche Informante clave N°3
Director SECPLAN Las Cabras Informante clave N°4
Encargado SECPLA Paredones Informante clave N°5
Directivo Publico ONEMI Informante clave N°6
Total: 7 entrevistas realizadas

Rol | Cédigo |
Entrevista a encargado de emergencia municipal N°8
Entrevista a encargado de emergencia municipal N°9
Entrevista a encargado de emergencia municipal N°10
Total: 3 entrevistas consultadas
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N° 9: Ejemplos de consentimiento informado y carta de solicitud de entrevista

CONSENTIMIENTO INFORMADC ENTH:\r!sTn.ﬁ
MAGISTER EN GOBIERNO ¥ GERENCIA PUBLICA

Yo Andrés Eduardo Pérez Correa, Secretaro de Planificacidn Comunal  de la llustre Municipalidad de
Litgeche , estoy siendo entrevistado/a en forma voluntara por elia estudiante regular del Magister an
Gobierno y Gerencia Poblica del Instituto de Asuntos Piblicos de la Universidad de Chile Leandro Antonio

Es.u_mdula Vermara  en el marco de la investigacion fitulada: EM_L@}M_LEQ&E_&
Cachapoal: Andlisis de los imstrumentos de planificacid qestidn territorial pars e ]
naturales desde el 2010 al 2019,

Al participar entiendo que se me solicitard ko siguienta:

= Participar en una entrevista, presencial, en horario y lugar previamente convenido.
- La entrevista serd grabada y transcrita para su posterior andlisis.
- Latranscripeidn de la entrevista se realizard solo con el fin de analizaria.
Los resultados de la investigacin serdn presentades con fines académicos ¥ no se hard referencia
ni a parsonas ni a institucionas,
Usted podrd retirar su consentimiento de participar en la investigacion sin previa justificacicn. Para
ello tendra que contactarse con el investigador,

Mota: Tanto la dentidad y el servicio o ministeric al que pertenece ella pariicipants, asi como la
individualizacidn de losfas entrevistadosias respecio & sus propias entrevistas, serdn resguardadas con
estricla confidencialidad.

En caso de cualquier duda dirigirse a:

Comitéd Académico Magister en Gobiarno y Gerencia Pablica, Santa Lucia 240, Santiago, o a trawés de su
Coordinador, prof, Cristian Pliscoff V., gpliseol @ lap. uehile ol

Yo Andrés Eduardo Pérez Cosrea comprendo los procedimientos arba sefalados, v comprendo mis
derechos al parficipar en esta investigacion. Mis preguntas han sido satisfactoriamente respondidas, y

gﬁ'h Mclfnr an sete M-U.ndlu- So me ha dads una eopla do este formulars,

Facha: 15 de octubre de 2020 ..

Yo L
inwestigaciin, y he respondido a fodas sus preguntas. Greo que élella comprende fa informacidn descrita en
BEte documemlo y Boremenie consienbe en participar.

he explicado los alcances de ser entrevistado/a para esta

T Af
fa-%ﬁ?___:}r},*

Firma delide la Investigadar/a Fecha: 30 de geptiembre de 2020
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Sansago, 24 de julic de 2020

Sefor

Andrés Pérez

Director SECPLAN

I Municipaidad de Litueche
Presente

De mi consideracion

Junto con saludario y en nombre del Magister de Gobierno y Gestibn Pablica del Instituto de
Asuntos Pablicos de la Universidad de Chile, quisiéramos pedirie su aprobacdn para ¢ trabgo de campo
de nuesto alunno tessta, Sefior Leandro Espindola Vergara.

El sefor Espindoia se encuentra realizando ia tesis ttutada “Bl critco secano costeroy B
Valle del Cachapoal: Analisis de los instrumentos de planificacidn y geston terntorial para enfrentar
los desastres naturales desde el 2010 al 2019” bajo la supervision del profesor guia Sergio Gallea
O. Cabe sefalar que esta investigacion, forma parte del Taller de Finalizacion como requisito
académico para optar al Grado de Magister en Goblemo y Gerencia POblica, en el Instituo de
Asuntos Pablicos de la Universidad de Chile.

Para nuestra Universidad, es muy importante la generacion de conocimiento y & aporne
que nuestos estudianies de posfgrado realicen en la comprension de los procesos de nuesta
sociedad. Es por ello que valoramos como inestmable & apoyo que pueda brindarle a nuestro
sista en su proceso de fomacion. En relacidn con ko indicado, le solictamos la posibilidad de
autonzar ia investigacion de vabajo de campo con fines académicos, pues es de suma imponancia
para desamofiar la tess en cuestion. Desde ya comunicamos la confidencialidad en el buen usoy
tratamiento de la informacidn que se levante.

En el aso que durante el transcurso de la investigacion se delectase alguna otra fuente
relevanis a ser analizada, se solicitaria la autorizacidn adicional que sea requerida.

Agradaciéndole de antemano el tempo y disposicion, le saluda muy atemamente,

Cristian Pl |§Coff Varas
Coordinador
Magister en Gobierno y Gerencia Piblica
Escuela de Postgrado

CPV/vpch.

Escuela de Postgrade- Institute de Asuntas Pdblicos Fona: 29771483

129



130

N° 10: Transcripcion de entrevistas

1. El enfoque de gestion del riesgo de desastres y factor riesgo deben estar incorporado de

manera obligatoria en los instrumentos de planificacion territorial y administracion

Si, absolutamente de acuerdo. Fundamentado porque por las diferentes
situaciones que han ocurrido en el pais, desastres de todo tipo o calamidades
también, se ha visto que las personas recurren primero a los municipios, a las
autoridades locales, administracion local, a donde van directamente a pedirles
ayuda, quien canaliza finalmente los esfuerzos del gobierno para salir
adelante y focalizar primeramente la ayuda es el municipio, quien levanta la
informacidn de la situacion o del diagnostico, en esta caso de algln desastre
(llamémoslo de cualquier tipo, sea natural o de salud) como una epidemia
también, es la municipalidad. Esto ha quedado demostrado en la realidad,
hoy en dia vemos mas alcaldes que politicos hablando de la pandemia. Los
gobiernos locales finalmente, son los encargados de administrar y focalizar y
saber donde apuntar la ayuda que se necesita.

De acuerdo.

Si, estoy de acuerdo. Principalmente, por ser zona costera hay un riesgo
latente de tsunamis, también terremotos, como el del 2010. Luego, los
desastres propiamente causados por el terremoto, que tenemos gran parte de
las viviendas que son antiguas, construccion de adobes. que si bien, fueron
restauradas, igual se mantienen, puesto que el pueblo es zona tipica, que es
San Pedro de Alcéantara, un gran parte del pueblo, un 80% es de construccion
de adobe, todas construcciones antiguas. Por otro lado, los desastres de
incendios forestales, que, en los ultimos afios del 2016, verano del 2017 que
se han estado haciendo presente en nuestras comunas, siendo todos los
veranos desastres de gran magnitud y, ahora el desastre mas latente, es la
sequia.

Totalmente de acuerdo, 100%. Es fundamental, ha quedado demostrado que
los riesgos de desastres son muy evidentes, por lo tanto, pueden haber
distintas manera de incorporarlo en los instrumentos de planificacion. Por
ejemplo, por lo menos, establecer en los instrumentos que hay zonas de
riesgo, zonas de provision para la determinacion de distintos tipos de
actividades, normas de distanciamiento entre actividades. ;Me entiendes? las
plantas forestales no pueden al lado de la poblacién, los fundos forestales no
se pueden plantar, sino con los distanciamientos de los centros poblados.
Debe haber caminos interiores, debe haber una cantidad de restricciones
importantes, que me parece que la variable del "riesgo" es esencial para los
instrumentos de ordenamiento territorial.
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Acad.2

Hay que distinguir los riesgos, y dentro de los riesgos las amenazas respecto
de la gestidn del mismo, porgue la gestion implica un proceso, donde hay que
tomar decisiones y hay que evaluar y, eso creo que no les compete a los
instrumentos de ordenamiento territorial. Mas bien, los instrumentos de
ordenamiento territorial deben incorporar amenazas 0 riesgos presentes
determinados en un territorio fundado con antecedentes validos y, también,
gue los instrumentos de ordenamiento territorial deben a partir de esos
antecedentes o estudios, informar de como hay que utilizar esos estudios y la
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obligatoriedad de considerar esos estudios de riesgos, efectivamente
fundados por amenazas. Ahora, cualquier uso u ocupacion sobre el territorio.
Creo que la gestion no le corresponde a los instrumentos de ordenamiento
territorial, como le corresponde a quiénes administran el territorio. Tal vez,
los IOT si deban decir (lo que acabo de decir) que, fundados en esos estudios
objetivos y rigurosos, en lo que corresponda la gestion tienen que hacer uso
de esos antecedentes.

Acad.3

Creo que si, aunque seria importante precisar en la discusion a que tipos de
enfoques sobre riesgos nos referimos en esta aseveracion, es importante
recordar que hoy no se habla o se habla cada vez menos de desastres
naturales ya que todos los tipos de desastres tendrian un factor antrépico y
serian de responsabilidad del ser humano, creo que habria que tener mas
atencion con esta idea. En los nuevos enfoques me parece que los desastres
naturales serian producto de mas planificaciones territoriales o de la ausencia
de planificacion que ha permitido el establecimiento de asentamientos
humanos en lugares inadecuados con alto riesgo para la via humana
(Piamonte, cauce de rios, en fallas geoldgicas, etc.), mas bien el ser humano
ha generado zonas de desastres.

Directivo

Dir.1

De acuerdo. No puede concebirse una planificacién y ordenamiento del
territorio sin la consideracion del riesgo al que esta expuesto la poblacion y
sistemas. La administracion comunal debe conocer detalladamente las
amenazas Yy los factores de vulnerabilidad, incluidos sus factores subyacentes
del riesgo (condiciones de base) y capacidades, para poder comprender su
situacion y con ello gestionarla de cara a la reduccion del riesgo de desastres.

Gobhiernos Subnacionales

Los IPT contemplan un desfase y confusion en la aplicabilidad del enfoque de GRD,

respecto a los Planes Nacionales elaborados en esta materia.

Secplan 1

Si, estoy de acuerdo. Basicamente, si bien los PLADECO son el instrumento
de planificacion de la gestién municipal, se desaborda muy en general, pero
en temas muy especificos como el factor de riesgo, no lo aborda. O sea, la
planificacion o la inversion no estd orientada, en el caso de Litueche,
orientado a capacitar 0 a programas de gestion del riesgo. Solamente, hay una
definicion de la poblacidn del territorio y los proyectos que la comunidad y la
administracion se define. No hay un alcance del riesgo en las comunidades,
en estas Ultimas décadas, son mas evidentes, sobre todo, el facto climatico y
otros que nos pueden ir atacando. Mas, considerando la situacion sismica del
pais. Es otro factor mas. De hecho, fuimos la primera comuna, ya tenemos
algunas advertencias, pero son informaciones que no se manejan a nivel
local. En el caso de CONAF, el encargado de los incendios forestales, ellos
ya tienen un diagnostico, donde son los territorios potenciales que podrian
empezar los incendios. Y, uno de estos, es Central Rapel, que pertenece a la
comunidad de Litueche, Paredones y Pumanque. Esos estan identificados
dentro de la emergencia que hoy en dia, estd causando mas eco y mas
sensacion de alarma a la CONAF. De hecho, por lo mismo tenemos dos
brigadas en la comuna. Uno se llama los Peumos, y esa brigada toma no tan
solo toma Litueche, también toma al sector de Navidad, como un punto
estratégico del punto de vista de la logistica que tiene CONAF. Pero eso no
es transmitido a nivel comunal. Cuando empiezan a verse afectados algunos
vecinos, ahi es cuando interactian con la autoridad local a través de un COE
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(que es la comision de emergencia que esta constituido entre varios actores,
el Alcalde, lo conforma DIDECO, la administradora Municipal, Carabineros,
y otras fuerzas que interactian en la comuna y que llevan una preparacion
para enfrentar los desastres naturales u otro tipo de riesgo. Y, también la
gobernacién que toma su papel, que como ordenador entre gobierno regional
o el gobierno central baja la informacién hacia la comuna, pero finalmente, la
comuna o el alcalde de la administracion local es quien define primero, llega
bomberos primero, luego el municipio y la respuesta es tardia por parte de la
autoridad central. O sea, en la semana post, recién estan entregando la ayuda.
Es muy burdcrata en ese sentido el decretar un estado excepcional o un
estado de emergencia, en el sentido cuando existen desastres, en ese sentido
de hacer ese acto administrativo por parte de la municipalidad, por parte del
alcalde, queda a criterio de él y de la administracion. La ONEMI cumple un
papel importante, pero no estd fortalecido. Los recursos que se destinan por
parte del Ejecutivo, es bastante poco, bastante "mezquino”. Aqui, una critica
persona en realidad, se gasta bastante en obras publicas, pero poco en lo que
significa en la prevencion o en politicas de sensibilizacion a la sociedad en
base a los riesgos que toman. A nosotros de verdad gue nos da un miedo
(mira que es paradgjica la vida). Llovié harto este afio, a comparacion de los
afios anteriores, y eso mismo, en vez de estar contenta la gente aca, hoy esta
entre comillas alegre, porque hay forraje para su ganado y todo, pero va a
llegar el mes de noviembre y cuando ese forraje se empiece a secar, y Si no
hay un cuidado por parte de los habitantes, que por lo general no existe eso
tampoco, y este tipo de educacién tampoco existe, y se provoca una especie
de asistencialismo por parte de muchos de estos habitantes, que le corten el
paso en los sectores rurales y cosas asi, va a provocar un incendio que ojala
no lamentemos nada, porque eso hoy en dia es combustién por donde sea, es
bencina en realidad. Es un acelerante, porque hoy la situacién es mas
compleja que el afio 2016. Hay mucha mas biomasa que va a estar seca y que
generara las condiciones propicias para los incendios que es lo que mas
afecta a Litueche, aca en Litueche, sector Central Rapel, tiene un corredor
eblico que es bastante propicio para gue se den las condiciones. Aungue, los
conocimientos que yo tengo, y me ha tocado hablar con gente mas experta en
incendios, tanto como bomberos o la gente de CONAF, dicen que el 95% es
por causa de condiciones humanas, pero tampoco es una vocacién muy
fuerte. Obras publicas, si bien, existen las concesiones de las carreteras, estan
a cargo de obras publicas, a veces llegan bastante tarde con las empresas para
hacer el roce con estas carreteras. Entonces un cigarrillo o cualquier otra cosa
es propicio para que se den. Generalmente, empiezan en las carreteras o gran
parte de estos los incendios. Me centro en esto, porque Litueche, el gran
problema que tiene, son los incendios, son recurrentes, todos los afios somos
los pioneros o primeros en empezar con los incendios, y son por las
condiciones geogréaficas que te escribi. Hay otra cosa que me gustaria sumar
también. En cuanto al Plan regulador, si bien existe, en el Pladeco no hay
accion en realidad para fomentar programas, para fomentar la educacién
civica en cuanto a situaciones de prevencién de desastres o riesgos, en parte,
encontramos otra situacion, vacios legales. Los PRC acttan en la zona urbana
y hay un intercomunal del borde costero, que estd recién viendo la
posibilidad de hacerse cargo de las zonas de tsunami. Hay que recordar
también que Litueche también tiene costa, y en esta costa ya hubo en el 2010,
27F, tuvimos gue lamentar vidas humanas porque hubo gente que se fue a
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estas playas en realidad, la mal llamada como de "acceso privado”, pero
finalmente, eso es lo que era, llegd hasta el lugar de puertecillos y termind
con la vida de estas personas. No estaba preparado, no habia ningln tipo de
sefial, de advertencia, muy poca la que existe, el municipio es muy poco lo
que puede hacer, ya que también por un tema de mercado, hay mucha gente
que le gusta tener propiedades y son bien cotizados y apetecibles los terrenos
que estan al frente a la playa, en ese sentido, se formaron algunos loteos al
frente de la playa, que impide hacerse cargo también de qué es lo que es
privado, y qué es lo que es publico. Entonces colocar algunas sefiales de
advertencia es complejo, no son faciles de ver, como en sectores de Navidad,
advertencias de tsunami y cosas asi, pero aca como la costa no esta explotada
como el litoral de la quinta region. No hay la suficiente sefial potente, de
advertencia de estos. Hay que seguir, "somos chilenos, somos porfiados”, hay
que seguir con estas compafas porgue se olvidan rapidamente.

Secplan 2

Siempre vienen desfasados

Secplan 3

Creo que son distintos enfoques. EI PLADECO en si, si es que considera
estos factores del riesgo, debiese tomar los temas de la ONEMI, pero habra
un desfase en los periodos que se realizan los instrumentos. Por ejemplo,
tenemos aprobado el PR del 2014 y el PLADECO actualizado del afio
pasado, entonces siempre va a haber uno que esté mas atrasado que el otro.
Habré un desfase evidente. También hay un tema organizacional, porque los
municipios chicos con "suerte” tienen a un encargado de emergencia, 0 sea,
no hay oficina. De partida, la Onemi es bastante centralizado, estan en
ciudades como Rancagua y nada mas. No estd permanente mas con el
encargado de las gobernaciones que con los encargados del &mbito comunal,
pero la ONEMI, como entidad propiamente tal, es super centralizada.

Académicos

Acad. 1 Si claro, actualmente estdn poco incorporados. Obviamente hay un tiempo
para que se incorporen. Ya los instrumentos tienen dificultades de aplicacion
y de incorporar estas variables va a significar agregarle alguna dificultad a la
confeccion misma de los instrumentos.

Acad.2 Efectivamente, estan en un desfase y desarrollados. Es decir, hay un retraso.

Los avances y los estudios que se estan realizando en los cuales toman
decisiones por parte de los aparatos superiores de la nacién, los aparatos
institucionales versus la bajada de esas decisiones a los IOT. O sea, estan
efectivamente en un desfase, porque esta la ley General de Urbanismo y
Construcciones y sus respectivas ordenanzas que son los dos principales
instrumentos, los planificadores que se deben tomar en cuenta en las regiones
y comunas. Entonces, si esas decisiones que emanan de los Gltimos estudios,
de los ultimos criterios, respecto a Politicas de Gestion del Riesgo a nivel
nacional o nivel regional, esas decisiones o esas implicancias no estan
llevados a la norma especifica, entonces las normas, en este caso los dos
instrumentos, como digo, la LGUC vy sus ordenanzas, quedan desfasados, y
de hecho, lo estan. Es decir, todavia, por ejemplo, en la légica de urbanismo
y construccion, no estan considerados todos los principales hallazgos que
surgieron del terremoto del 2010, o sea, de hace 10 afios atrds y sus
implicancias, tanto para el tema de la planificacion territorial ante amenazas
0 riesgos por tsunamis o la planificacion y gestion territorial ante la amenazas
de sismos, aluviones, incendios forestales, etc., etc. O sea, cumplir
efectivamente un desfase de centro.
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Acad.3 No tengo tan claro que sea asi, Lo que, si tengo claro y he podido observar
desde cerca, jjjes que ya hay un enorme desfase entre los planes de
desarrollo comunal y los planes reguladores en los propios municipios. Y
esto es sin duda una mala noticia ya que, si no existe coherencia
metodoldgica interna entre el uso que se le da al espacio comunal y la
prospectiva que en €l se quiere desarrollar, es muy dificil dar un uso racional
al suelo y a los recursos dentro del territorio comunal. Es importante
consignar que segun el estudio de la AMUCH de 2018: “En el 84,8% los
riesgos estan plasmados en el PLADECO; el 7,2% una planilla; el 4,8% el
Plano Regulador; 2,4% un plan; 0,8% en el diagnoéstico comunal”. Se
evidencia entonces este desfase, al tener datos tan asimétricos entre un
instrumento y otro.

Dirc.1 De acuerdo. Lamentablemente se ha dilatado la promulgacion de la Politica
Nacional de Ordenamiento Territorial, y con ello, el reglamento y otros
instrumentos que guian la elaboracién de los estudios de riesgo en los IPTs,
los cuales deben considerarse basales en los IPTs. Avanzar en ello sera
fundamental para poder entregar lineamientos concretos en términos de
amenazas y vulnerabilidades a considerar en el territorio que sera sujeto de
normar urbanisticamente.

Directivo

3. Los Ordenamientos territoriales intercomunales tienen una real efectividad para

enfrentar (prevenir, mitigar y manejar) emergencias y amenazas de desastres naturales o

de caréacter antropico.

Secplan 1 | De que tienen la facultad, la tienen. Ahora, no sé qué tan exactos o tan
precisos, mas que todo, las fiscalizaciones. Realmente, puede haber un
instrumento y el "papel aguanta harto", pero estan sefialados algunas zonas
de riesgo, sobre todo, las mas actualizadas, hay un debata también, porque no
todas las carteras ministeriales debaten de esto. Generalmente, Vivienda que
se hace cargo, alguna vez evaluacion ambiental que se tienen que hacer cargo
como estrategia de evaluacion ambiental que debe estar acompafiado de esto
y, también, la participacion ciudadana. Pero esto viene hace muy poco en
realidad. Hace muy poco tratandose. Entonces tenemos planes reguladores
desactualizados, que en realidad no cumplen con el propésito o con la
dinamica que tiene el territorio en los Gltimos diez afios, que por 1o menos
deberia abordarse en un tiempo mas corto. Quiza, no mas alld de una brecha
de seis afios. Pero diez afios encuentro que es mucho para lo dindmico que ha
sido el cambio, porgque estamos sufriendo en realidad desde el punto de vista
ambiental, desde el punto de vista de los riesgos (Hablo sobre las medidas no
estructurales como una alternativa concreta, y que no se ajustan las politicas
nacionales a los territorios por los saberes locales). La ley de participacion
ciudadana, esto se hace bastante fuerte. Lo que sucede es que la co-
construccion de un territorio, recién se empieza hablar sobre algunas sefiales
en el 2008, con la creacion de participacién ciudadana. Antes, era
practicamente aprobar o rechazar el instrumento, nada mas que eso. Pero hoy
en dia, se tiene que hacer parte de un inicio. Igual que la Estrategia de
Evaluacion Ambiental, en cuanto a los PRC también tienen que estar hechos
desde un principio. Eso se celebra, pero estamos llegando tarde. En una
comision de Infraestructura del gore, donde se estaba discutiendo los planes

Gobiernos Subnacionales
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reguladores para ver al borde costero, que nuevamente estamos llegando
tarde. Y, una cosa también es que tiene la percepcion de la ciudadania, aqui si
hay personas que quieren debatir, que quieren aportar, pero la mayoria esta
aburrida de tanto estudio, estudio gubernamental finalmente. Que pregunten
lo mismo, y que en acciones concretas esto no se ve bien graficado o
expresado.

Secplan 2

No son muy efectivos para enfrentar o prevenir emergencias

Secplan 3

Creo que, de cierta forma, si. Si hablamos del borde costero y de riesgos,
tenemos la suerte de contar con un plan regulador, es la principal o el Unico
pueblo que estd como borde costero y, bueno, tampoco se puede dejar atrés a
Lo Valdivia, que es una localidad que no cuenta con un plan regulador, pero
si aplicamos todas las restricciones del plan regulador intercomunal, cuando
no tenemos el plan regulador comunal. Entonces, nos ha servido porque
limitamos un poco. Por ejemplo, en el caso de Lo Valdivia, que aparece en
gran parte con zonas de remocion o terrenos cercanos a los humedales, donde
la gente ha construido sin hacer caso a las restricciones que aparecen, han
estado sometidas a anegamientos o a derrumbes en sectores. Pero como se
aplica, se mantiene, se sugiere o se solicitan las restricciones, pero hemos
estado muy bien con este plan regulador intercomunal y su aplicacion.

Académicos

Acad. 1

Las emergencias de magnitud, son emergencias que van mas alla de las areas
comunales, aun cuando tu estas trabajando grandes sectores rurales, de todas
maneras, hay muchas. Por ejemplo, lo que ocurri6 con los incendios, es un
ejemplo nitido, que afecto a 4 0 5 comunas de la Regién de O'Higgins. Eso
haria una de las maneras de incorporar estas variables de riesgo y ampliar la
escala comunal para poder contemplar mas ordenamientos territoriales mas
extensivos. Y, segundo, que los planes intercomunales al ser sancionado por
el concejo regional, permiten resolver 4 a 5 planes comunales. ¢(Me
entiendes? Entonces, en un solo esfuerzo metodol6gico, incorpora un extenso
territorio. Que creo que es una de las partes importantes de tus conclusiones a
las cuales deberias llegar. Proponer la existencia de intercomunales y
proponer dentro de esas existencias intercomunales, zonas de riesgo, que
pueden estar dibujadas o no dibujadas, cosa que estén en el plano o como
referencia en el plano (incorporar mapas de riesgo que no estan explorados
en los PR) Exactamente. Ademas, resulta que, si seguimos con los planes
reguladores, en las areas rurales, hay dos problemas. El primer problema, en
los comunales-rurales, las capacidades profesionales de una comuna es
escaza. Termina esto siendo hecho porque se confecciona un estudio y el
alcalde se consigue plata de un FNDR para hacer el estudio y termina un
equipo de Santiago de Chile, definiendo una comuna equis. Ademas,
circunscribe el area regulador al area poblada. Entonces, si eso en la comuna
de Navidad, por darte un ejemplo, lo que hace es hacer un regulador de la
localidad de navidad y no del conjunto de la comuna. A nosotros nos
interesa, que se incorporen, efectivamente en los comunales, tanto el area
rural como la urbana, si esto acé las cosas mas importantes no ocurren en la
localidad, ocurren en el entorno rural. Entonces, al hablar de intercomunal, ti
incorporas de hecho el conjunto de éreas rurales de una sola "patada".
Entonces, es la misma razdén por la cual, en el gran Santiago, hay
intercomunal, mas que un comunal. Porque es absurdo hacer un comunal
independiente, entonces tienes un intercomunal del area sur de Santiago o
bien, un conjunto intercomunal del gran Santiago. Y, por tanto, los
comunales que se hagan, hay normas intercomunales, y hay normas
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comunales que son especificaciones de las normas intercomunales. Hay
muchas razones para trabajar la intercomuna, en grandes ciudades que tienen
distintas comunas o de comunas helgadas. Por ejemplo, tendria mucho
sentido trabajar la comuna de Temuco y Padre Las Casas, comuna
intercomunal, porque en el fondo son una realidad territorial compleja. Tiene
mucho sentido hablar de un intercomunal Valparaiso y Vifia del Mar, un
intercomunal costero que vaya desde Quinteros hasta San Antonio. Hay unos
intercomunales muy buenos (Serena-Coquimbo) porque ademas hay un
intercomunal costero en la zona de Atacama, que implico manejar el area de
Caldera hasta Freirina, ademas hay un camino costero de toda esa area, con
pavimentacion basica, etc., y eso ha dado un desarrollo muy grande a toda
esa zona. Desgraciadamente, todos se han tomado el terreno, han hecho
segundas viviendas regulares, esos son sus problemas. La escala
intercomunal es clave vy, al tratarse de algo intercomunal, tG requieres que el
informe del SEREMI de Vivienda y Urbanismo, sea un informe relevante del
conjunto del &rea y, el CORE que finalmente, tendra que aprobar y sesionar
esto y tendra que ser firmado por el intendente, hace que esto sea mas barato
y se hace una sola tramitologia para todo esto y, se genera ademas, un
principio de cooperacion, entre las comunas rurales adyacentes, de modo que,
hay cosas que nunca van a ser Coinco, nunca Navidad o Paredones, pero
cinco de ellas unidas van al lugar que tiene mas envergadura. Son una base o
conjunto de elementos. Diria que una de las conclusiones de tu trabajo es la
intercomunalidad. Un secano costero, por lo demas, la problematica comdn
que tienen estas comunas, son enormes. Tiene mas 0 menos las mismas
situaciones e indicadores de pobreza y brecha para mejorar la calidad de vida.
Salud, educacion, acceso, donde sus diferencias son relativamente menores.
Y, por otra parte, muchas veces contar con cuadros profesionales o de
personas especializadas, es dificil para una comuna chica, pero en Navidad,
va un médico el dia miércoles, y a paredones jueves y viernes y comparten a
un mismo profesional. Puede ser importante que un profesional maneje el
tema de los desastres naturales, del riesgo de desastres, y que dirija una
pequefia unidad. Pero no tiene sentido tener una unidad en cada una de estas
comunas, lo que tiene sentido es establecer una unidad intercomunal, en que
cada comuna ponga para financiar un gallo y, el coordinador de esto, vaya un
dia a la semana a las cinco comunas 0 una semana en una, después en otra,
icme entiendes?! o pueden acordarse cosas simples mas alla de la
institucionalidad como, por ejemplo: en Navidad contrato un profesional y
cada comuna también contrata un profesional y, aunque el profesional es de
navidad, su pega es navidad y las otras comunas. Entonces, conformas un
equipo de 5 profesionales que seria absolutamente imposible para una de
estas comunas. Hay un tema que es vital, es probable, ademas, que estas
comunas que las diferencias politicas partidarias entre los alcaldes, sean
menos relevantes, no tienes los mismos problemas que Rancagua y Machali,
hay liderazgos mas compartidos. La politica es relevante porque le da
factibilidad a esto. En estas comunas, el tratamiento del riego, la educacién y
las brechas sanitarias, como son muy pobres dependen mucho del apoyo
gubernamental, si tU quieres optimizar el apoyo gubernamental. Negocia,
intercomunalmente, como asociacion de municipios rurales del secanos
Costero de O"Higgins, y que la presidencia sea rotativa, dos o tres meses
cada uno. tiene un peso mayor y no que venga alguien de Santiago, y a su
vez, la negociacion nacional, para ver caminos sectoriales y tienen que hablar
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con Vialidad, estos municipios dependen mucho del FNDR. Lo intercomunal
se tendria que imponer porque no hay una identidad local, tienen elementos
comunes con la comunidad de al lado. Crear una especia de ruta o circuito
turistico que la hace mas integrado. Estas zonas tienen muchas riquezas.
Tantos municipios con tantas cosas comunes, €s un error administrativo,
sobre burocratizado. Pichilemu hasta Tir(a podria mejorarse una ruta costera,
esencial para desarrollarse. Hay una l6gica mas maritima, estival, balneario.
Si analizas estos territorios, los recorres en caminos pavimentados,
sorprendente lo que se hizo. Si analizas los caminos rurales y APR, la
combinacion de estos, son la clave y que estén en las escuelas, por comité o
directiva de junta de vecinos. Y si tienes caminos adecuados, te permite hacer
circuitos, viaje entre comunas. Estas comunas han sufrido mucho por las
sequias, dando seguridad a las napas con estas lluvias. Acompafiado de los
caminos basicos generas un capital turistico que a la gente le encanta. Son
pueblos que tienen su belleza. Hay menos problemas de inseguridad, todo es
mas barato, el acceso al huevo, la ruralidad. Hay un valor que te aseguro, que
en Europa lo aprecian mucho.

Acad.2

Si, son buenos instrumentos porque son medidas no estructurales para
prevenir este tipo de amenazas y esta probado que las medidas no
estructurales, tienen un costo menor que las medidas estructurales. Porque
estaba probado que las medidas no estructurales, por ejemplo, son
insuficientes. Y para el caso recordemos el tsunami de Japon, donde los
muros anti-tsunamis no sirvieron de nada, porque el tsunami pasé por
encima, entonces si tuviésemos buenos estudios respecto de altimetria y una
serie de caracteristicas de como ocurren los tsunamis, en el caso de la costa
de Chile, lo mas probable es que esos antecedentes nos podrian indicar como
ocupar el territorio de mejor modo. Hasta el momento, sabemos que por
sobre la cota 30 es seguro para habitar. Pero ese es un dato muy genérico,
porque la fosa marina donde se juntan las dos placas corre a 80km del limite
litoral hacia dentro. Dado las caracteristicas de la region o el relieve marino
el impacto de un tsunami, deja de hacer dafio sobre la cota 30. Pero si
tuviésemos estudios mas rigurosos y objetivos, respecto a como se comporta
el movimiento de placa respeto a la fosa marina y la profundizacién y otra
serie de caracteristicas de altimetria, el no contar con boyas de ultima
generacion respecto a censar los movimientos por tsunamis. Sin duda, este
criterio de 30 metros podria ser mas altos en algunos casos y menos en otros
lugares, entonces ahi queda claro que los instrumentos de ordenamiento
territorial son una medida efectiva 0 mejor que medidas estructurales,
siempre y cuando estén fundamentados en buenos estudios previos respecto
de una caracteristica del lugar, y eso estd ocurriendo muy lentamente. En
chile se invierte muy poco en ciencia y tecnologia, especialmente, en este
tipo de cosas. Ahora, otro dato, otra de las grandes amenazas en Chile son los
terremotos, entonces el terremoto del 2010, entre muchos hallazgos, verificd
gue un estudio muy generalista, respecto a solo la construccién de donde se
habita hace que se pierda muchos recursos, cuando no esta bien planificado el
territorio, porgue en una misma cuadra 0 manzana, una edificacion se viene
abajo por un terremoto y la del frente, una misma edificacién se viene abajo
como ocurrié en Maipu. Eso implica que debiese haber estudios detallados de
microzonificacion sismica a nivel de suelo, pero eso es de alto costo.
Entonces las politicas publicas y los recursos del Estado no dan todavia, dado
las prioridades y urgencias que tenemos en Chile, mas todavia sobre estos
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dos altimos conflictos que hemos tenido (estallido y pandemia) los recursos
del Estado no dan para hacer este tipo de estudios rigurosos, porque Si
tuviéramos estudios de microzonificacion sismica de todos los asentamientos
humanos que tenemos en Chile, sin duda seria una buena referencia para
hacer correcciones o que los 10T sean generalmente mas eficaces donde nos
permitan construir o donde no construir o donde es menos riesgoso 0 menos
riesgoso y solamente me refiero al caso de los tsunamis y terremotos para que
hablar sobre los incendios forestales, dado que tienen otros vectores, otras
consideraciones o por ejemplo, lo que son las sequias, la falta de agua o los
humedales etc., etc. Sin duda, estamos muy al debe porque no hemos
invertido lo suficiente en investigacion objetiva sobre estos fenémenos y que
son socionaturales o que son expresion de la naturaleza por nuestra historia.
Mientras no tengamos estos tipos de estudio los IOT son insuficientes.
AGREGA... en el 2014 se crea una nueva politica nacional de desarrollo
urbano donde uno de sus objetivos es hacer estudios de disminucion de
vulnerabilidades etc., pero esa politica de desarrollo urbano, tiene multi-
indicativas, por tanto, no obliga a considerarse en la toma de decisiones, que
son buenos propdsitos, pero no son vinculantes y no tienen ningln efecto con
la realidad, porque en la realidad, todos los planificadores se tienen que guiar
por la LGUC y sus respectivas ordenanzas.

Acad.3 No estoy tan de acuerdo, pues se hace mas difusa la responsabilidad. Creo
que los planes reguladores intercomunales no funcionan muy bien.

Dir.1 No. Al igual que la respuesta anterior, ninguno de los IPTs actualmente
cuenta con estudios de riesgo estandarizados desde su génesis, mucho de ello
se deja en manos de una determinada consultora para que los realice segln
sus propias metodologias. Al comparar escalas de los IPTs, los espacios
fisicos de coincidencia entre lo comunales e intercomunales no dialogan,
dado que fueron realizados con diversos enfoques y metodologias, por ende,
hay inconsistencias. Actualmente el proyecto de Ley que establece El
Sistema Nacional de Prevencion y Respuesta Ante Desastres sefiala que los
mapas de Amenaza respectivo deberan ser considerados en la elaboracion de
los IPTs, borde costero, ordenamiento territorial y manejo integrado de
cuencas. Con ello se busca fortalecer la gestion prospectiva y correctiva del
riesgo de desastres.

Directivo

Las municipalidades deben poseer mayores atribuciones, competencias y potestades

para administrar, proteger, preservar, fiscalizar y planificar los recursos naturales

locales ante algun riesgo o amenaza

Secplan 1 | Absolutamente de acuerdo. Un solo ejemplo, para nosotros es un riesgo
ambiental tener una planta de cerdos en el territorio comunal, si s que no son
manejados bien las medidas de mitigacion. Una cosa que adverti yo, en una
votacién del Intendente con la cartera, donde se aprob6 el plantel de cerdo
por una via, por una declaracion de evaluacién ambiental, 99.000 cerdos
consumian mas agua que la que consume la comuna de Litueche. Un cerdo
necesita 40 litros por dia, entonces estdn sacando el agua de consumo
humano para los cerdos. Estd muy bien posicionado estratégicamente para el

mercado, que esta cerca de un puerto, que mas encima, el cerdo no se vende
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al pais, que para su mayoria se exporta al China y grandes mercados. Y,
finalmente, nosotros tuvimos un pronunciamiento sobre esto, pero al
momento de votar se le ignora al municipio. El Servicio de Evaluacion
Ambiental o la politica ambiental son los sefiores ministros, en su caso mas
pequefio, son los SEREMI quienes votan, no son los alcaldes. Toman en
consideracion, a veces, depende de la linea politica, porque se mezcla mucho
la ideologia politica, se busca en consideracion de lo que quiere. Si es de la
linea politica del gobierno, es lo mas probable que sigan aprobandose
proyectos que pongan en riesgo al medio ambiente y entornos cercanos al ser
humano. EIl aporte del Estado a los municipios, es apenas el 8%, y todo lo
demas esta centralizado en el Ejecutivo, y ven a través de hacienda c6mo
distribuyen los recursos publicos, es diferente cuando eres un sostenedor de
un colegio, y cuando falta plata para pagar los sueldos a los profesores. De
nuestro presupuesto pasamos cercano al 20 y 25% para salud y educacion
para tener previsionales que trabajen aca.

Secplan 2

Muy de acuerdo

Secplan 3

Si hablamos de atribuciones del municipio, por ejemplo, a través de la
direccién de obras, las tienen, pero hay otras atribuciones o parametros que
suponen un factor de riesgo que tienen que inspeccionar directamente con la
SEREMI del Medio Ambiente o la SEREMI de Salud. Entonces, en esto,
mas que hacer la denuncia o no poder entrar, no tienen la competencia
tampoco. Muchas veces se hacen leyes en las que son restrictivas o se
restringen algun tipo de cosas, pero no se piensan las leyes en como debiesen
aplicarse. Entonces queda esto en el aire.

Académicos

Acad.2

Por supuesto que si, estoy de acuerdo, pero para que fuese mas eficaz deberia
entenderse por una efectiva descentralizacion del territorio. Pasa por
comprender la estructura organica del territorio desde el punto de vista del
orden politico-administrativo del pais, digase gobierno nacional, gobierno
regional y gobierno local. Entonces, creo que abria que apuntar a un buen
gobierno regional con una dotacion de instrumentos y de ahi, bajar a las
comunas. No olvidar lo que esta ocurriendo hoy en la Araucania, donde el
gobierno regional estd tomando decisiones por el gobierno local, en el caso
de una orden de desalojo de un municipio. Entonces esto muestra que no hay
una efectiva, una forma de generar independencia comunales para tomar sus
propias decisiones. Ahora, estando de acuerdo en eso, desde el punto de los
riesgos y los desastres socionaturales, yo creo que hay consideraciones del
tipo geogréaficos y territoriales, que hay que considerar en lo que estamos
comentando, y se refiere a que Chile es un pais de cuencas y de cordillera de
norte a sur y eso ha implicado muchas cuencas, por tanto, es légico que en
muchas partes de la regiones compartan una misma cuenca y distintos
municipios, distintas comunas. Entonces, por ejemplo, las comunas que estan
tomando en cuenta, decisiones que se tomen en el caso del agua, en el caso
de la mineria que consume agua, aguas arriba va a tener implicancias aguas
abajo, por lo tanto, van a tener mayor implicancias las comunas aguas abajo.
Por tanto, creo que es mas complejo ajustar las relaciones de los riesgos
socionaturales, ademas de la administracion organica del Estado ante el bien
comunal, o sea, dado la complejidad de estos fendmenos y sus
comportamientos, implica también, incorporar en las decisiones de estas
comunas aspectos que tienen que ver con una administracién general, pero
también de cuencas, es decir, en el caso de las comunas de la sexta region, 10
comunas que comparten una misma cuenca que estd siendo afectada por
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sequia por terremotos etc., incendios forestales o un conjunto de riesgos, las
decisiones que se tomen en una comuna, seguramente van a afectar a otras
comunas, segun donde se ubiquen y segun las implicancias que la cuenca
geograficamente tiene para esa comuna. En este caso, las comunas de la sexta
region son muy interesante, porque uno se pregunta si el impacto de un
terremoto, una sequia o el cambio climético en las comunas que estan cerca
del borde litoral estan siendo afectadas por el consumo de agua o, por el tipo
de cultivo que estdn haciendo comunas que estdn mas arriba versus con el
tipo de cultivo que estan haciendo las comunas mas abajo. Para el consumo
del agua y para determinados cultivos, sabemos por ejemplo que en el caso
de la palta consume bastante agua (se agrega que Peumo es de monocultivo y
extraccion de aridos) Esto mismo, si lo llevamos a ciertas comunas del norte
de Chile, en algunos salares, ya una minera habia consumido el agua,
entonces esas aguas que eran para el consumo humano, estan siendo
consumidas por las mineras. Por otro lado, hay discursos que mencionan que
estamos resolviendo en parte el problema del agua con el agua salada de mar,
pero el problema es que el agua salada de mar también tiene ciertas
complicaciones donde se desaliniza el agua. Entonces hay decisiones que
implican usar racionalmente el agua de distintas fuentes, como el agua salada
de mar, pero esto es para qué, para que la poca agua que exista sea
consumida para las mineras. Sabemos que desalinizar el agua es de alto
costo. En cambio, consumir agua para el consumo humano donde la
economia por gravedad es mas econdmica que el desalinizar el agua de mar
que es encontrar de la gravedad. Es muy importante considerar que los
gobiernos locales tengan mayor capacidad de decision, siempre y cuando,
contemplen la complejidad del fendmeno y sus implicancias para la toma de
decisiones que a veces supera la zona de la comuna. La descentralizacion es
importante para los desastres, porque al tener un conocimiento detallado y
exhaustivo de un territorio, pero también de las amenazas y de los riesgos
socionaturales, es muy importante considerar al Chile cordillera-mar, mar-
cordillera. Entonces, se considera a Chile desde el punto longitudinal para
efecto de las politicas, pero si conociéramos muy bien nuestras cuencas, no
solo politico-administrativo, sino que también, de los riesgos socionaturales,
y desde una perspectiva de la descentralizacién mas antecedentes objetivos
para la toma de decisiones y para los I0T. Ha habido esbozos de
instrumentos de Ordenamiento territorial del borde costero, y es una buena
iniciativa de intervencidn, pero seria bueno confrontar IOT del borde costero,
versus OT transversales, por ejemplo, la sequia.

Acad.3

Estoy muy de acuerdo. Hoy estas decisiones recaen sobre el ministerio de
bienes nacionales o la institucionalidad ambiental regional, que deciden
ciertas tareas o los propios planes metropolitanos de ordenamiento territorial.
Los municipios debieran tener mayores atribuciones para controlar sus
espacios y sobre todo para planificar el uso de los recursos naturales como
rios, cursos de agua, cuidados de bosques nativos.

Directivo

Dir.1

Si. Los municipios administran el territorio comunal y también son los
primeros respondedores ante emergencias. Por ello, deben ser un eslabén
fortalecido en términos normativos, institucionales y presupuestarios para
poder llevar a cabo una adecuada, oportuna y sostenible gestion del riesgo de
desastres.
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5. ¢Cudles son la dificultades principales en el disefio e implementacion de los IPT e

institucion en base a la gestion del riesgo?

Secplan 1

Gobiernos Subnacionales

Yo veo dos. La primera se debe por conflictos de interés. Es un tema grande
los conflictos de interés dentro de la planificacion territorial. Ojala que con la
participacion ciudadana esto se termine. Pero lo que ha pasado anteriormente,
y lo que me he dado cuenta de muchos planes reguladores, es que hay
muchos conflictos de interés. TU no entiendes como puede ser visado un plan
regulador. Por ejemplo, esto es como una manzana, una esfera casi perfecta y
justo le dan una mascada en un lugar, y justo en ese lugar si se puede hacer y
que justo hay un desarrollo inmobiliario atras, un negocio de otro tipo de
cosas. Para mi, hay que sincerar las cosas en realidad, y aqui dentro de los
planes reguladores, esta el hijo de la presidenta, esto no es algo que no se
sabia, el mundo lo sabia y los politicos han manejado el tema del suelo como
ellos han querido y, de hecho, tenemos unos de los suelos mas caros a nivel
latinoamericano. Por lo mismo también, el acceso a la vivienda, un predio
para poder construir es bastante caro a comparacion de otras naciones. Me
llama la atencidn que cueste tanto construir en Chile y que estas politicas
sociales. Cuando existe negocios en varios paises, cuando por detras quiza
hay un bienestar general o bien comln, pero también existe otro tipo de
intereses en el ser humano. De esto, se saca provecho de estos instrumentos
territoriales, instrumentos estatales para ver si hay algun tipo de
especuladores que se pueden ver beneficiados. Esto es siempre, casi en todos
los programas de gobierno o en todas las politicas publicas en que existan
recursos o vean un nicho en donde se pueda enriquecer una persona, siempre
va a ver una persona gue quiera hacer algo. Si bien, antes no se celebraban
por los niveles bajo de corrupcion, pero habia todas estas transacciones que
se hacian por debajo de la mesa 0 que se escondian debajo de la alfombra.
Otra dificultad que esta ligada con lo mismo, no tan solo con las personas que
presionan para cambiar el uso de los suelos, sino que también existen
dificultades por el ambito técnico, que muchas veces son las mismas
consultoras que realizan los proyectos y estos vienen casi listos. Se pondera
mucho la experiencia frente a otras alternativas que podrian ser novedosas y
mucho mas atractivos que las experiencias que ellos han tenido. La
experiencia para mi, no han sido del toda buena. De hecho, para mi estaria
medianamente mala este tipo de planificacion vy, asi, no tendriamos este nivel
de pais, el nivel de configuracion de ciudades y de territorios. Hace muy poco
gue veo planes reguladores con zonas de riesgo, después del 27F se
empezaron a distinguir, pero anteriormente no se contemplaban. Era muy
sencillo como se realizaban los planes reguladores. Hoy dia cuesta mucho
mas, de hecho, se necesita de un especialista y que dialogue de mejor manera
con la ciudadania, el trasado de estos 3 ejes: participacion ciudadana,
estrategia de evaluacion ambiental y el area técnica de los proyectos, van a
entregar instrumentos de planificacién territorial mas claros, precisos para el
desarrollo de un territorio y con la co-construccion con las personas que les
interesa también. Tampoco no es bueno imponer a la persona lo que uno
piensa desde el punto de vista técnico, sino que ellos entiendan la realidad,
entreguen sus perspectivas desde lo que ellos ven, que muchas veces tienen
mucha mas razon que el profesional que esta advirtiendo.

Secplan 2

Lo principal segin mi opinién es que esos IPT los desarrollan empresas que
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no conocen la comuna.

Secplan 3

Hemos tratado de incorporar la gestion, de exigir lo que estd a la fecha,
entendiéndose en las aprobaciones que hemos realizado desde el 2014 y
2018. Pero, incorporar nuevas, el problema que tenemos ahi, son todos los
tramites que suponen para hacer esto. Por ejemplo, tenemos un problema
equis y necesitamos incorporar todo lo que es la gestion del riesgo, los del
riesgo en un plan regulado vigente, tienes que hacer la modificacion de
partida y, los plazos para eso, puedes estar un afio. ES un entrapaje
burocrético. Debo agregar, que el Plan regulador nuestro todavia falta
incorporar zonas de extension que no han sido habitos, pero el desarrollo
inmobiliario no ha sido un problema adn.

Académicos

Acad.?

Yo veo dos. La primera se debe por conflictos de interés. Es un tema grande
los conflictos de interés dentro de la planificacion territorial. Ojala que con la
participacion ciudadana esto se termine. Pero lo que ha pasado anteriormente,
y lo que me he dado cuenta de muchos planes reguladores, es que hay
muchos conflictos de interés. TU no entiendes coémo puede ser visado un plan
regulador. Por ejemplo, esto es como una manzana, una esfera casi perfecta y
justo le dan una mascada en un lugar, y justo en ese lugar si se puede hacer y
que justo hay un desarrollo inmobiliario atras, un negocio de otro tipo de
cosas. Para mi, hay que sincerar las cosas en realidad, y aqui dentro de los
planes reguladores, esta el hijo de la presidenta, esto no es algo que no se
sabia, el mundo lo sabia y los politicos han manejado el tema del suelo como
ellos han querido y, de hecho, tenemos unos de los suelos méas caros a nivel
latinoamericano. Por lo mismo también, el acceso a la vivienda, un predio
para poder construir es bastante caro a comparacion de otras naciones. Me
llama la atencion que cueste tanto construir en Chile y que estas politicas
sociales. Cuando existe negocios en varios paises, cuando por detras quiza
hay un bienestar general o bien comun, pero también existe otro tipo de
intereses en el ser humano. De esto, se saca provecho de estos instrumentos
territoriales, instrumentos estatales para ver si hay algin tipo de
especuladores que se pueden ver beneficiados. Esto es siempre, casi en todos
los programas de gobierno o en todas las politicas publicas en que existan
recursos o vean un nicho en donde se pueda enriquecer una persona, siempre
va a ver una persona gue quiera hacer algo. Si bien, antes no se celebraban
por los niveles bajo de corrupcion, pero habia todas estas transacciones que
se hacian por debajo de la mesa 0 que se escondian debajo de la alfombra.
Otra dificultad que esta ligada con lo mismo, no tan solo con las personas que
presionan para cambiar el uso de los suelos, sino que también existen
dificultades por el ambito técnico, que muchas veces son las mismas
consultoras que realizan los proyectos y estos vienen casi listos. Se pondera
mucho la experiencia frente a otras alternativas que podrian ser novedosas y
mucho mas atractivos que las experiencias que ellos han tenido. La
experiencia para mi, no han sido del toda buena. De hecho, para mi estaria
medianamente mala este tipo de planificacion vy, asi, no tendriamos este nivel
de pais, el nivel de configuracion de ciudades y de territorios. Hace muy poco
gue veo planes reguladores con zonas de riesgo, después del 27F se
empezaron a distinguir, pero anteriormente no se contemplaban. Era muy
sencillo como se realizaban los planes reguladores. Hoy dia cuesta mucho
mas, de hecho, se necesita de un especialista y que dialogue de mejor manera
con la ciudadania, el trasado de estos 3 ejes: participacion ciudadana,
estrategia de evaluacion ambiental y el rea técnica de los proyectos, van a
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entregar instrumentos de planificacion territorial mas claros, precisos para el
desarrollo de un territorio y con la co-construccion con las personas que les
interesa también. Tampoco no es bueno imponer a la persona lo que uno
piensa desde el punto de vista técnico, sino que ellos entiendan la realidad,
entreguen sus perspectivas desde lo que ellos ven, que muchas veces tienen
mucha mas razon que el profesional que esta advirtiendo.

Acad.3 Creo que una de las principales dificultades se refiere a la falta de recursos
técnicos y profesionales para realizar buenos estudios urbanisticos vy
topograficos que permitan identificar zonas de riesgo (Sismicas, inundables,
deslizables, etc.) . Junto con ellos creo que es importante dotar a los
municipios de las nuevas tecnologias disponibles para analizar el territorio
mediante el uso de cartografias por ejemplo y otras formas y herramientas
geomaticas (SIG). Estos tipos de estudios son de alto costo y los municipios
no disponen de estas tecnologias o sistemas de informacion geogréficas.
Muchas veces deben solicitarlo a las consultoras que contratan para hacer los
Pladecos o planes reguladores, es decir no hay capacidad instalada en estos
municipios.

Dir.1 El disefio e implementacion de los IPT debe considerar de manera basal las
caracteristicas del territorio, ello en cuanto a la gestion del riesgo implica
contar con estudios de riesgos que respondan a objetivos y alcances claros.
Las principales dificultades se centran en los analisis de vulnerabilidad, dado
que esta podria llegar a incluir un sin nimero de factores y sub factores lo
que complejiza la obtencion de datos, la normalizacién de estos, y el
integrarlos bajo pardmetros o indicadores que respondan a la multiplicidad de
realidades en los distintos territorios. No obstante, se cre6 una guia para el
andlisis de riesgos de origen natural por parte de SUBDERE (afio 2011) para
la elaboracién de los PROT y actualmente MINVU trabaja en establecer
estandares para los analisis de riesgo en los IPTs. Junto con lo anterior, otra
dificultad es la falta de participacion ciudadana vinculante en la percepcién
del riesgo del territorio respectivo a escala del IPT, aun cuando los andlisis de
riesgo para ser exitosos deben ser elaborados de manera participativa entre
las comunidades en riesgo, técnicos-especialistas y autoridades, haciendo
frente de manera conjunta a las distintas perspectivas e intereses que pueden
evidenciarse ante estudios de este tipo. Al mismo tiempo se observan
deficitarios conocimientos para que los equipos revisores de los distintos
instrumentos de planificacion y ordenamiento territorial puedan advertir
falencias o imprecisiones en los estudios de riesgo.

Directivo

En su opinion ¢cudles son los factores favorecedores de los IPT que se deben

aprovechar para implementar la gestion del riesgo?

Secplan 1 | Lo bueno, que, en una parte, que es un instrumento ordenador, un elemento
gue sefiala, que advierte. Es un instrumento que hay que tener en
consideracion, porque muchas personas que lo pueden estar viendo al
informarse y al transmitir bien la informacion, finalmente lo que persigue,
son sus objetivos. Es decir, no construir en este lugar, entonces los factores
que, pasando estan advirtiendo o sensibilizando a la poblacién. Entonces, es
un buen instrumento, desde el punto de vista normativo, también desde el
punto de vista de informacidn hacia la persona que no necesariamente debe

establecerse en ese lugar, sino que también, conocer la dindmica del territorio
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en general. Uno vive, pero no como individuo, es un ser de sociedad y que
debe saber donde se mueve. Es un buen instrumento, relaciona el tema de
mitigar y las realidades de los territorios con una cuestion que tiene que estar
super bien abordada por parte de los planes reguladores. No hay que darle
una doble vuelta, sino que hacerlo potente en la planificacién territorial. En
tema de participacion ciudadana, "los viejos son los que mejor conocen el
territorio”. Da un poco de pena como se trata a nuestro viejos, pero quienes
han entregado bastante por nosotros a nuestra sociedad. Por ejemplo, se
respeta mucho la sabiduria de las personas, en el sentido de nuestro pais, es
bastante innato pasar a la tercera o cuarta edad. Es importante, porque son los
primeros en participar. Nos permite tener un primer diagnostico real del
territorio.

Académicos

Secplan2 | Un factor importante es la integracion de todos los organismos desde
municipio, SERVIU y principalmente la comunidad.

Secplan 3 | Primero, tener un equipo de prevencién y de seguridad. Antes de debes tener
un equipo armado Y, luego, a través de ordenanzas, de un trabajo en con las
comunidades se puede integrar todo este tipo de tematicas.

Acad.2 En cuanto a mi conocimiento, los principales aprendizajes que nos dio las

principales amenazas o desastres que ocurri6 en el terremoto del 2010. Una
de las principales conclusiones fue, la necesidad de retomar la planificacion
del borde costero utilizando los IOT que apunten a una mejor ocupacion, el
problema es que ya llegamos tarde, porque tenemos varias comunas y varios
centros poblados bajo cota de inundacion. Eso estd probado. Estamos
diciendo que todo lo que construyamos en el borde costero tiene que
considerar un riesgo de tsunami equis, pero el mismo centro de Vifia del Mar,
centro de Arica, gran parte de lquique y Antofagasta, estdn bajo cota de
inundacidn, no tenemos decisiones todavia sobre qué hacemos con todas esas
areas que estan en cota de inundacion en Chile. Pero ahora, la parte positiva
es, que todo lo nuevo que se construya tiene que estar por sobre la cota 30
etc. Por el lado de los terremotos, aprendimos que hay que ser mas rigurosos
en la estudios de microzonificacion sismica en los suelos de formacién para
evitar que lo que se construya arriba no se venga abajo. Eso es lo positivo,
pero dado que eso es de alto costo y el Estado no esta invirtiendo en esos
aspectos, los que estan ocupando ese tipo de sugerencia son de inversiones
mas tipo privada y algunas inversiones de tipo publica, pero por ejemplo
donde se construya una poblacién nueva, completa de 1000 viviendas, no
estd la exigencia de un estudio de microzonificacién sismica de suelos,
entonces avanzamos en hacer este tipo de estudios sismicos para considerar
como obligatorio ciertas inversiones publicas y también de tipo privada, que
me parece bien, esos son buenos logros. Pero creo que son pocos los
aprendizajes que hemos tenido sobre los Gltimos desastres. Mientras no
tengamos un efectivo plan de OT que apunten a una efectiva sustentabilidad
territorial, esto no se va a lograr, pero para que eso ocurra, y dentro de las
primeras preguntas si esos instrumentos no estan acompafiados de estudios
rigurosos, de conocimiento cientifico y de las caracteristicas del territorio,
por ejemplo, de tratar de un pais de cuencas, todas las decisiones pueden ser
mejores pero insuficientes. Chile, deberia incorporar dentro de sus IPT el
concepto de incertidumbre, como gestionar la incertidumbre, significa como
hacer una planificacion resiliente y que esto implica tener escenarios A, B,
C... qué ocurre en el escenario a ante un terremoto, tenemos una
planificacion b. Ese tipo de decisiones pasan por estar sostenidos a estudios
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rigurosos y gestionar la incertidumbre significa ser resiliente, y qué significa
ser resiliente tener varias alternativas para varios fenémenos, pero eso que
suena bonito, no es facil de hacer. Escenario A, coOmo estd cuenca se
comporta ante varios riesgos, tsunamis, sequias, erupciones volcanicas,
planifiguemos el escenario mas optimista del A, pero qué pasa si ocurre B,
eso es planificar considerando el factor incertidumbre.

Acad.3

La posibilidad de renovarlos cada cierto tiempo (4 afios los PLADECOS y 10
los planes reguladores y de aplicar instancias participativas para su desarrollo
e implementacion, con metodologias que innoven en materia de participacion
ciudadana y disminuyan los espacios de negociacion privada entre actores
locales (empresarios, inmobiliarias, politicos). Debe descentralizarse la
capacidad de gestionar el territorio comunal y fortalecerse la participacion
ciudadana

Directivo

Dir.1

Su vinculacion, es decir, lo que en ellos quede plasmado bajo estudios
fundados, debe respetarse como norma urbanistica en el territorio. Ahi radica
la importancia de que sean instrumentos que consideren transversalmente
GRD y cambio climatico, pues tienen la fuerza legal para planificar el
territorio. Otro factor a considerar es que la GRD esta inmersa en un contexto
de Desarrollo Sostenible, de esta manera politicas no integradas o realizadas
considerando solo un sector o enfoque podrian aumentar el riesgo de
desastres, mientras que el considerar el desarrollo sostenible en los territorios
podrian reducirlos. Lo anterior, implica que los IPTs deben anticiparse a las
transformaciones sociales y econdmicas de los territorios.

Gobiernos Subnacionales

Una causa del problema en cuanto al disefio e implementacion de la GRD en equipos de

los gobiernos subnacionales, se debe a la alta rotacion de funcionarios capacitados en

materia del riesgo y la dificultad y poca claridad de este enfoque.

Secplan 1

De acuerdo, 40% de las personas que estan el servicio publico es por
"pituto”, llegan al Estado por pituto (nepotismo).

Secplan 2 | No lo sé ciencia cierta, pero en todos los organismo publicos hay una alta
rotacion.
Secplan 3 | Depende, creo que si estas proyectando algo o hormando algo, independiente

de la rotacién de funcionarios que haya, de expertos o de las zonas del area
que estén, si el tema esta normado, al final es para que la persona lo aplique.
Ahora, distinto es que tu estas elaborando, y mientras elabores un plan de
riesgo haya una rotacion, ahi si. Porque te queda todo desordenado. O sea, se
tienes un Plan regulador comunal, y cambien al director, da lo mismo porque
se tiene que aplicar lo que esta vigente. Entonces, igual es importante que la
estabilidad también esté presente porque asegura un poco el éxito de todo lo
qgue estds haciendo o lo que estés planteando. Creo que la rotacién
profesional, como de la politica, a veces es favorable. Otro tema es la
claridad, muchas veces pasa que no hay una explicacion o seguimiento, no
hay un acompafiamiento para todo esto. Te puede llegar un oficio que dice
"apliquese tal cosa", se aprobd tal tema, pero de ahi, algo que te explique o
que te de mayor claridad respecto a, es super dificil que se vea. Entonces,
creo que ahi, hay un problema serio.
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Acad.2

Totalmente de acuerdo, cuando hablamos ONEMI, las capacitaciones son
mas orientadas a las emergencias, tienen que ver mas con un enfoque
"bomberil", pero no hay una preparacion que atafie a los origenes o las causas
de los incendios. Ese factor, ese tipo de formacion que tiene la gente sobre el
conocimiento de ese tema y la rotacién, son dos factores que debilitan las
capacidades para tener una mejor gestion.

Acad.3

Académicos

No tengo la cifra, por lo que no podria entregar alguna apreciacion al
respecto, creo si que en general los municipios mas pequefios de tipo rural
mantienen por mucho tiempo su personal de planta en tareas de seguridad y
administracion de funciones basicas de emergencia una de las tareas
primitivas de un municipio. Pero desconozco que ocurre con equipos
humanos y técnicos mas profesionales o que requieran mayor expertis
tecnoldgica, como creo que es necesario incorporar dada la complejidad de la
tematica. Al menos desde mi experiencia profesional en cargos directivos
municipales asi ha ocurrido, a que me correspondié observar que los
funcionarios asignados a emergencias tenian baja calificacion y estaban
asignados a la planta municipal y no habia tanta rotacidn, insisto, no sé si
ocurrird lo mismo con técnico altamente especializados, que no ven en el
espacio municipal un lugar de desarrollo profesional. Tiene que haber un
salto cualitativo en esta materia. Segun el estudio de AMUCH “El nivel
educativo de quien lidera la instancia, el 69% es profesional universitario;
seguido por el 24,1% con estudios técnicos y el 6,9% cuenta con ensefianza
media completa” (AMUCH, 2018)

Dir.1

Directivo

Si, poca comprensién de la GRD a cabalidad pues renta mayormente la
atencién de emergencias primando por sobre iniciativas de poca visibilidad
como la preparacion, mitigacién, recuperacién. Ello también se explica con la
llegada de nuevas autoridades quienes muchas veces cambian a equipos
completos asumiendo personas sin conocimientos ni experiencia en tematicas
tan complejas como estas. Este tipo de situaciones lo observamos
mayoritariamente en el nivel local con la rotacion de los encargados de
emergencia y gestion del riesgo. En el &mbito sectorial en los Gltimos afios se
han fortalecido equipos exclusivos para abordar tematicas de RRD.

¢Cudl es su percepcion de impacto o correlacion entre los desastres naturales y las

situaciones de vulnerabilidad o pobreza?

Gobhiernos Subnacionales

Secplan 1 | La pobreza no es solamente, no es una cuestion solamente econémicamente,

va desde el aspecto social, sicoldgico, y frente a esa cuestion ligado también
con el componente econdmico, pero hablar de pobreza, es también hablar de
pobreza en el conocimiento, hablar de pobre civica, el acceso a plataformas
de informacion. Si no sabemos muchas veces, alimentar o nutrir de buena
forma la educacion, llegar a todos lo lugares, sensibilizando, es dificil
abordar estos temas y no volver a asistir nuevamente a estas personas. La
vulnerabilidad, tiene una correlacion directa con los factores de riesgo, ya
gue no han sido educados de buena forma en estos tiempos, tanto en
desastres, facil de darse cuenta en realidad, cuando no existe una educacién o
la gente no ha sido preparada. Cuando hacen alguna ampliacion lo hacen sin
considerar temas estructurales, factores de resistencia al fuego, o instalacién
eléctrica que se hacen de forma artesanal, por los recursos o por falta de
conocimientos, produce un factor de riesgo bastante importante que pueden
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detonar en tragedias mayores. El tema de alimentarse, todavia tenemos gente
que se alimenta de la biomasa, y con eso es un descuido y sumando ahora las
condiciones actuales, nuestro territorio, que a veces viven en la completa
soledad, entonces muchas veces no tienen el acceso a los avances
tecnoldgicos, que tienen algun estandar de seguridad que no tiene la gente
que vive mas apartada, que vive mas alejado de los sectores urbanos, y nota
también la cultura. Entonces la pobreza tiene que ver con un tema cultural
también. No tan solo en lo econémico, lo digo porque se ha asentado muchas
personas que migran de la ciudad al pueblo, el sector de Litueche esta lleno
de loteos, que se usan de segunda vivienda, donde la gente estad migrando de
la ciudad a Litueche, y no sabe por ejemplo, que hacer un asado en verano es
un potencial increible para ser un incendio forestal, de hecho ya nos pasé,
que gente de Santiago que no tiene conocimiento del viento que corre en las
tardes de Litueche. Entonces hacer un asado en parilla a base de carbon. Ahi
se encuentra con una pobreza, con falta de conocimiento. Quiza dentro del
patrimonio que pueden tener ellos es de un indole econdmico, pero no tiene
el acceso a la informacién, a educarse y que finalmente hay una correlacion
directa con la vulnerabilidad. En cambio, una persona mejor preparada va a
Ser mas consciente.

Secplan 2

Creo que en el caso de la comuna no tienen mucha relacion.

Secplan 3

Considerablemente, y con esto aumenta el gasto del municipio, cambiando
las prioridades de un municipio. Un ejemplo es la sequia, en el caso de los
municipios deben disponer de camiones aljibes para que lleven agua a los
poblados donde hay APR, pero no son capaces de dar abasto. Con eso debes
disponer minimo al chofer, operador, combustible, un camion gasta, el gasto
del agua que se debe comprar y, todo esto, porque hay una persona que esta
en una situacion, que ya es vulnerable, no tiene acceso al agua potable y, ya
esta asociado a una pobreza social (como una forma de decirlo), que si bien,
el municipio trata de solucionar, es imposible, ni siquiera la ONEMI lo ha
hecho. En cuanto a los camiones en el verano, el consumo de agua diario,
podria ser de 200 litros por habitante/dia y, los camiones tenian la orden de
entregar 100 litros por habitante/dia, estas al hablando de la mitad, ya esa
gente entra en el rango. Esas personas ante podian tener su campo, cultivar o
su pequefio invernadero, que vendian lechugas y cosas asi, el agua es
prioridad para consumo, no para riego, entonces ya dejaste de percibir un
ingreso, si lo asociamos al dmbito socioeconémico. Y, por otro lado, el
municipio si bien, va supliendo esto, pero deja de lado prioridades del area
social y que eso también puede permitir dar mejores soluciones. Hay una
relacion muy directa, para qué hablar sobre casos mas extremos, como
tsunamis o incendios donde pierdes todo. Si hablamos de pobreza, en el caso
de la gente que estd en la clase media, que tiene seguro, mas de una
propiedad o algo para salir adelante, lo hace, pero qué pasa con la gente "mas
de realidad local”, qué pasa con las personas que lo pierden todo, que
después de 10 afios pudieron para una casa y llega un tsunami o un incendio
y la pierden, que después dependen completamente de un subsidio para
volver a parar su casa. Entonces, es un tema que donde si no esta esa ayuda,
te va a dar una situacion de pobreza, quiza no extrema, pero si espacios de
vulnerabilidad. Hay una relacion directa. No esta la costumbre. Con Servicio
Pais tratamos de incentivar a la gente, a los nifios, pero es algo de hace muy
poco, muy reciente. Muy poca gente se pone a pensar en unos afios mas, bajo
el consumo del agua, porque debo ser mas sustentable, reutilizar el agua para
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regadio, equipar la casa, porque todo es gasto. No estd y la gente no lo
realiza. Es un tema de habito, la educacion es muy importante. Falta mucho
de acercarnos con las personas, de sensibilizar a las personas.

Académicos

Acad.2

Hace porco el presidente de la republica estaba diciendo uno de los grandes
logros de Chile ha sido la disminucion de la pobreza en un 60% (eso lo dijo
en un discurso publico) me parece un error, porque segin tengo entendido la
pobreza era un 40 y tanto% y se bajé entre un 15 a un 10%, me parece
exagerado. A que voy con este comentario, que la pobreza se media por
ingreso hasta el 2015 -2016, y la pobreza multidimensional dentro de sus
indicadores mide el entorno recién se vino a incorporar a la CASEN en el
2017. Entonces, vuelvo a insistir, la data y los indicadores para medir la
pobreza y la pobreza por ingreso es insuficiente para el tema de los riesgos,
porque tiene que ver con todo lo que es vulnerabilidad social y no solamente,
en cuénto ingresos tengo sino que, cOmo Vvivo, si bien el factor de vivienda y
entorno es una de las dimensiones que mide la pobreza multidimensional el
afio 2016 esta bien, pero es insuficiente, porque no es lo mismo dénde vives,
doénde trabajas o los niveles del impacto del hacinamiento, hasta que punto de
la realidad en la informacién de las politicas publicas estan incluidas o no, y
hay otra serie de factores que no estadn considerados en los instrumentos de
medicion de la pobreza que permitan ese dato y su relacion con la realidad.
Insuficientes los datos, desactualizados. En tercer lugar, los indicadores si
bien es un logro, falta mucho. Entonces la planificacién de las politicas
publicas esta fundada con datos de hace 20 afios atrds y que eran medidas por
ingreso. Entonces ya estamos mal.

Acad.3

Me parece mas bien que hay una relacion directa entre pobreza y exposicion
a desastres naturales, aunque todos estos son mas bien productos de
ordenamientos territoriales de mala factura, es decir no serian tan naturales
sino méas bien de orden antropico, producidos por la erratica intervencion
humana. Ahora, efectivamente se trata de asentamientos humanos que se
instalan y disputan la ciudad instalandose en lugares no habilitados o de
propiedad privada... siguen apareciendo tomas de terreno y proliferan
asentamientos informales, lo que amplifica la exposicion a eventuales riesgos
y desastres tipo incendios, deslizamientos de tierras, contagios, condiciones
insalubres entre otros factores. Al respecto es muy decidor lo que plantea el
documento “ESTADO DE SITUACION: (QUE HAN HECHO LOS
MUNICIPIOS EN GESTION DE RIESGO de la Asociacion de
Municipalidades de Chile AMUCH que indica que el 49,1% de las
municipalidades en Chile tiene algin documento que identifica riesgos a lo
que esta expuesto la comuna; el 44% no tiene y el 7% lo esta elaborando”.
Sin duda se trata de una mala sefial. Tampoco este documento precisa el nivel
de penetracion que tenga esta materia en los pladecos o PRCs
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Dir.1

Directivo

No usar concepto de desastres naturales, pues no lo son. Son constructos
sociales, por ello se habla de emergencias o desastres de origen natural. Si,
sin duda, la pobreza (no solo por ingresos) es un factor de vulnerabilidad
(subyacente de riesgo de desastres) y se vincula directamente con la
afectacion por desastres. Esto en dos sentidos, el primero en términos
generales comunidades pobres tienden a localizarse en territorios expuestos y
mantener una alta densidad. Esto se ve potenciado por el aumento de una
migracion no controlada lo que ha permitido el uso de terrenos sin
planificacion. Por otra parte, los desastres tienen diversos afectos entre ellos;
retrasan el desarrollo y aumentan la pobreza, ello a través de los costos en
cuanto a la atencion de una emergencia, el impacto en la produccidn,
aumento de la migracion, deterioro del ambiente, entre otros.

N° 11: Tesis aproximadas a la materia investigada

Titulo tesis

Objetivo general

Hipdtesis

Metodologia

Resumen

Conclusiones

Analisis comparativo de la incorporacion de la gestion del riesgo de desastres
en los instrumentos de ordenamiento y planificacion territorial: El caso de
San Bernardo y Calera de Tango

Analizar critica y comparativamente la incorporacién de la Gestion del
Riesgo de Desastres (GRD) en los instrumentos de planificacion y
ordenamiento territorial en las comunas de San Bernardo y Calera de Tango
de la Region Metropolitana

San Bernardo y Calera de Tango al ser comunas colindantes con
caracteristicas fisicas similares, albergan el mismo tipo de amenazas de
origen natural; las que son capaces de afectar a la poblacion expuesta que
habita ambas comunas. San Bernardo ha podido gestionar de mejor
manera la ocupacion de estos espacios mediante los instrumentos de
planificacion territorial, en especifico, a través del Plan Regulador
Comunal, a diferencia de Calera de Tango que por su bajo densidad
urbana no resulta efectivo para comunas con mayor preponderancia rural.
Ademas, se confunde el concepto de gestion del riesgo, solo enfocandose
en este Ultimo como amenaza latente.

Enfoque cualitativo con busqueda de lectura, analisis de instrumentos y
realizacion de entrevistas a municipalidad.

Dicha investigacidn releva que los instrumentos de planificacion territorial de
ambas comunas aun no incorporan de manera integrada la GRD, debido en
parte a la confusidon conceptual de éste, y al tipo de gestién que se intenta
proponer, ya que sigue siendo mayoritariamente reactiva. La gran diferencia
entre estos es que San Bernardo cuenta con un PRC que disminuye la
exposicion de la poblacion a las amenazas naturales y antrdpicos,
presentando una gestién preventiva. En el caso de Calera de Tango, su
comuna posee un cardcter mas rural, por tanto, los instrumentos de
planificacion actuales no son atingentes a la gestion del riesgo, dado que el
territorio comunal no tiene regulacion.

La primera conclusion, se basa en la existencia de un PRC vigente y la
claridad en las funciones. Sin embargo, ambas comunas poseen
caracteristicas similares respecto de la confusién en los conceptos asociados
al riesgo de desastres.

La segunda conclusion, es que los instrumentos que aborda la GRD son todos
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indicativos, y aquellos més descentralizados son normativos y los mas
importantes, segun la legislacion, en materia de ordenamiento territorial.

La tercera conclusion, es que, si bien la hipétesis se cumple de manera
general, hay otros factores que inciden en la incorporacion de la GRD. La
relacion y tensiones que se generan entre estos inciden directamente en la
generacion de nuevos riesgos y en la gestion que puede realizarse desde los
municipios. También la calidad y nivel organizacional institucional que se ve
reflejada la ocupacion del territorio, siendo un factor critico en la GRD que
puede aplicarse en las comunas.

En general, se considera solo las condiciones fisicas del terreno, tipo de
infraestructura y exposicion de esta, pero no en el ordenamiento territorial y
planificacion deficiente del territorio. Deberia sustentarse en la gobernanza
para ser capaz de acoger y atender necesidades que surgen de las comunas.
Junto a lo anterior, flexibilidad del instrumento ante el cambio y/o alteracion
de los planes reguladores comunales permitiendo que no sea estatico en el
tiempo y mantenga el equilibrio entre todos lo territorios. Cuando las
dinamicas locales alteran y determinan los espacios de ocupacién pubica
generan tensiones o desequilibrios a escalas mayores siendo necesarios
planificacion intercomunal.

Estado del Arte de la Gestidn Territorial como instrumento preventivo de los
Desastres Naturales

Definir el estado del arte de la gestion territorial como instrumento de los
desastres naturales y proponer lineamientos para su mejora.

Enfoque cualitativo: técnica de estudio: analisis de caso; entrevistas v;
andlisis de fuentes primarias y secundarias.

Este trabajo pretende esclarecer el escenario legal vigente en Chile en
relacién a la prevencion de desastres naturales desde la perspectiva territorial
y, ademas, describir y analizar el ejercicio institucional vinculado a dicho
topico.

Como panorama nacional, si bien existen instituciones y documentos legales
que contemplan dicha tematica, se requiere de una iniciativa legal que
establezca acciones territoriales directas, cuyos propdsitos sean minimizar los
riesgos naturales, y que ademas se instaure una linea-patrén para dirigir las
funciones de los distintos 6rganos competentes.

Primero, los organismos centrales son los responsables que determinan
instrumentos preventivos de los desastres naturales, dentro del cimulo de
facultades que les consignan.

Segundo, las otras instituciones que se mencionan con competencia ejercen
una labor menos directa. Algunos de ellos elaboran mapas de peligros
naturales, no obstante, los proporcionan otras entidades que poseen
atribuciones.

Segundo, la desatencién y desinterés hacia las zonas rurales, pues no son
incluidos en los IPT y solo atafien al area urbana son considerados en la
ordenacion y planificacion territorial. Las normas relacionadas no se
focalizan a factores de riesgo, mas bien, regulan el uso de potencialidades
econdmicas.

Tercero, se recalca el hecho de la poca claridad de las atribuciones vy
competencias de los organismos publicos relacionados a la materia territorial,
puesto que la mayoria de los informantes claves no pudieron dar a conocer el
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real uso que se hace, en sus respectivos organismos, y que posiblemente,
dificilmente pueden fijar medidas preventivas de desastres naturales.

Politicas Publicas para enfrentar los Desastres Naturales en Chile

Analizar el disefio y la implementacion de las politicas publicas para
enfrentar los riesgos de desastres naturales en Chile.

Carécter descriptivo y explicativo; técnica de recoleccion de datos:
entrevistas semi-estructurado y andlisis de fuentes primarias y secundarias.

La investigacion es guiada por las evidentes fallas de coordinacién que
existen en el disefio y gestion de las politicas publicas, en las distintas areas
de accién gubernamental. Por ende, el estudio plantea que las politicas
publicas existentes en materia de desastres naturales adolecen importantes
“fallas de coordinacion”, originadas en todos los niveles de gobierno.

A lo largo del estudio, destaca que las principales fallas se encuentran en la
dificultad de integrar y coordinar la norma vigente, ademas, de vacio o falta
de coherencia en politicas publicas que ponen en préctica los distintos
sectores y niveles de gobierno.

Por otra parte, el enfoque de las politicas publicas solo se centra en la etapa
de respuesta, mientras dura el fenémeno, y no en las etapas previas o de
prevencion siendo uno de los mas importantes para disminuir dafios, reducir
la vulnerabilidad y pérdidas resultantes.

Como solucidn sugerida se menciona una instancia técnica centralizada que
coordine los actores involucrados en la gestion del riesgo y asi, reducir
brechas de coordinacion.

Como conclusion, se recomienda invertir mas en los procesos de prevencion
y mitigacion de desastres y reorientar esfuerzos de todos los sectores y
actores territoriales en esta materia.

Primero, la mayor parte de las politicas e instrumentos gue aborda la temética
de desastres, se centran en la fase de respuesta y no de prevencion, siendo
inadecuada para reducir la vulnerabilidad, los dafios y las pérdidas humanas.
Segundo, respondiendo a la pregunta de investigacion, se basa en un proceso
de gestion del riesgo reactivo, y la dificultad de integrar y coordinar las
normativas vigentes.

En las entrevistas, se observa que el disefio e implementacion, no se basa en
objetivos intersectoriales, sino mas bien, centralizado y con poca
corresponsabilidad.

La legislacion y normativa son muy amplios en las atribuciones y
responsabilidades que debe tener cada institucion, respecto a la gestion del
riesgo en sus etapas pre y pos desastres.

En las fases de prevencion de riesgo en los territorios, cuya responsabilidad
determinada por ley de los gobiernos locales, los IPTs se observan
incongruencias, no enfatizando la calidad de los estudios la visién del riesgo
que requieren los planes, generalmente hechos de manera superficial, dada la
carencia de recursos y personal especializado. En algunos casos, son los
propios gobiernos locales quienes no les dan la importancia a las zonas de
riesgos.

En cuanto a decisiones politicas en materia de desastres naturales, se dé bajo
contextos de incertidumbre, pues la informacién necesaria es efimera, debido
a la alta rotacién de funcionarios capacitados por ONEMI a nivel local.

Las instituciones no ocupan criterios de participacion para prevencion, y con
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I L+ escaso presupuesto para esta materia.
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