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PRESENTACION

Tengo el agrado de presentar el segundo estudio regional de la serie Miradas Pais desarrollado
por la Fundacién Superacién de la Pobreza en Valparaiso, titulado “Gobernanza local, participa-
cién ciudadanay gestion del riesgo de desastres en la regién de Valparaiso”. Esta investigacion
considera informacién primaria, cualitativa y cuantitativa, proveniente de los municipios de la
region, ademas de bases de datos oficiales sobre la situacion socioecondmica de los hogares y
la afectacién que han experimentado ante las distintas amenazas socioambientales.

Este estudio intenta dar cuenta de la importancia de la gobernanza local del riesgo para quie-
nes elaboran y ejecutan politicas pablicas en territorios que se ven constantemente enfrenta-
dos a diversos desastres socioambientales que afectan a las poblaciones mas vulnerables. En
particular, en la region de Valparaiso se constatan escasez hidrica, marejadas, contaminacién
ambiental e incendios, entre otras amenazas, sin embargo, existe escasa informacion sobre la
gestion local y comunitaria de estos riesgos en los territorios.

Como programa Servicio Pais hemos observado experiencias exitosas donde las mismas co-
munidades, en alianza con sus gobiernos locales, pueden enfrentar el riesgo, mitigarloy trans-
formarlo en oportunidades de desarrollo. En el contexto que vivimos como pais, en el que la
ciudadania exige cambios profundos para avanzar hacia una mayor justicia y equidad, resulta
fundamental considerar su participacion en la toma de decisiones que le afectan de manera
directa. No solo por la pertinencia de las intervenciones que pueden surgir desde el disefio de
estas, sino por la eficiencia del uso de recursos de todo tipo al ser pensados desde el mismo
territorio.

En nuestros estudios regionales anteriores hemos aprendido cdmo nifias y nifios interpretan el
riesgo desde el juego, cdmo la pobreza guarda una estrecha relacion con el perfil de siniestra-
lidad comunal y cdmo las comunidades son capaces de sortear y responder de mejor forma al
riesgo cuando poseen un tejido social y comunitario robusto. Hoy, con este estudio, queremos
poner en el centro a los gobiernos locales y cdmo estos incorporan a las comunidades en los
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procesos de toma de decisidn. Sin los gobiernos locales y sin la comunidad, la gestién del riesgo
se hace abstracta, inciertay erratica.

En este contexto, la investigacion que les presentamos busca abrir la discusién sobre la gestion
del riesgo de desastres desde los gobiernos locales, con el animo de entender el contexto de
desastres en la region de Valparaiso, interrogar la gobernanza estatal y local en la zonay alertar
sobre laimportancia de incorporar procesos participativos en la gestion del riesgo en todas sus
etapas. Los desastres socioambientales son una realidad que no va en descenso, por lo que es-
tamos a tiempo de observar nuestra gestién y mejorarla para los cambios que vienen.

Esperamos que este estudio aporte al debate sobre el disefio y ejecucion de las politicas socia-
les y econémicas que se desarrollan en los distintos territorios de la regién que son afectados
por diversos desastres socioambientales, para poder pensarlas de manera mas participativa,
pertinente y descentralizada.

Florencia Hepp
Director regional de Valparaiso
Fundacion Superacion de la Pobreza




INTRODUCCION

La region de Valparaiso se ha visto constantemente afectada por la ocurrencia de desastres so-
cionaturales que se han registrado debido a la combinacién de factores de riesgo que se mani-
fiestan en el territorio, los que han hecho que la regién se destaque por lamentables cifras de
incendios forestales, remocidén de masa, escasez hidrica y marejadas, por mencionar algunos
fenémenos (FSP. 2017). Adicionalmente, en las Gltimas décadas ha aumentado la cantidad de
desastres que afectan a la regién y se han magnificado los efectos de estos sobre la poblacién
como consecuencia del acelerado ritmo del cambio climatico y el modelo de desarrollo instau-
rado en nuestro pa’s.

Las consecuencias de los desastres en la poblacion obedecen a una combinacién de factores
que determinan los niveles de vulnerabilidad de las comunidades de forma dindmica, como
la condicién de pobreza, desigualdad social, segregacién espacial, condicion de discapacidad,
etapa del ciclo de vida, entre otras (Fordham et al., 2013; Wisner et al., 2004). Estas caracteristi-
casinciden de maneradirecta en la forma en que las personas enfrentan lasamenazas, resisten
un desastre y se recuperan del mismo.

Se ha demostrado que hogares de bajos ingresos cuentan con menos capacidades para absor-
berelriesgoy susimpactos, estan mas expuestosy menos preparados para afrontar un desastre
y, por lo general, son los que sufren mayores dafios fisicos y psicol6gicos (Wisner et al., 2004).
De hecho, el Gltimo estudio regional de la Fundacién concluye que hay una relacién directa en-
tre tasas de pobreza comunal y afectacién ante desastres, especialmente en la provincia de Pe-
torcay en las comunas de Putaendo, Hijuelas, Quillota y San Antonio (FSP, 2017).

Las pérdidas ocasionadas por los desastres también afectan a las naciones, pues merman con
creces los esfuerzos del desarrollo. Es por eso que resulta clave incorporar la gestion integral del
riesgo de desastres en la planificacién. Con esto en mente, el riesgo de desastres ha comenzado
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a cobrar mayor relevanciay hasido incorporado en la Agenda 2030 de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Sostenible en cuatro de sus diecisiete objetivos estratégicos (Naciones Unidas,
2018), que son (i) fin de la pobreza, (ii) hambre cero, (iii) ciudades y comunidades sostenibles,
y (iv) accién por el clima.

Objetivos para el Desarrollo Sostenible y Riesgo de Desastres al 2030

Objetivo 1. Fin de la pobreza

Fomentar laresiliencia de los pobresy las personas que se encuentran en situaciones vulnerables
y reducir su exposicién y vulnerabilidad a los fenémenos extremos relacionados con el climay
otras crisis y desastres econdmicos, sociales y ambientales.

Objetivo 2. Hambre cero

Asegurar la sostenibilidad de los sistemas de produccion de alimentos y aplicar practicas agri-
colas resilientes que aumenten la productividad y la produccion, contribuyan al mantenimiento
de los ecosistemas, fortalezcan la capacidad de adaptacion al cambio climatico, los fendmenos
meteoroldgicos extremos, las sequias, las inundaciones y otros desastres, y mejoren progresiva-
mente la calidad de la tierray el suelo.

Objetivo 11. Ciudades y comunidades sostenibles

Reducir significativamente el nimero de muertes causadas por los desastres, incluidos los rela-
cionados con el agua, y de personas afectadas porellos, y reducir considerablemente las pérdidas
econdmicas directas provocadas por los desastres en comparacion con el Producto Interno Bruto
mundial, haciendo especial hincapié en la proteccién de los pobresy las personas en situaciones
de vulnerabilidad.

Aumentar considerablemente el nimero de ciudades y asentamientos humanos que adoptan
e implementan politicas y planes integrados para promover la inclusién, el uso eficiente de los
recursos, la mitigacién del cambio climatico y la adaptacién a él, y la resiliencia ante los desas-
tres, y desarrollary poner en practica, en consonancia con el Marco de Accién de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030, la gestion integral de los riesgos de desastres a
todos los niveles.

Objetivo 13. Accion por el clima

Fortalecer la resilienciay la capacidad de adaptacion a los riesgos relacionados con el climay los
desastres naturales en todos los paises.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Naciones Unidas, 2018.
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En Chile, el aumento en la ocurrencia de los desastres ha Ilevado al Estado a dar prioridad a la ges-
tion del riesgo de desastres (GRD) tanto a nivel nacional como local. Una de las consecuencias de
esta medida es que las politicas pablicas han dejado de enfocarse solo en la reaccidon ante un de-
sastre, integrando un enfoque mas preventivo e integral de la GRD con el objetivo de minimizar las
pérdidas humanas, fisicas, patrimoniales y econémicas de los desastres (Onemi, 2014). Para lograr
esto es necesario estar en constante coordinacion entre los diferentes actores claves y actualizar
constantemente las acciones que contribuyen a la reduccion del riesgo, lo que aseguraria una res-
puesta eficazy una asesoria adecuada para el proceso de reconstruccién (Unesco, 2012).

Los organismos de GRD son necesarios en todos los niveles politico-administrativos del pais, ya que
cada uno de ellos cumple un rol fundamental en el ciclo del desastre. Es por esto que resulta de
suma importancia estudiar cdmo los gobiernos locales estan abordando esta tematica, cuéles son
los instrumentos con los que cuentan, de qué recursos disponen y cémo se organizan.

Para la regidn de Valparaiso resulta esencial revisar la gestidn del riesgo de desastres en todos sus
niveles, pero con mayor urgencia a nivel comunal, puesto que son las comunidades y los municipios
los que estanen la primera linea de laemergencia, alavez que son los mas afectados. Es porello que
el presente estudio busca comprender el estado actual de los municipios y sus distintos instrumen-
tos de planificacion en relacién a la gestion del riesgo de desastres y cémo la comunidad participa
en las distintas fases de [a GRD.

1
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MARCO CONCEPTUALY NORMATIVO

1. Conceptos clave de la gestion del riesgo de desastres

Hay una serie de conceptos relacionados a la gestion del riesgo de desastres que es necesario
examinar para comprender los temas que se abordaran mas adelante.

En primer lugar, en la literatura hay diferentes definiciones de riesgo que se han ido modifi-
cando con el tiempo. En este estudio caracterizaremos el riesgo de acuerdo con la siguiente
funcion:

Riesgo= Amenaza x Exposicion x Vulnerabilidad
Capacidades x Recursos

En esta funcidn, el riesgo es entendido como la probabilidad de ocurrencia de un evento y sus
consecuencias negativas dada la combinacion de eventos fisicos nocivos, vulnerabilidad y la
preparacion y recursos de la comunidad (Cardona et al., 2012). Por otro lado, la amenaza se
refiere a un proceso o fenémeno con origenes naturales o antrépicos que pueden causar la
muerte, lesiones, problemas a la salud, dafios a la infraestructura comunitaria, destruccion de
hogares y servicios basicos, pérdidas de la fuente laboral, trastornos sociales y dafos al medio
ambiente (Unisdr, 2009).

La exposicion da cuenta de la presencia de personas en areas que pueden ser potencialmente
afectadas poralgin fenémeno de caracter socioambiental anclado en la relacion indivisible en-
tre naturaleza y sociedad. En otras palabras, ningin fenémeno natural, independientemente
de sumagnitud o escala, se transforma en un riesgo sin que medie la relacién del mismo con la
poblacién que se expone a ese fenémenoy su configuracion social y cultural.
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La vulnerabilidad, en un contexto de desastres, corresponde a un conjunto de caracteristicasy
circunstancias sociales, culturales, politicas y econdmicas de la comunidad o sistema que expo-
ne a las personas a los efectos dafinos de las amenazas socioambientales (Wisner, 2016).

Las capacidades y los recursos son la parte positiva de la ecuacién y contrarrestan las conse-
cuencias del desastre, reduciendo el riesgo que generan las amenazas. Es por esta razén que es-
tas dimensiones van en el denominador de la ecuacién. Aca se incluyen la capacidad de antici-
par una amenaza socioambiental, la capacidad de responder ante ellay la capacidad posterior
de recuperacién que tienen las personasy comunidades (Cardona et al., 2012). En definitiva, el
riesgo se aborda no solo desde el fenémeno que lo gatilla, sino que también considerando la
capacidad de enfrentarlo como elemento central de la sociedad. Es decir, el riesgo no es solo
fisico o geografico, sino que en él intervienen aspectos sociales.

Entonces, definida la composicidn del riesgo y las variables que interactiian entre si en esta di-
namica, se entiende la gestion del riesgo de desastres como “el proceso sistematico de utilizar
directrices administrativas, organizaciones, destrezas y capacidades operativas para ejecutar
politicasy fortalecer las capacidades de afrontamiento, con el fin de reducir el impacto adverso
de las amenazas naturalesy la posibilidad de que ocurra un desastre” (Onemi, 2014, p. 50).

En este punto es importante mencionar que la gestion del riesgo se relaciona directamente con
el modelo de desarrollo de la sociedad y su capacidad de generar o mitigar riesgos. El desa-
rrollo conlleva tanto procesos territoriales como productivos que inciden directamente en la
exposicion a amenazas y los niveles de vulnerabilidad de la poblacién. Un ejemplo concreto
de ello es la degradacién ambiental que intensifica ciertos fenémenos de origen natural, como
las inundaciones, sequias e incendios forestales. A su vez, los niveles de desarrollo se ven fuer-
temente afectados por la ocurrencia de desastres que tienen impactos inmediatos y visibles,
asi como impactos acumulativos en el largo plazo, los cuales son mas dificiles de identificary
medir (Unesco, 2012).

Por su parte, la reduccion del riesgo de desastres (RRD) se entiende como:

“el concepto y la practica de reducir el riesgo de desastres mediante esfuerzos siste-
maticos dirigidos al andlisis y a la gestidn de los factores causales de los desastres, lo
que incluye la reduccién del grado de exposicion a las amenazas, la disminucién de
la vulnerabilidad de la poblacién y la propiedad, una gestién sensata de los suelos y
del medio ambiente, y el mejoramiento de la preparacién ante los eventos adversos”
(Unisdr, 2009, p. 27).

13
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Es importante destacar que existe un ciclo de los desastres y que en cada una de sus etapas
surgen oportunidades para disminuir su riesgo de ocurrencia. Es en este proceso donde la ges-
tion de riesgos se hace fundamental a nivel administrativo de toda escala (nacional, regional,
provincial, comunal y barrial).

Figura1. Ambitos de accién de laGRD

PREVENCION

RECUPERACION MITIGACION

RESPUESTA PREPARACION

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Unesco, 2012.

* Prevencion. Actividades que se realizan con el fin de evitar el impacto adverso de las
amenazas. Ej.: desmalezamiento para prevenir incendios, instalacion de sefialéticas de eva-
cuacion, delimitacion de zonas de alto riesgo y proteccién en asentamientos (Unesco, 2012).

sk Mitigacion. Acciones que facilitan la reduccién del riesgo cuando es muy complejo su-
primir laamenaza. Ej.: creaciéon de normas de construccién sismo-resistentes o construccién de
cortafuegos (Conaf, 2011; Unesco, 2012).

% Preparacién. Consiste en las actividades y medidas adoptadas con anticipacion para
asegurar una respuesta efectiva ante un desastre. Responden a una amplia gama de amena-
zas. Ej.: capacitacion a la comunidad, ejercicios de simulacros y emision de alertas tempranas
(Unesco, 2012).
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% Respuesta. Medidas no estructurales que surgen inmediatamente ocurrido el desastre
y facilitan la resolucién de lo urgente. Tiene por objetivo salvar vidas, reducir el impacto en sa-
ludy velar por la seguridad publica (Unesco, 2012). Ej.: restablecimiento de los servicios basicos
y asistencia ptblica.

* Recuperacion. Medidas estructurales para limitar el impacto adverso, usualmente de
gran envergadura. Se trata de la restauracion y mejoramiento de infraestructura, instalaciones,
medios de sustento y condiciones de vida de los afectados, que incluye esfuerzos para reducir
los factores del riesgo de desastres. Ej.: recuperacion de infraestructura y servicios, reasenta-
mientos, recuperacién econdmicay social de las comunidades afectadas.

En cuanto a la gobernanza en la gestidn de riesgos, esta se refiere a la gobernabilidad como el
ejercicio de la autoridad en la GRD a todos los niveles politico-administrativos, considerando
los mecanismos, procesos e instituciones a través de los cuales los ciudadanos y grupos sociales
articulan sus intereses, derechos y obligaciones. En otras palabras, la gobernanza del riesgo es
el modelo bajo el cual los distintos actores politicos de una sociedad coordinan acciones para
enfrentar un contexto de riesgo en un territorio dado (Zubringgen, 2011).

2. Marco normativo de la GRD en Chile

En Chile, en el afio 2002 se establecié el Plan Nacional de Proteccién Civil como instrumento
transversal para laemergencia e indicativo para una GRD descentralizada. Este buscaba poten-
ciar las capacidades preventivas, sin descuidar el continuo perfeccionamiento de las activida-
des de preparaciéon y atencién de emergencias. Ademas, reconocia una mayor importancia de
la participacion ciudadanay le entregaba a la municipalidad, en tanto instancia administrativa
mas cercana a las comunidades locales, su conduccion (Onemi, 2002).

En nuestro pais, el marco normativo de la GRD ha cambiado con el tiempo y ha evolucionado
principalmente después de ocurridas catastrofes con graves consecuencias en el territorioy la
poblacién. Fue asi que después del terremoto y tsunami del 27F de 2010 se empez6 a discutir
acerca de como construir una gobernanza mas adecuada frente a los desastres (Figura 2). En
este contexto, en el afio 2012 se cred la Plataforma Nacional para la Reducciéon del Riesgo de
Desastres, en la que recayé la funcion de integrar la GRD a las politicas, la planificacion y los
programas de desarrollo. Como resultado de esto, en 2014, la Onemi instauré la Politica Nacio-
nal para la Gestion del Riesgo de Desastres, que tiene como objetivo “otorgar al Estado de Chile
un instrumento que permita desarrollar una GRD integral, donde se lleven a cabo acciones de

15
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prevencion, respuesta y recuperacion ante desastres” (Onemi, 2015, p. 33). Esta politica se basé
en las cinco prioridades del Marco de Accién de Hyogo (MAH)'.

1. Velar por que la reduccién de los riesgos de desastres constituya una prioridad nacional y
local dotada de una sélida base institucional de aplicacion.

2. Identificar, evaluary vigilar los riesgos de desastre y potenciar la alerta temprana.

3. Utilizar los conocimientos, las innovaciones y la educacién para crear una cultura de se-
guridad y de resiliencia a todo nivel.

4. Reducir los factores de riesgo subyacentes.

5. Fortalecer |a preparacion para casos de desastre a fin de asegurar una respuesta eficaz a
todo nivel.

Figura 2. Evolucion de la gestion del riesgo de desastres (GRD) en Chile

Plan Estratégico
Nacional parala GRD
(2015)

Politica Nacional para
laGRD (2014) * 26 objetivos estratégicos

* 84 acciones estratégicas

Plataforma Nacional *5 ejes prioritarios L
paralaRRD (2012) * 26 objetivos estratégicos ms indicaciones
Situacién diagnéstico *Instancia multisectorial,
GRD en Chile (2010) actores Snpc
*Situacion ONU, 2010
*75 recomendaciones Marco de Accion de Sendai
(2015-2030)
*1 prop0sito
Marco de Accién de Hyogo 7 metas globales
“13 principlos rectores
(2005-2015) * 4 ejes prioritarios

* 5 ejes prioritarios

Fuente: Onemi (Plataforma Nacional para la Reduccion de Riesgo de Desastres), 2015.

La politica nacional funciona como una guia para la elaboracién de planes de gestion del riesgo
de desastres a nivel politico-administrativo del pais y de alli se desprende el Plan Estratégico
Nacional para la Gestion de Riesgo de Desastres (Pengrd) como la herramienta nacional parala
GRD. De esa estrategia emergen los Planes de Reduccion del Riesgo de Desastres a nivel regio-
nal, provincial y comunal. En cada uno de los niveles administrativos también se ha avanzado

'Es un instrumento global de referencia para la implementacion de la reduccién del riesgo de desastres que ha sido
adoptado por168 Estados miembros de las Naciones Unidas, incluido Chile.



en el desarrollo de Planes de Emergencia, Planes Especificos de Emergencia por Variable de
Riesgoy Planes de Contingencia en caso de ser necesarios. En ellos se establecen las directrices
de accion en todas las etapas de la gestion de riesgos. El siguiente diagrama explica las jerar-
quias.

Figura 3. Esquema jerarquico de los instrumentos para la gestion del riesgo de desastres
(GRD)

ESTRATEGICO
GENERAL

MARCO
NORMATIVO
PARALAGRD

POLITICA NACIONAL
PARALAGRD

Plan nacional parala GRD PLAN ESTRATEGICO PLAN NACIONAL
NACIONAL PARA DEEMERGENCIAY
NIVEL NACIONAL LACRD ANEXOS
. PLAN REGIONAL PLAN REGIONAL DE
Plan regional parala GRD — PARA LA RRD EMERGENCIAY
ANEXOS
NIVEL REGIONAL
PLAN PROVINCIAL
Plan provincial parala GRD —| PLAN PROVINCIAL DE EMERGENCIA Y
PARALARRD ANEXOS
NIVEL PROVINCIAL
Plan comunal PLAN COMUNAL PLAN COMUNAL DE
paralaGRD . oARA LA RRD EMERGENCIAY OPERATIVO
ANEXOS PARTICULAR
NIVELCOMUNAL

Fuente: Onemi, 2018.

El Pengrd es un instrumento que define los objetivos estratégicos, programas, acciones, plazos
y responsabilidades para materializar lo establecido en la Politica Nacional. Ademas, incorpora
los desafios planteados en la Plataforma Regional para la Reduccién de Riesgos de Guayaquil
realizada el aho 2014, que tuvo por objetivo revisar la implementacién del Marco de Accién de
Hyogo en Latinoamérica. Se reconocen en ella los siguientes objetivos relativos a la pertinencia
de este estudio (Onemi, 2015):

«Vincular las politicas de GRD con la reduccién de la pobreza, el acceso a los servicios basi-
cosy las relaciones de equidad.

e Poner en el centro de atencién a la comunidad, sus medios de vida y a los ecosistemas de
los cuales dependen, con el fin de fortalecer su resiliencia, enfatizando su rol como referen-
teen laimplementacion de las politicas y la evaluacién de sus avances.
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e Fortalecer, en concertacion con los gobiernos locales, las capacidades de las comunidades
vulnerables, considerando estrategias de aprendizaje centradas en sus experiencias.

e Aplicar transversalmente el enfoque de género en el desarrollo de las politicas piblicas
locales y nacionales para la reduccién del riesgo de desastres, garantizando que las consi-
deraciones de género sean institucionalizadas.

eInstitucionalizar mecanismos de participacion de las comunidades vulnerables, empresas
e instituciones no gubernamentales en los procesos de planificacién y gestion territorial y
del riesgo, incluyendo las consultas sobre la normatividad, la reconstruccién y la rendicién
de cuentas de las autoridades.

e Poner énfasis en los derechos de las personas y en estrategias que permitan la inclusién
y participacion efectiva de los sectores mas vulnerables (nifios y ninas, mujeres, adultos
mayores, personas con habilidades especiales y pueblos indigenas).

En el Pengrd se incorporan ademas las directrices del nuevo Marco de Accién de Sendai?, su-
cesor del anterior Marco de Accion de Hyogo (2005-2015), firmado por Chile en el afio 2015. El
Pengrd propone cuatro prioridades de accién basadas en el Marco de Accién de Sendai, que
son:

1. Comprender el riesgo de desastres.

2. Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres para gestionar dicho riesgo.

3. Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia.

4. Aumentar la preparacién para casos de desastres a fin de dar una respuesta eficazy

“reconstruir mejor” en los ambitos de la recuperacién, la rehabilitacion y la reconstruccién.

En Chile, el Pengrd especifica las acciones que deben concretarse en términos de GRD y a los
actores responsables de ellas para lograr los desafios de los marcos internacionales (Hyogo y
Sendai). Este instrumento se basa en los cinco ejes de la Politica Nacional que van en linea con
los marcos internacionales:

1. Fortalecimiento institucional: lograr que la RRD sea una prioridad nacional, regional y
local con una sélida base institucional para suimplementacion.

2. Fortalecimiento de los sistemas de monitoreo y alerta temprana: poner a disposicién del
Sistema Nacional de Proteccién Civil la informacion técnica oportunay de calidad que per-
mita realizar una evaluacién del riesgo eficiente y eficaz que permita la toma de decisiones
y la activacién de los cursos de accién pertinentes.

3. Fomento de la cultura de prevencion y autoaseguramiento: fomentar en el pais una cul-
tura de seguridad y resiliencia mediante la utilizacion del conocimiento, la innovaciény la
educacion.

2 Este marco es una continuaciony complemento del MAH. A diferencia del anterior, este incorpora que la responsa-
bilidad de la RRD es compartida entre el Estado, los gobiernos locales, el sector privado y la academia.



4.Reduccion de los factores subyacentes del riesgo: considerar los factores subyacentes del
riesgo de desastres del pais en funcion de la toma de decisiones tanto en el ambito piblico
como privado, en favor de un desarrollo sustentable.

5. Fortalecimiento de la preparacion ante los desastres para lograr una respuesta eficaz:
mantener mecanismos permanentes de coordinacién interinstitucional para fortalecer la
preparacidn ante desastres con el objeto de lograr una adecuada gestion del riesgo, que
asegure una respuesta oportuna, eficazy eficiente.

En funcion de estos ejes, se presentan 84 acciones estratégicas que, a su vez, se materializan
en 26 objetivos estratégicos. En este documento se fijan metas puntuales que deberian con-
cretarse dentro del periodo 2015-2018. En algunas de las acciones se hace alusién directa al rol
de los gobiernos locales en la GRD y las tareas que deben cumplir en este limite temporal. Un
ejemplo de objetivo estratégico que implica directamente a los municipios es “fortalecer las
capacidades municipales para la incorporacion de la GRD en su planificacién dentro de las vias
de financiamiento existentes” (Pengrd, 2016, p. 69).

En términos de la institucionalidad a cargo de la GRD, la siguiente imagen muestra la jerarquia
de las instituciones pertenecientes al Sistema Nacional de Proteccion Civil que estan a cargo
de la GRD y actiian de manera coordinada y constante, especialmente ante la ocurrencia de
desastres socionaturales.

Figura 4. Instituciones del Sistema Nacional de Proteccion Civil (Snpc)

Ministerio del Interiory
Seguridad Piblica

Onemi
Direccién Nacional

Intendencia Regional

Onemi
Direcciones Regionales

O>»P0—r—®@>r>00um

Gobernacién Provincial

Municipalidad

Fuente: elaboracién
propia a partir de datos
de Onemi, 2018.
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En este caso, al Ministerio del Interior le corresponde todo lo relativo al mantenimiento de la
seguridad, tranquilidad y orden publico; la Oficina Nacional de Emergencia del Ministerio del
Interior (Onemi) esta a cargo de planificar, coordinar y ejecutar actividades destinadas a pre-
venir o solucionar los problemas derivados de catastrofes; el Gobierno Regional, mediante la
figura de intendentes y gobernadores, tiene la funcién de adoptar las medidas necesarias para
enfrentar situaciones de emergencia y desarrollar programas de prevencién y proteccién ante
situaciones de catastrofe; y los municipios deben cumplir con la prevencién de riesgos y la pres-
tacion de auxilio ante situaciones de emergencia. De forma paralelay como apoyoy entes coor-
dinadores, funcionan el Comité de Proteccién Civil y el Comité de Operaciones de Emergencia
a nivel nacional.

En paralelo, existen distintos organismos que declaran zonas de emergencia por variados moti-
vos. La siguiente tabla detalla los decretos y los organismos correspondientes, fuera de Onemi,
a cargo de esta mision.

Tabla1. Declaraciones de emergencia extra Onemi

Tipo de Manifestacion de la Organismo Objetivo
declaracion emergencia responsable
Decreto de Falta de lluviay Direccion General | Permite que la DGA redistri-
Escasez baja disponibilidad | de Aguas, buya las aguas para reducir al
Hidrica deagua. Ministerio de minimo los dafos generales
Obras Publicas derivados de la sequia, au-
torice extracciones de aguas
superficiales o subterraneas
con mayor facilidad que en un
periodo normaly distribuya
cauces de corrientes naturales
o artificiales.
Zonade Falta de lluvia, baja | Ministerio de Se debe contar con un estudio
Emergencia | disponibilidad de Agricultura o informe previo para declarar
Agricola agua, heladas, esta emergenciay permite
incendios entregar recursos a los agricul-
forestales. tores para que sean capaces de
enfrentar las dificultades de su
labor.
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Tipode Manifestacion de la Organismo Objetivo

declaracion emergencia responsable
Emergencia | Epidemia, aumento | Ministerio de Otorga facultades extraordina-
Sanitaria de alguna enferme- | Salud rias a la Subsecretaria de Redes
dad o de emergen- Asistencialesy Subsecretaria
cias que impliquen de Salud Pablica.
grave riesgo para la
salud.
Emergencia | Cortes energéticos Presidente de Autoriza, entre otras medidas,
Energética producto de sismos | la Republica la flexibilizacién de las normas
o catastrofes previo informe sobre calidad y seguridad de
naturales. del Ministeriode | servicio establecidasenla
Energia normativa eléctrica vigentey
la disposicién del mejor uso de
cualquier instalacién
coordinada.

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion de Ley Chile www.leychile.cl

3.Gobiernos localesy la GRD

En la literatura se ha argumentado ampliamente que los gobiernos locales son uno de los ac-
tores principales de la GRD y que por ello cumplen un rol vital en la implementacién de la re-
duccién de riesgos de desastres (RRD) y en la construccién de ciudades mas resilientes ante
desastres (Kusumasari et al., 2010; Unisdr, 2012; Malalgoda et al., 2016). A nivel internacional,
la oficina de RRD de Naciones Unidas ha determinado cuatro roles importantes que deben ju-
gar los gobiernos locales:

1. Coordinar de manera permanente, entre diferentes niveles y actores, acciones que pro-
muevan la RRD en la localidad.

2. Involucrar activamente a las comunidades locales y a la ciudadania en actividades de
RRD, recoger las inquietudes y alinearlas con las prioridades del gobierno.

3. Fortalecer las capacidades institucionales en estos temas.

4. Implementar técnicas innovadoras para la reduccién de riesgos que se puedan replicar
(Unisdr, 2012).
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Dentro de la escala local, son los municipios los que tienen un rol principal en la GRD, puesto
que estan mandatados a desarrollar, directamente o con otros 6rganos de la administracion
del Estado, funciones relacionadas, entre otras, con la prevencién de riesgos y la prestacién de
auxilio en situaciones de emergencia o catastrofes (Ley Organica Constitucional de Municipa-
lidades, articulo 4°).

En una primera instancia, son los municipios los que deben atender las emergencias, capturan-
do, registrandoy escalando la informacion relacionada con el desastre. Asimismo, las autorida-
des locales tienen mayor acceso al sitio del siniestro, por lo que conocen de primera fuente las
condiciones de los desastres. Estas autoridades son el primer actor institucional robusto que
se vincula con los territorios, por lo que conocen mas de cerca las caracteristicas y necesidades
de la poblacidon afectada; al tener recursos disponibles en el mismo territorio en el que ocurre
el desastre, pueden brindar de manera mas rapida la primera respuesta. En este contexto, los
gobiernos locales deben desarrollar de forma constante planes de preparacion de la poblacién,
mitigacion del riesgo y resiliencia fisica, social y econémica de la localidad (Cnid, 2016), pero
también de capacitacion a la institucién. Ademas, los municipios deben jugar un rol protago-
nista en la articulacién de acciones que mejoren la resiliencia de sus habitantes (Amuch, 2019).

Los municipios cuentan con una serie de instrumentos de planificacién territorial y de gestion
de riesgos que les permiten normary planificar el desarrollo de sus territorios, los que se ilus-
tran en la siguiente imagen.

Figura 5. Instrumentos de planificacion territorial

[l deo)ng il EIeN * Plan Regulador Intercomunal
metropolitano

# Plan Regulador Comunal

% Plan Seccional

Comunaly % Limite Urbano

seccional # Plan de Desarrollo Comunal

Fuente: elaboracién propia.
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A nivel intercomunal y con el objetivo de resguardar territorios que pertenecen a mas de una
comuna de forma contigua, se realiza el Plan Regulador Intercomunal (Pric), que es un instru-
mento de planificacion territorial que regula el espacio fisico de areas urbanasy rurales a través
de un conjunto de normasy acciones que orientan el desarrollo fisico del area correspondiente
(BCN, 2019). La Planificacién Urbana Intercomunal se realiza por medio del Plan Regulador In-
tercomunal o del Plan Regulador Metropolitano, que involucra una memoria explicativa con los
objetivos, metas y programas de accion, una ordenanza con las disposiciones reglamentarias
y planos que expresen graficamente las disposiciones sobre zonificacién general, entre otros
(Ley General de Urbanismo y Construcciones, 1975).

El principal instrumento para planificar el territorio a escala comunal es el Plan Regulador Co-
munal (PRC), que de acuerdo al DFL N°458 de 1975, del Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
“es un instrumento constituido por un conjunto de normas sobre adecuadas condiciones de
higiene en los edificios y espacios urbanos, y de comodidad en la relacién funcional entre las
zonas habitacionales, de trabajo, equipamiento y esparcimiento” (parrafo 4). Ademas, debe re-
ferirse al uso del suelo, la zonificacién y el establecimiento de condiciones para la ocupacién
del territorio comunal, las condiciones para los proyectos urbanos condicionados, entre otros.
Este instrumento es de caracter obligatorio para las comunas sujetas a planificacién regional o
intercomunal, para los centros poblados que la Seremi Minvu disponga mediante resoluciony
para los centros poblados de 7.000 0 mas habitantes (Cchc, 2017). Se hace imprescindible que
los planes incorporen una perspectiva de la gestion del riesgo de desastres en su elaboracion
y constante actualizacion, de manera que se incluyan los factores subyacentes del riesgo y se
identifiquen las areas del mismo.

El Plan Seccional es utilizado en caso de que el PRC requiera una normativa detallada para al-
gln sector de la comuna. Fija los trazos y anchos de calles, detalla la zonificacién y las areas
de construccion obligatorias, entre otros elementos. El Limite Urbano corresponde a la linea
imaginaria que demarca a las areas urbanas que conforman los centros poblados, a fin de dife-
renciarlos de las otras areas de la comuna.

Luego esta el Plan de Desarrollo Comunal, mas conocido como Pladeco, que segtn la Ley Or-
ganica Constitucional de Municipalidades N°18.695 del afio 2006, es un instrumento rector del
desarrollo de la comunay contempla acciones para satisfacer las necesidades de la comunidad
local y acciones destinadas a impulsar el progreso econémico, social y cultural de sus habitan-
tes. Tiene una vigencia minima de cuatro afnos, los que no necesariamente coinciden con los
periodos de las autoridades municipales. Es de utilidad para anticiparse a situaciones futuras,
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genera debate comunal, estimula la participacion ciudadana en torno a las principales pro-
puestas de desarrollo y facilita la coordinacion de las acciones del sector publico y orienta al
sector privado. Debe someterse a evaluacién periddica, ser flexible y servir como un espacio
de constante andlisis y reflexion en la toma de decisiones. El desarrollo de estos planes debe
incorporar la perspectiva de la gestién del riesgo en su elaboracién y revision para responder a
la condicion dindmica de los riesgos presentes en la comuna. Esto Gltimo, lamentablemente,
queda a criterio de cada municipio y su gestion.

Adicionalmente, los municipios tienen la obligacién de desarrollar el Plan Comunal de Emer-
gencia, que corresponde al instrumento basico de coordinacién frente a una emergencia en el
territorio. Se especifican las capacidades municipales, la dotacién de recursos humanos, técni-
cos y materiales necesarios para combatir la emergencia (Onemi, 2002).

Los Planes Especificos por Variable de Riesgo deben ser atingentes a los riesgos presentes en
cada territorio y tienen por objetivo establecer las acciones de respuesta ante una amenaza de
origen natural o antrépico. También presentan las directrices e informaciones para la adopcién
de procedimientos, a fin de proporcionar una respuesta rapida y eficiente ante una emergen-
cia. En las comunas de la region de Valparaiso, los municipios desarrollan estos planes ante las
amenazas de tsunami e incendios forestales.

Los Planes Comunales de Contingencia son
un instrumento que tiene por objetivo la
coordinacion de las acciones ante la ocu-
rrencia de un algln evento. Se refieren a la
ocurrencia de eventos masivos y periodos de
alta afluencia de personas a la comuna, en-
tre otros. Establecen los mecanismos de co-
municacién y coordinacién con los servicios
de emergencia, por mencionar algunos de
sus alcances.

Figura 6. Instrumentos de GRD municipales
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Fuente: elaboracién propia.
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El Pengrd, por su parte, establece acciones referentes a los municipios, entre las que se incluye:

eFortalecerlas capacidades municipales para laincorporacién de la GRD en su planificacién
dentro de las vias de financiamiento existentes. Los municipios deben elaborar diagnésti-
cos situacionales de GRD locales, definir etapas de implementacién y priorizacién.
ePromover laimplementacién de los planes regionales, provincialesy comunales de GRD y
emergenciasy la gestion de recursos para su elaboracion.

e Integrar a las organizaciones de la sociedad civil en el disefio e implementacion de los
planes regionales, provinciales y comunales de GRD y emergencias. Elaborar propuestas
concretas de participacion de diferentes organizaciones presentes en el territorio.

e Evaluar el establecimiento de una linea de transferencia para el item GRD a todos los ni-
veles administrativos, para asi velar por que las acciones tengan el presupuesto adecuado.

4.Importancia de la participacion ciudadanaenla GRD

La participaciéon ciudadana hace referencia al activo involucramiento de la ciudadania en la
toma de decisiones politicas que afectan la vida de las personas de una comunidad determi-
nada (Twigg, 2004). Como lo grafica Arnstein (1969) en su escalera de participacion, existen
varios niveles de involucramiento ciudadano. Estos van desde formas de baja participacion
ciudadana, como la manipulacién y la terapia, hasta otras que demuestran verdadero poder

ciudadano, como la toma de decisiones
politicas categorizadas como colaboracion,
delegacion de poder y control ciudadano.
Entre ellas existen otras modalidades de
mediana participacién, como iniciativas
de informacién, consultas o instancias en
que las comunidades, por medio de repre-
sentantes, pueden realizar asesorias a los
tomadores de decisiones (Arnstein, 1969).

En la literatura sobre desastres socionatu-
rales existe un amplio consenso sobre la
importancia de la participacion ciudadana
en la GRD. En este contexto, el conocimien-
to y la experiencia de las comunidades
sobre sus territorios, historia, dinamicas
sociales y culturales son aspectos de vital

Figura 7. Escalera de participacion
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Fuente: elaboracién propia a partir de Arnstein, 1969.
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importancia para enfrentar previay posteriormente un desastre. Entre los aspectos positivos de
promover la participacion en estas circunstancias, se destaca que son las mismas comunidades
las que pueden entendery explicar mejor sus vulnerabilidades y prioridades frente a los desas-
tres, y que, por tanto, son las que podrian buscar las mejores soluciones a los problemas iden-
tificados. Adicionalmente, el proceso de participacion ciudadana en la GRD puede estrechar
los vinculos entre los miembros de la comunidad, mejorar la capacidad de organizacion comu-
nitaria, empoderar a sus integrantes y Ilevar a una serie de consecuencias que fortaleceran la
capacidad de las comunidades para enfrentar los desafios frente a un desastre. Por tltimo, el
hecho de que sean las mismas comunidades las que comiencen a liderar las diferentes etapas
de GRD hace que esta tltima sea mas pertinente y eficiente, mas sustentable en el tiempo, sin
depender de actores ni de recursos externos (Twigg, 2004).

Siguiendo la propuesta de Pelling (2008), se pueden destacar tres dimensiones en las que se
distingue una GRD participativa. En primer lugar esta la dimension del proceso de GRD, donde
se diferencia entre las iniciativas en que el poder y decisiones son compartidos con las comu-
nidades a lo largo del proceso de GRD y aquellas en que los expertos monopolizan el podery
las decisiones. En segundo lugar se encuentra la dimensién que refiere a las metodologias y
eval(a silos métodos de recoleccidn de informacion, anélisis y evaluacidn tienen componentes
participativos que permiten que la comunidad genere conocimientoy no sea solo un objeto de
estudio. Por ltimo, se distingue un nivel ideolégico, donde se diferencian las practicas que bus-
can empoderar a las comunidades en la GRD de aquellas que solo promueven la participacién
con fines instrumentales.
Figura 8. GRD participativa
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Fuente: elaboracién propia a partir de Pelling, 2008.
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El mismo Pelling (2008) identifica una serie de actividadesy tareas en las cuales las comunida-
des pueden tomar un activo rol en la GRD. Entre ellas destacan los procesos de reconocimiento
de lo que esta en riesgo; deteccidn de las fuentes de peligro, vulnerabilidad o capacidad; reco-
leccion de datos y su posterior andlisis, asi como planificacion de acciones dependiendo de la
informacion levantada en terreno.

Las comunidades, sin embargo, no son un grupo homogéneo. Por el contrario, las desigualda-
des sociales y econdmicas, y las relaciones de poder entre sus miembros, entre otros factores,
complejizan la promocion de la participacion ciudadana en la GRD. Estos aspectos debiesen
ser tomados en cuenta por los gobiernos locales en la planificacion e implementacién de pro-
gramas que incentiven la participacién enmarcados en la GRD. Tal como plantea Twigg (2004),
las iniciativas debiesen implicar decisiones que presten atencidn a la estructura de la comu-
nidad, las diferentes necesidades de los subgrupos y los potenciales conflictos entre diversos
integrantes de la comunidad. Si se pone atencién a estas recomendaciones, se darian las con-
diciones para realizar un proceso participativo que involucraria a las personas que suelen ser
marginadas y que no podria ser copado por las élites locales.

En términos generales, estas reflexiones y sugerencias emanadas desde la academia sobre la
participacion ciudadana en la GRD han sido acogidas desde el ambito de las politicas piblicas.

En la esfera internacional se ha promovido la participacién ciudadana en la GRD, tal como se
aprecia en las recomendaciones del Marco de Accién de Hyogo. Este acuerdo indica que “se
debe dotar tanto a las comunidades como a las autoridades locales de los medios para con-
trolary reducir los riesgos de desastre, asegurandoles el acceso a la informacion, los recursos
y la autoridad necesarios para emprender actividades de reduccién de los riesgos de desastre”
(Seccion Il A, punto 13.f).

En tanto, el Marco de Accién de Sendai pone énfasis en la bdsqueda de estrategias para el au-
mento de la resiliencia y la reduccién del riesgo de desastres en naciones y comunidades, asi
como en la necesidad de comprender el riesgo de desastres de una manera mas holistica. Esto
queda ratificado en uno de los apartados de la Prioridad de Accién N°1, que apuesta por “velar
que se aprovechen como corresponda los conocimientosy las practicas tradicionales, indigenas
y locales, para complementar los conocimientos cientificos en la evaluacion del riesgo de de-
sastres” (Unisdr, 2015, p. 15).

Por otra parte, en Chile el Pengrd reconoce “la importancia de una activa participacion ciuda-
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danaen laidentificacion de riesgos y recursos, y en la formulacién de herramientas de gestion”
(Onemi, 2016, p. 54). Para ello, el Pengrd promueve la identificacion de organizaciones civiles
“debido a su capacidad de insercién en la realidad social y de construccién de formas innova-
doras de vinculacién” (pp. 156-57). En el caso de la region de Valparaiso, el Plan para la Reduc-
cién del Riesgo de Desastres vigente sefiala la importancia de involucrar a las comunidades por
medio de la participacion en politicas y actividades relacionadas a la GRD (Prrd Valparaiso). A
su vez, los municipios también han asumido el desafio de involucrar a las comunidades en la
GRD, promoviendo en la poblacion capacidades suficientes para hacer frente a los desafios que
supone un creciente escenario de desastres socionaturales debido a la crisis climatica (Amuch,
2019). En este contexto, destacan iniciativas como la Microzonificacién de Riesgo y Recursos
con Participacion Comunitaria promovida por la Onemi e implementada por municipios a lo
largo del pais (Onemi, 2017).

No obstante lo anterior, en materia de promociény de participacién comunitaria existe un des-
fase entre lo propuesto en los marcos internacionalesy la practica, donde gran parte de los mu-
nicipios no cuentan con los recursos ni capacidades para instalar una gestion efectiva del riesgo
de desastres.
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METODO

El presente estudio tiene por objetivo principal explorar las capacidades, recursos y estrategias
de gestion del riesgo de los gobiernos locales de la regidn, con especial énfasis en la participa-
cién ciudadana. En cuanto a los objetivos especificos, el presente estudio busca:

e Realizar un breve diagnéstico del grado de afectacién de la poblacién producto de los de-
sastres en la region.

e Estudiar cémo se integra la perspectiva de GRD en la gestién de los gobiernos locales.

o Identificar las capacidades e instrumentos de los gobiernos locales en las 38 comunas de
laregion.

e Indagar en como los gobiernos locales incorporan la participacion ciudadana en la GRD.

Para el desarrollo del presente estudio se utilizaron de forma complementaria métodos de in-
vestigacion y andlisis de caracter cuantitativo y cualitativo (Taylor et al., 1986). Adicionalmente,
se utilizaron fuentes de informacién primarias y secundarias (Scribano et al., 2009).

El enfoque cuantitativo de la investigacién se basé principalmente en tres (3) instrumentos de
recoleccidny sus respectivas bases de datos:

e Encuesta sobre gestion del riesgo de desastres aplicada por la Fundacién Superacion de la
Pobreza (FSP), region de Valparaiso, mediante Ley de Transparencia (2019).

e Datos del “Catastro de capacidades municipales para la gestion de riesgo de desastres y
emergencias” realizado por la Asociacién de Municipalidades de Chile (Amuch) en la re-
gién (2019).

e Ficha Basica de Emergencia (Fibe) del Ministerio de Desarrollo Social en la region de Val-
paraiso (2017 2 2019).
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La encuesta realizada por la Fundacién consideré un cuestionario de 11 preguntas con el pro-
posito de obtener un panorama general sobre la GRD en los gobiernos locales de la region.
Este instrumento logré una tasa de respuesta del 71%, correspondiente a 27 municipalidades.
Adicionalmente, el 5% contesté de manera parcial (dos municipios) y el 24% no contesté por
diversas razones (nueve municipios). La mayor parte de esta informacién fue sistematizada en
una base de datos a nivel comunal que se analiza en el capitulo de resultados.

De manera complementaria, y con el propésito de comparar, complementary respaldar la in-
formacion recabada por la Fundacién, se realizé una solicitud de informacion a la Asociacién
de Municipalidades de Chile (Amuch) para acceder a los datos de la regién de Valparaiso sis-
tematizados en su estudio “Catastro de capacidades municipales para la gestion de riesgo de
desastres y emergencias”. Esta encuesta tuvo una tasa de respuesta del 61%, equivalente a 23
comunas de la regién.

Por Gltimo, se solicité la base de datos de la Ficha Basica de Emergencia (Fibe) mediante el siste-
ma de transparencia a la Subsecretaria de Servicios Sociales del Ministerio de Desarrollo Social
y Familia. La Fibe se aplica en terreno a los hogares que han sufrido danos o se han visto afecta-
dos por algiin evento de origen antrépico o natural inmediatamente después de la emergen-
cia. Es realizada por personal de los departamentos sociales y de emergencias del municipio,
encuestadores capacitados y autorizados por la Seremi del Ministerio de Desarrollo Social. Con
los datos de la Fibe se pudo enriquecer la informacién recolectada por la Fundaciény Amuch, y
determinar el grado de afectacion, caracteristicas de los habitantes de la region y necesidades
de las personas que han vivido un desastre. Adicionalmente, se solicité informacion del pun-
taje del Registro Social de Hogares (RSH), lo que nos permite hacer una caracterizacion de la
vulnerabilidad de las personas afectadas por desastres socionaturales. La informacién recibida
corresponde a una base de datos de todas las personas (25.860) a las que se les aplicé la Fibe
dentro del periodo de enero de 2017 a diciembre de 2019 en la region de Valparaiso®.

Enlasiguiente tabla se presenta el detalle de lainformacion disponible para cada municipio en
cada una de las tres bases de datos utilizadas en el analisis del presente estudio. En verde mas
oscuro se identifican los instrumentos incompletos, en verde menos oscuro aquellos aplicados
exitosamentey en verde mas claro estan indicados los casos para los que no existe informacion.
Por Gltimo, en cuanto a los datos de la Fibe, se recibi6 toda la informacién relativa a la regién de
Valparaiso, pero se marcan con un asterisco las casillas en blanco que corresponden a comunas
que no pudieron identificarse en |la base de datos por contener informacién sensible.

Los métodos cualitativos del presente estudio involucraron entrevistas semiestructuradas a

3 Por razones de confidencialidad no se entreg6 el identificador del hogar, por lo que nuestros andlisis se realizan a
partir de personas afectadas por un siniestro. Cabe recordar que este instrumento se aplica por hogar a un informan-
te clave dentro de la vivienda.
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Provincia

Isla de Pascua

Comuna

Isla de Pascua

Los Andes

Calle Larga

Los Andes

Rinconada

San Esteban

Marga Marga

Limache

Olmué

Quilpué

Villa Alemana

Petorca

Cabildo

La Ligua

Papudo

Petorca

Zapallar

Quillota

Hijuelas

LaCalera

LaCruz

Nogales

Quillota

San Antonio

Algarrobo

Cartagena

El Quisco

El Tabo

San Antonio

Santo Domingo

San Felipe

Catemu

Llay Llay

Panquehue

Putaendo

San Felipe

Santa Maria

Tabla 2. Fuentes de informacion por comuna
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Provincia Comuna

Casablanca

Concén

Juan Fernandez

Valparaiso

Puchuncavi

Quintero

Valparaiso
Vifia del Mar

Total 27 23 26

Fuente: elaboracion propia.

expertos y académicos sobre la GRD. Adicionalmente, se entrevistd a funcionarios municipa-
lesy dirigentes comunitarios de la regién. Debido a la magnitud de territorios en la region (38
municipios), se seleccionaron cuatro comunas con el objetivo de profundizaren las practicas de
GRD, especialmente en el ambito comunitario desde el gobierno local. La seleccién se realizé
considerando la informacidn recolectada en la encuesta de la Fundacién, con especial conside-
racion de las respuestas referentes a acciones exitosas de gestion comunitaria del riesgo de de-
sastres. Las comunas seleccionadas fueron Valparaiso, Concén, Quillota y Cartagena. De forma
paralela, y debido a la experiencia que ha tenido la comuna de Petorca con la escasez hidrica,
se entrevistd a una de sus funcionarias municipales.

Es importante destacar que las entrevistas se aplicaron a un area particular de los municipios,
encargada de liderar las etapas de prevencidn, preparacion, mitigacion y primera respuesta;
son otras areas las encargadas de las etapas de recuperacion y reconstruccion. Adicionalmente,
en Quillotay Cartagena e logré coordinar entrevistas con representantes de la comunidad que
habian participado de las actividades de GRD desarrolladas por los municipios.

Con el objetivo de incorporar experiencias y opiniones de expertos con amplia trayectoria en la

Tabla 3. Entrevistas con actores comunales

Institucion
Cartagena Director Municipio-Seguridad Publicay Emergencias
Quillota Jefe Municipio-Oficina de Proteccion Civil y Emergencias
Concén Encargado Municipio-Unidad de Emergencias
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Fuente: elaboracion propia.

GRD a nivel comunitario, se realizaron tres entrevistas en profundidad a representantes de la
academiay sociedad civil de la region de Valparaiso.

Tabla 4. Entrevistas a representantes de la sociedad civil

Tipo Ocupacion Institucion

Sociedad civil Profesional Caritas Valparaiso

Fuente: elaboracién propia.
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RESULTADOS Y HALLAZGOS

En este apartado se presentan los principales resultados de esta investigacion, los que se orga-
nizan en seis secciones que agrupan la informacién recabada a través de las entrevistas, solici-
tudes de transparencia realizadas a los municipios de la regién, solicitud de transparencia al
Ministerio de Desarrollo Social referente a las Fibe aplicadas en la regién e informacién facili-
tada por Amuch.

La primera seccion presenta la siniestralidad en la region de Valparaiso, evaluada a partir de
informacion proveniente de fuentes secundarias. La segunda seccién es un analisis de la infor-
macién proveniente de la Ficha Basica de Emergencia (Fibe) que da cuenta de las caracteristicas
de los eventos ocurridos y de las personas afectadas en la region durante los tltimos tres afos.
La tercera seccién aborda los resultados del estudio relativos a los recursos y estructura con que
cuentan las municipalidades para la GRD. Un cuarto apartado reporta los hallazgos relativos a
losinstrumentos que tieneny utilizan los municipios en esta materia. En la quinta seccion se re-
latan los resultados relativos a la vinculacion de los municipios con actores claves, con especial
énfasis en los hallazgos sobre participacion ciudadana en la GRD, relacién con instituciones de
lasociedad civil y su proximidad con otros municipios. Finalmente, se presenta una seccion que
analiza la percepcion del riesgoy el cambio climatico por parte de los funcionarios municipales.

1. Perfil de siniestralidad en la region de Valparaiso
Laregion de Valparaiso cuenta con 38 comunas divididas en ocho provinciasy tiene una super-
ficie aproximada de 16.400 kmz, lo que representa un 2,2% del territorio nacional. Segn el

Censo de 2017, su poblacién asciende a1.815.900 personas.

Las principales amenazas que enfrenta la region de Valparaiso corresponden a (Onemi, 2018):
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e Amenaza de sismoy tsunami en todo el borde costero continental e insular.

* Amenaza meteoroldgica en que se incluye déficit hidrico, precipitaciones y vientos inten-
sos, remociones de masa, nevadas, avalanchas, olas de frio y calor, marejadas, tormentas
eléctricas en sectores precordilleranos, tornados y otros.

e Amenaza de incendios forestales en zonas rurales, urbanas e interfase.

* Amenaza de incidentes por materiales peligrosos y emergencias industriales, portuarias
y mineras.

* Amenaza de grandes incendios estructurales que afectan a los cascos historicos.

o Alteraciones de suministros basicos de agua potable, electricidad y de la red de gas natu-
ral.

« Eventos socioorganizativos tales como eventos masivos, manifestaciones, accidentes de
transito y eventos de caracter sanitario.

e Accidentes de transito con vehiculos menores y mayores.

Los desastres mas comunes en la region son los de orden climatoldgico, principalmente aso-
ciados a sequias (50%) e incendios forestales (24%). Luego vienen los de caracter hidrometeo-
rolégico (15%), que corresponden mayoritariamente a inundaciones, remociones de masa y
tormentas. Las catastrofes de caracter geofisico solo explican un 2% de los siniestros de esta
region (FSP, 2017).

La escasez hidrica se presenta principalmente en la provincia de Petorca, donde ya se ha conver-
tido en una situacién crénica que con el pasar de los anos ha afectado a las provincias de Marga
Marga y Quillota. Hasta enero de 2020, 37 de las 38 comunas de la region habian sido decreta-
das como zonas de escasez hidrica, con la Gnica excepcion de Isla de Pascua (DGA, 2020). En
la regidn existe una recurrencia histérica de incendios forestales, especialmente en las comu-
nas de Valparaiso, Vina del Mary San Antonio, pero que se ha extendido también a localidades
como Casablanca, Quilpuéy Villa Alemana. En cuanto a los desastres hidrometeorolégicos, las
comunas de Valparaiso, Los Andes y San Antonio son las mas afectadas. Por lltimo, es necesario
remarcar los casos de contaminacién industrial que afectan principalmente a las comunas de
Concén, Quintero, Puchuncavi, Valparaisoy Los Andes debido a la concentracion de actividades
industriales, comercialesy turisticas (FSP, 2017).

En términos de afectacién por desastres socionaturales, Valparaiso representa apenas el 2,2%
del territorio nacional y concentra el 11,5% de la poblacién del pafs. Esto se agudiza al conside-
rar que en la region se focaliza el 41% de los incendios forestales ocurridos entre 1970 y 2014.
Esto se replica en los eventos geofisicos, contaminacion y sequia (FSP, 2017).
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2. Caracterizacion de la poblacion afectada por desastres en la region de Valparaiso

En esta seccion se presentan los resultados obtenidos al analizar la informacién contenidaen la
base de datos de |a Ficha Basica de Emergencia. En ella se encuentran todos los registros de las
fichas aplicadas en la regidn entre 2017y 2019 y entrega un panorama de la siniestralidad de la
region, lo que permite identificar las caracteristicas de las personas afectadas por emergencias
y el tipo de desastre al que se han enfrentado.

En la base de datos de la Fibe se puede determinar el nimero de casos distintos que han sido
catastrados por la ficha en la regidn de Valparaiso por tipo de siniestro. Se han catastrado 669
eventos (Tabla 5), distribuidos de forma similar en los tres Gltimos afios. De ellos, 2018 es el
que presenta un mayor nimero (227 siniestros), y 2019, la menor cantidad (217). Los incendios
estructurales son los eventos mas frecuentes y se registraron 472 de ellos en la base de datos,
equivalentes al 71% de los eventos. Estos se distribuyen desigualmente entre los tres afios,
partiendo con 89 en 2017, 203 en 2018 y 180 el afio 2019. Muy por debajo se encuentran los in-
cendios forestales, con 91 eventos, equivalentes al 13,6% del total, que se concentran principal-
mente en el afio 2017, cuando ocurrieron 82 de ellos. En tercer lugar se encuentran los sistemas
frontales, con 44 siniestros, equivalentes a 6,6% de los eventos, que al igual que los incendios
forestales, se concentran en el afio 2017, periodo en que se registraron 31 de ellos. El resto de los
eventos se presentan con menor frecuencia en la regién y representan menos de 3% cada uno.

Tablas. Siniestros catastrados mediante Fibe en la regién de Valparaiso*

Tipo de emergencia Afio de la emergencia Total Porcentaje

2017 2018 2019
INCENDIO ESTRUCTURAL 89 203 180 472 70,55%
INCENDIO FORESTAL 82 1 8 91 13,60%
SISTEMA FRONTAL 31 5 8 44 6,58%
REMOCION DE MASA 5 6 4 15 2,24%
DEFICIT HIDRICO 10 1 2 13 1,94%
EXPLOSION 2 4 5 1 1,64%
ACCIDENTE SIMPLE 4 2 1 7 1,05%
ALTERACION DE INFRAESTRUCTURA 1 6 7 1,05%
ALTERACION SANITARIA 3 3 0,45%
ALTERACION SUMINISTRO SERVICIOS 2 2 0,30%
BASICOS

4 En este caso, los eventos que se registran corresponden solo a aquellos en que se aplica la Fibe a nivel comunal/
regional, no a la totalidad de las amenazas regionales. Es decir, solo cuando se levanta el requerimiento de focaliza-
cién por parte de los municipios y/o del MDS. Puede que haya eventos subrepresentados, como la escasez hidrica,
cuya focalizacién se coordina desde el Ministerio de Agricultura (Minagri), la Direccion General de Aguas (DGA) o el
Ministerio de Obras Piblicas (MOP) directamente. Otros, como los incendios estructurales, quedan sobrerepresen-
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VIENTOS 1 1 2 0,30%

ACCIDENTE SUSTANCIAS Y 1 1 1 0,15%

MATERIALES PELIGROSOS

SISMOS 1 0,15%
Total 225 227 217 669 100%

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Enlaregidn, en los tltimos tres afos se han registrado un total de 25.860 personas a las que se
les ha aplicado la Fibe producto de alguna emergencia. Se aprecia que durante el aho 2017 se
aplicd a 9.899 personas; luego, el aho 2018, hubo una baja considerable, con 4.058 personas; y,
finalmente, el aho 2019 se registraron mas personas catastradas, con un total de 11.903 (Tabla
6). Esto puede obedecer a distintas razones, desde dispares capacidades técnicas hasta proble-
mas en la aplicacion y énfasis de los gobiernos locales, entre otros.

En cuanto al nimero de personas afectadas, el evento critico mas relevante en la region es el
déficit hidrico, que impactd a mas de 16.000 personas durante los Gltimos tres afios, lo que
equivale a un 62% de la poblacién afectada. Le siguen los incendios forestales, con un total de
3.017 personas, equivalentes a un 12% de los catastrados. En tercer lugar se encuentran los sis-
temas frontales, con un total de 2.524 personas, concentradas principalmente durante el afio
2017. Los incendios estructurales, vale decir, incendios en residencias particulares, ya sea en ca-
sas o departamentos, afectaron amas de 2.200 personasy equivalen a cerca de un 9% del total.
En quinto orden de ocurrencia, las explosiones afectaron a 956 personas del total de la mues-
tra, lo que equivale a un 3,7% de los afectados. Finalmente, emergencias como alteraciones
de suministro de servicio basico, accidentes de sustancias y materiales peligrosos, accidentes
simples, alteraciones sanitarias, alteraciones de infraestructura, vientos y sismos, tienen un ni-
vel de afectacion de cerca de 1.000 personas en la regién, lo que equivale a aproximadamente
un 4% de los encuestados.

Tabla 6. Niimero de personas afectadas por emergencias en la region de Valparaiso por afio

Tipo de evento 2017 2018 2019 Total Porcentaje
DEFICIT HIDRICO 5219 | 1.849 | 9.014 16.082 62,19%
INCENDIO FORESTAL 1.680 1 1.336 3.017 11,67%
SISTEMA FRONTAL 1.625 818 81 2.524 9,76%
INCENDIO ESTRUCTURAL 418 931 912 2.261 8,74%
EXPLOSION 908 9 39 956 3,70%

“4tados, ya que son los eventos donde los municipios tienen mayor injerencia, por lo que existe mayor aplicacién de la
Fibe. Lo anterior no es excluyente de la cantidad de personas afectadas, la que si es representativa segin el nimero
de casos.
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ALTERACION SUMINISTRO - - 484 484 1,87%

SERVICIO BASICO

ACCIDENTE SUSTANCIAS Y

MATERIALES PELIGROSOS (ALERTA - 371 - 371 1,43%

MEDIOAMBIENTAL)

REMOCION DE MASA 25 33 1 69 0,27%

ACCIDENTE SIMPLE 22 14 2 38 0,15%

ALTERACION SANITARIA - 31 - 31 0,12%

ALTERACION DE INFRAESTRUCTURA 1 21 22 0,09%

VIENTOS - 1 3 4 0,02%

SISMOS 1 - - 1 0,00%
Total 9.899 | 4.058 | 11.903 25.860 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

La comuna con la mayor cantidad de eventos es Valparaiso, donde se registraron 172 de ellos,
equivalentes al 26% de los siniestros de la regidn. El 72% (123) corresponde a incendios estruc-
turales. La segunda comuna con mayor cantidad de siniestros es Vifia del Mar, con 147 eventos,
equivalentes al 22% del total. Aligual que en Valparaiso, los incendios estructurales son los que
registran una mayor frecuencia, con el 67% de los eventos (99). En tercer lugar, y muy por deba-
jo de Vifia del Mar, se encuentra Quilpué, con 69 eventos, equivalentes a un 10% de la regién.
Siguiendo el patrén, son los incendios estructurales los mas importantes (51). En cuarto lugar
aparece Villa Alemana, con 63 casos (9%), de los que un 70% corresponde a incendios estruc-
turales (44). El resto de las comunas tiene menor cantidad de eventos registrados en la Fibe y
representan menos de 6% de los eventos cada una (ver Grafico1).

En cuanto a las personas afectadas por siniestro, la comuna de Valparaiso concentra el 28,8%
de los catastrados, equivalente a 3.976 personas. Esta cifra se aleja mucho de las otras comunas
y la posiciona como la localidad con mayor aplicacién de Fibe® posterior a las catastrofes, asi
como aquella donde ocurre una mayor cantidad de eventos catastroficos. Respecto al tipo de
siniestro, los incendios forestales se llevan el primer lugar con un 60,5% de los casos, seguidos
por los incendios estructurales, que corresponden al 20% de los casos, y por los sistemas fron-
tales, responsables del 13,4% de los eventos. Si se considera que esta comuna es la segunda
mas poblada de la regidn, con un total de 296.655 habitantes, la poblacién afectada correspon-
de a1,3% del total.

SEsimportante recordar que hay 11 comunas de la regién que no registran aplicacién de la Fibe en sus territorios. Esto
no quiere decir que no se hayan visto aquejadas por emergencias, sino que muchas veces no cuentan con la capaci-
dad técnicay dotacién municipal para poderaplicar el instrumento. Es importante remarcar esta brecha al momento
de interpretar los datos expuestos en este capitulo.
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Grafico 1. Namero de siniestros por tipo y comuna®

Villa Alemana I 44 14 4
Quilpué 1 4 51 10 3
Vifiadel Mar |3 99 27 3 n
Valparaiso I1 3 123 16 12 7
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
M Alteracién suministros SS.BB Déficit hidrico Explosion
Incendio estructural M Incendio forestal M Remocién de masa

M Sistema frontal

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Con un 20,2% de los casos, equivalente a 2.786 personas, viene la comuna de Olmué, en que la
principal catastrofe corresponde, en un 99% de los casos, al déficit hidrico, y el restante 1% a
incendios estructurales. Considerando la poblacién total de la comuna, un 15,9% de las 17.516
personas que viven en la comuna se han visto afectadas por algin desastre, que, como ya se
dijo, corresponde casi ineludiblemente al déficit hidrico.

Mas abajo en la tabla viene Quilpué, con 1.476 personas encuestadas y donde se registran
10,7% de los casos regionales. El principal evento medido, con un 62% de los casos, es la ex-
plosion, seguida de incendios estructurales, con un 14%, y déficit hidrico, con un 13% de los
encuestados. En este caso, la poblacion total es de 151.508, por lo tanto, solo el 1% de las perso-
nas de la comuna se han visto afectadas. En cambio, en la comuna de Quillota, 1.267 personas
han recibido impactos, equivalentes al 9,2% del total. De estos casos, el 98% corresponde a
eventos relacionados con déficit hidrico. Con relacién a la poblacién total (90.517), la afectacion
corresponde al 1,4%.

La quinta comuna con mayor frecuencia de Fibe registradas es Vina del Mar, con1.045 personas,
equivalente al 7,6% de los casos. En esta comuna, el principal siniestro corresponde a incendios
estructurales, con un 42% de los casos, seguido de sistemas frontales, con un 37%, e incendios
forestales, con un15% de los casos. Es la comuna con mayor nimero de habitantes de la region
(334.248), por lo que la afectacion es de solo 0,3% de la poblacién.

¢ Para este grafico se incluyen solo aquellas comunas que suman mas del 5% del total de siniestros.
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Tabla 7. Nimero de personas afectadas por comuna en la regién de Valparaiso’

Comuna Personas Porcentaje

oo | o | o
o | e | o

Total 13.798 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Poblacién vulnerable

La Fibe recoge informacién de poblacién que suele tener un mayor grado de riesgo al momento
de enfrentar una catastrofe. Especificamente, indaga en el nimero de personas pertenecientes

7No se logra identificar la comuna en 12.062 casos, los que representan el 46,6% del total.
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a pueblos indigenas, mujeres embarazadas y enfermos crénicos, equivalentes al 40% total de
los casos.

Se encuentra una muy baja proporcién de poblacién indigena en la quinta regién, equivalente
al 0,6% de los casos (149 personas de un total de 25.860), a diferencia del 6,8% de poblacién
indigena presente en la regién de Valparaiso (Censo, 2017). De manera mas significativa, un
2,4% del universo son mujeres embarazadas (632). El nimero mas revelador y que llama pro-
fundamente la atencién corresponde a los enfermos crénicos, ya que un 36,9% de las personas
encuestadas declaran la existencia de alguna enfermedad crénica, situacién que afecta princi-
palmente a personas de mayor edad.

Grafico 2. Poblacién vulnerable en emergencia

12.000 40%
37%
35%
10.000 9.534
30%
8.000
25%
6.000 20%
15%
4.000
10%
2.000 %
5%
632
0
149 1% 2%
- 0%
Indigenas Embarazadas Enfermos crénicos

Personas afectadas — emm=Proporcion

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Pérdida laboral

Un 9,2% de los encuestados se ha visto afectado por la pérdida de suempleo, lo que es equiva-
lente a 2.390 personas afectadas directamente o porque otro integrante del hogar® perdié su
fuente laboral producto de la emergencia. Esta es una consecuencia derivada de siete de los
13 tipos de siniestros ocurridos en la regién. Del total de personas con pérdida laboral, el 45%
esta asociado al déficit hidrico, seguido por un 35% relacionado con incendios forestales, lo que
coincide con las principales emergencias que aquejan a la region. Esta situacion demuestra las
consecuencias negativas de los desastres socionaturales y la manera en que en muchas ocasio-

8 En la ficha no se distingue el miembro del hogar que perdié su fuente laboral, pues se pregunta a nivel de hogar.
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nes la emergencia tiene repercusiones en los ingresos de las familias afectadas y sus modos de
vida. Cuando los desastres son de orden hidrico y/o forestal, como la sequia e incendios fores-
tales, la afectacion suele ir aparejada de pérdidas laborales vinculadas a los modos de vida pro-
pios del campesinado tradicional, lo que afecta recursos naturales, oficios y practicas culturales
(FSP.2019).

Grafico 3. Pérdida laboral segiin tipo de emergencia
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Afectacion de la vivienda

Las consecuencias de los desastres socionaturales sobre las viviendas varian ampliamente de-
pendiendo del tipo de siniestro. Para recoger esta informacién, |a Fibe pregunta por el nivel de
dano en la vivienda segln la percepcion de la o el entrevistado. Esta pregunta tiene seis cate-
gorias que se ordenan desde vivienda no afectada a vivienda destruida. En el grafico se aprecia
que en un 50% (13.057) de los casos, las viviendas no se ven afectadas, lo que se debe a que el
mayor desastre de la regidn corresponde al déficit hidrico, que no tiene consecuencias sobre las
viviendas, sino sobre las personas. Por otra parte, un13% de las viviendas resultaron destruidas
como resultado de la emergencia, lo que equivale a 3.271 personas que perdieron su hogar.
Asimismo, un19% declar6 que su vivienda termin6 muy afectada producto de la catastrofe.

Es relevante realizar un analisis por tipo de siniestro, ya que en su mayoria las viviendas resul-
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Grafico 4. Grado de afectacion en la vivienda
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

tan con mayor dafio producto de incendios, ya sea forestales o estructurales, o asociados a ex-
plosiones, lo que no ocurre cuando se producen eventos menos violentos en la vivienda, como
alteracion sanitaria, alteracion de servicios basicos, accidentes y déficit hidrico.

En el caso de los incendios forestales, estos destruyen la vivienda del 71% (2.151) de los indi-
viduos y dejan muy y medianamente afectadas a un total de 15% (449) de las personas. Solo
un 5% de las viviendas no se ven afectadas por este tipo de evento. De la misma forma, los in-
cendios estructurales tienen una alta tasa de destruccion de la vivienda, lo que impacta sobre
el 47% (1.061) de las personas, dejando al 25% (565) de ellas con un hogar muy afectado por
el incendio, y a 16% (363) medianamente afectadas. Solo en el 2% de los casos no se registra
afectacion a la vivienda.

Por otra parte, accidentes con sustancias y materiales peligrosos y alteracién sanitaria afectan
muy poco a las viviendas: 96% (358) y 90% (399), respectivamente, de los hogares no aprecia
consecuencias negativas. En el caso del déficit hidrico, un 74% (11.834) de las personas no tiene
afectacion en lavivienda, sin embargo, un 21% (3.363) declara que su casa se ha visto muy afec-
tada por esta situacion.
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Grafico 5. Grado de afectacion de la vivienda segiin los principales tipos de emergencias
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Grafico 6. Afectacion de enseres de la vivienda

Afectacion de enseres
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(13.750) de los entrevistados declara
no haber sufrido dafos en los enseres
de sus viviendas. Sin embargo, una
mayor proporcién de las personas,
30,3% (7.828), declara que sus ense-
res quedaron muy afectados produc-
to de la emergencia.
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. Muy afectada Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe
Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.
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Disponibilidad de servicios basicos

Finalmente, en la ficha se registra informacion acerca de la disponibilidad de servicios basicos
posterior a laemergencia. En un 63% de los casos, equivalente a16.414 personas, ellas declaran
no tener acceso a agua potable, lo que se explica principalmente por el déficit hidrico y los in-
cendios. Un 54% (14.074) de las personas declara no tener acceso al servicio de alcantarillado, lo
que nuevamente se explica por el déficit hidrico e incendios forestales. El servicio de electrici-
dady gas tiene una menor tasa de afectacion, con un19% (4.846) y 18% (4.638), respectivamen-
te, y se ve restringido principalmente en los hogares que han sufrido incendios.

Grafico 7. Servicios basicos postemergencia

Il Nohay pérdida de SS.BB [ Hay pérdida de SS.BB Sin cambios

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

10% 9%
19%

21%

Agua Alcantarillado Electricidad Gas

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Necesidades de la poblacion afectada segiin satisfactores

La Gltima pregunta de la Fibe hace referencia a las necesidades que tienen las familias produc-
to de la emergencia. Se hace referencia a 14 tipos de necesidades: agua, materiales de cons-
truccién, colchones o frazadas, solucién habitacional transitoria, atencién de salud, vestuario,
articulos de higiene personal, articulos de aseo, cocinilla o materiales de cocina, pafiales (nifio o
adulto), alimentacién para lactantes, ayuda técnica a personas con discapacidad y calefaccion.
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Grafico 8. Cantidad de necesidades de los damnificados
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grupo de personas. Después de cualquier tipo de desastre, las personas se ven enfrentadas a
mdltiples necesidades, por lo que es importante registrar el tipo de ayuda al que seria bueno
acceder, a fin de que esta se canalice de manera eficiente.

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién Fibe
Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Se agruparon las necesidades en cuatro ambitos, dependiendo del tipo de satisfactor, para faci-
litar el analisis: agua, supervivencia, habitaciony salud.

Tabla 8. Tipo de satisfactores

Tipo de satisfactores Descripcion

Satisfactor agua Agua potabley agua para riego y alimentacion de animales.

Satisfactores de supervivencia | Alimentacion, colchones, vestuario, articulos de aseo, cocinilla o
materiales de cocina.
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Satisfactores habitacionales Materiales de construccion, calefaccion y solucién habitacional

transitoria.

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

La principal necesidad reportada por las personas que sufrieron alguna emergencia fue
de aguay se registran 16.901 habitantes con esa carencia, que representa a un 65% del
total, en su mayoria correspondiente a personas afectadas por el déficit hidrico que su-
fre la region. Luego vienen los satisfactores de supervivencia, con 13.585 personas que
requieren esta ayuda, donde destaca la necesidad de alimentos, experimentada por
7.792 personas. En menor medida estan los satisfactores habitacionales, con 7.122 per-
sonas que los requieren (prevalece la necesidad de materiales de construccion y solu-
cién habitacional transitoria en los casos de incendios estructurales o forestales, y entre
aquellos que han sufrido graves consecuencias producto de sistemas frontales). Final-
mente, aparecen los satisfactores de salud, que son requeridos por un total de 3.261
personas.

Grafico 9. Satisfactores reportados como necesidad por los damnificados

18000
16000

14000

12000
10000
8000
6000
4000

2000 .
o]

Agua Supervivencia  Habitacional Salud

Tipo de satisfactor

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.
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Al realizar el andlisis por tipo de desastre, se encuentra que el agua es el satisfactor mas
demandado por aquellos que estan sufriendo déficit hidrico en su territorio, con 15.942
personas que declaran esta necesidad, lo que equivale al 74% de los satisfactores re-
portados para dicho siniestro.

En el caso de los incendios, estructurales o forestales, son cruciales los satisfactores de
supervivencia, con un total de 4.700 casos en incendios forestales y 3.479 en aquellos
estructurales, lo que equivale a un 61% por cada siniestro.

Luego se reportan las necesidades de tipo habitacional, que en su mayoria representan
una demanda por solucién habitacional transitoria, lo que da cuenta de que los incen-
dios son muy agresivos. En este caso, son 2.039 personas las que reportan necesidad
habitacional ante un incendio forestal y 1.780 en el caso de los estructurales, lo que
equivale a un 27% y 31%, respectivamente. En el caso de los satisfactores de salud, se
presentan en menor medida para este tipo de evento, con un 7% para incendio forestal
yun 8% paraincendios estructurales. Enambos, el agua no es una necesidad altamente
percibida, pues no alcanza al 5%.

Para los sistemas frontales, las mayores necesidades corresponden a las del tipo habi-
tacional, con un total de 1.843 casos, es decir, un 51%, seguidas de las necesidades de su-
pervivencia, que afectan a1.594 personas, lo que equivale a un 44%. Solo 179 habitantes
requieren asistencia en salud para este tipo de siniestro, lo que corresponde al 5% de
los casos reportados (ver Grafico 10).

Vulnerabilidad socioeconémica

Dentro de la informacién importante que se obtiene a partir de los datos recolectados
por la Fibe y registros administrativos, esta el puntaje del Registro Social de Hogares
(RSH), instrumento utilizado para la focalizacion de los programas del gobiernoy que
refleja el grado de vulnerabilidad del hogar.

En el siguiente grafico se presenta el tramo en que se encuentran las personas a las que
se aplicé la Fibe posterior al siniestro y para las que fue posible determinar el RSH, lo
que equivale a 21.900 personas (85% de las fichas aplicadas cuentan con este dato) (ver
Grafico11).
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Grafico10. Tipo de satisfactores reportados segiin tipo de desastre

Sistema frontal 51 5
Incendio estructural 1 31 7
Incendio forestal | 4 27 8
Déficit hidrico 74 16 2 8

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Agua M Satisfactores de supervivencia B Satisfactores habitacionales B Satisfactores de salud

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Grafico11. Tramo RSH de las personas afectadas
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.
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Se observa una situacién muy preocupante, pues el 67% (14.636) de las personas se en-
cuentra en el primer tramo, que corresponde a quienes estan en el 40% de mayor vul-
nerabilidad socioeconémica del pais. Esta cifra es considerablemente alta respecto del
porcentaje de hogares que se encuentra en este tramo en la region, que corresponde a
55,9% (MDS, 2018). El segundo tramo de mayor vulnerabilidad es el correspondiente
al tramo 41 2 60%. En este tramo se encuentra el 16% de la poblacién afectada por de-
sastres. A medida que mejora la condicién socioeconémica, disminuye el porcentaje
de poblacién afectada, que no supera el 6%. En simple: a mayor vulnerabilidad social,
mayor exposicion y afectaciéon ante desastres.

Estarealidad se agudiza al cruzar el tramo de vulnerabilidad social con la variable sexo
de las personas siniestradas. Este analisis da cuenta de que hay mas mujeres afectadas
en los tramos mas bajos de vulnerabilidad. El 69,3% de ellas se encuentra en el primer
tramo, mientras que para los hombres la cifra es de solo 63,9%. Esta diferencia también
se replica a nivel mas amplio, pero con cifras menores a las reportadas en este estu-
dio, ya que la poblaciéon femenina regional dentro de este tramo corresponde a 58,7%,
versus la poblacion masculina, que representa un 52,4% del total (MDS, 2018). Parale-
lamente, hay menos mujeres en los tramos mas altos, es decir, en el tramo de 812100
estd el 5,4% de las mujeres, mientras que alli se encuentra el 6,8% de los hombres. De
esto se puede inferir que la poblacién masculina accede a empleos de mejor calidad,
posee mas propiedades y bienes o tiene mejor prevision social que las mujeres, ele-
mentos que constituyen la ponderacion en el puntaje (ver Grafico12).

Al revisar la situacion de vulnerabilidad por tipo de desastres, se advierte que hay un
comportamiento diverso, sin embargo, en la mayoria de los eventos (con mas de 50
individuos impactados), las personas mas afectadas corresponden al tramo de mayor
vulnerabilidad social. Esto refuerza la hipétesis de que las comunidades con mayores
grados de vulnerabilidad son las mas expuestas a los desastres, por ende, son también
las mas afectadas. Llamalaatencion en el caso de los sistemas frontales, ya que un 84%
(1.938) de las personas que sufrieron este tipo de desastre estan en el tramo de mayor
vulnerabilidad y un 11% (247) se encuentra en el umbral de vulnerabilidad; el restante
5% se encuentra en los otros tramos. Esto se explica por el material de construccion de

las viviendas que se ven afectadas por este tipo de eventos, que por lo general es de baja
calidad.

50



Grafico12. Tramo RSH de personas afectadas segiin variable sexo
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

En cuanto al déficit hidrico, se trata de un desastre que afecta principalmente a los mas
vulnerables, con un 81% de las personas en el tramo de 40y 60 de mayor vulnerabilidad
social. El resto se divide en tramos mas altos y no supera el 20%.

Los incendios, tanto estructurales como forestales, también tienen una alta incidencia
en los dos primeros tramos, es decir, estan asociados a un alto grado de vulnerabilidad
(60% mas vulnerable del pais) y alcanzan un 86% (1.506) y 87% (2.213) de los casos,
respectivamente. Los restantes 14% y 13% son personas que se encuentran en niveles
de vulnerabilidad menores.

En cuanto a las explosiones, se ve un nivel de afectaciéon mas transversal en la pobla-

cion, ya que los porcentajes de personas de cada tramo se asemejan a los porcentajes
de la poblacién en cada uno de ellos.
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Grafico13. Tramo RSH de personas afectadas por tipo de evento
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

En resumen, se puede advertir que, transversalmente, la poblacion mas afectada es,
a su vez, la mas vulnerable socioecon6micamente, independientemente del tipo de
siniestro. No es casual que ellas residan en zonas de mayor exposicién a incendios fo-
restales o estructurales, que habiten en viviendas de material ligero ni que habiten en
areas afectadas por la escasez hidrica. Todo lo anterior reproduce mayor exposicion,
riesgo de desastre y vulnerabilidad social. Ademas, es posible apreciar que hay even-
tos que dejan expuesta mayoritariamente a la poblacién vulnerable, como los sistemas
frontales o los incendios forestales y estructurales, que para el caso de Valparaiso son
decisivos en su perfil de siniestralidad. Lo mismo sucede con el déficit hidrico.

3. Recursos y estructura municipal en la GRD

En esta seccidn se revisan los recursos con los que cuentan los municipiosy la estructura
que tienen para la GRD.

3.1. Recursos municipales

Los recursos municipales destinados a la gestion del riesgo de desastres pueden anali-
zarse a través de la disponibilidad de recursos monetarios y, de forma paralela, de los

52



recursos humanos destinados a la misma tarea. Asimismo, la priorizacién de laGRD y
la RRD por parte de los municipios se ve reflejada en distintos puntos que se revisan a
continuacion.

Recursos monetarios

En primer lugar, y desde la mirada de los expertos entrevistados para este estudio, se
releva la necesidad de que las municipalidades tengan acceso a recursos destinados
especificamente a la gestion del riesgo.

“Los municipios deberian estar obligados por ley a hacer ciertas cosas. A tener una
planta local de gestion de riesgos y tener recursos para eso. Lo que falta alli es construir
puentes, también, coordinacién, cambiar la cultura institucional municipal” (académi-
co de la Universidad de Playa Ancha, entrevista).

Sin embargo, todos los encargados municipales declararon tener recursos muy limita-
dos para desarrollar las labores de la GRD.

“El municipio se caracteriza por tener muy buena disponibilidad de trabajar, pero po-
cos recursos... Hemos hecho un trabajo con muy pocas cosas, utilizando muy eficien-
temente los recursos... Somos como un circo pobre, tratamos de hacer lo mayor posi-
ble entre pocas personas... Hasta el momento no hay recursos que se disponen para
la GDR, a no ser que se postule a algln proyecto que nos permita acceder a recursos”
(director de seguridad publica y emergencias, entrevista).

No obstante, algunos funcionarios municipales reconocen que a lo largo de los afos se
le ha ido asignando mas importancia a esta labor y, consecuentemente, mas recursos
dentro de los gobiernos locales.

“En la gestién de riesgo siempre falta dinero, pero si con el pasar de los afios hemos
ido aumentando el presupuesto. Yo, cuando empecé esta oficina en 2012, no teniamos
ningln camién, hoy tenemos un camioén aljibe y posiblemente me lleguen dos [mas],
una tolva, una retro, cosa de que seamos auténomos” (jefe de proteccion civil y emer-
gencias, entrevista).

La encuesta realizada por Amuch busca averiguar si los municipios disponen de finan-
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ciamiento exclusivo para ejecutar acciones en materias de GRD y emergencias. Frente
a esta pregunta, un 43% (10) de las comunas respondieron de manera afirmativa y el
mismo porcentaje de manera negativa, mientras que un 13% (3) no especifica esta in-
formacion. Adicionalmente, hubo ocho comunas que especificaron el monto que tie-
nendisponible parala GRDyemergencias. En estos casos se encontré una amplia varia-
bilidad de acuerdo al tamano de la comuna, con un promedio de 35 millones de pesos
anuales. Estas cifras dan cuenta de que los recursos no son suficientes para abordar la
tematica de GRD al interior de los municipios.

Grafico 14. Financiamiento exclusivo para GRD
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Recursos humanos

En términos de recursos humanos y personal destinado a la GRD en los municipios, y
utilizando informacién entregada por Amuch, entidad que indagé en la dedicacion ex-
clusiva del personal municipal que cumple funciones en materia de GRD y emergen-
cias, es posible determinar que solo un 30% (7) de las comunas de la region tiene per-
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sonal con dedicacion exclusiva, un 65% (15) declara que sus funcionarios cumplen mas
roles ademas de la GRDy un 4% (1) no especifica la informacion.

Grafico15. Dedicacion exclusiva del personal ala GRD
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Este problema queda ilustrado en las palabras de una de las expertas entrevistada,
quien destaca que:

“La municipalidad, al ser el actor territorial mas importante en la gestion publica, re-
quiere de personal exclusivo, dado que, en general, las mas pequefias tienen personas
que ocupan mas de un rol, dentro de las cuales se les ha asignado el riesgo como una
tarea secundaria, lo que considero un error” (experta GRD municipal, entrevista).

3.2. Estructura municipal y GRD
Enla solicitud de informacion se indagd acerca de la existencia de alguna instancia for-

mal especializada en GRD a nivel comunal que fuera parte de la organica de los mu-
nicipios. Esto hizo visible que el 66% (19) de las municipalidades cuenta con unidades
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Grafico16. ;Existe unainstancia especializada en GRD dentro del municipio?

65%

B No
Si
B SR

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.

Crafico17. ;Cuenta el municipio conunainstancia especializadas y que solo 28% (8)
especializada en GRD y emergencias? no la tiene. Esto Gltimo no implica
que no hagan alguna labor en este
aspecto, necesariamente, sino que
puede existir duplicidad del cargo
y/o ser parte de las responsabilida-
des de otro estamento al interior
del mismo municipio.

Al comparar nuestra informacion
con la recabada por Amuch, nota-
mos una diferencia importante, ya
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propésitos y solo dos comunas reportan no contar con esta unidad, a saber, Catemuy
Nogales.

Considerando lo anterior, se puede inferir que las municipalidades si tienen un area
de emergencias, pero no necesariamente de GRD. En el catastro de Amuch (2019) se
puede observar que entre el afio 2018 y 2019 hubo un crecimiento de 26,3% con respec-
to al nimero de comunas que previamente contaban con una instancia municipal que
cumpla con la misién de emergenciasy GRD.

Un segundo nivel de analisis corresponde a la jerarquia de la instancia administrativa
que existe en cada una de las municipalidades que declararon contar con un equipo
especializado en GRD. Un11% (2) de la muestra declaré contar con una direccion espe-
cializada en proteccion civil y emergencias. Le siguen aquellas que cuentan con un de-
partamento o unidad, que representan el 21% (4) de los casos. Finalmente, la mayoria
de las comunas declaré tener una oficina que aborda la GRD, es decir, un 47% (9) de los
€asos.

En el caso de existir una direccién con estas funciones, se puede suponer una mayor dis-

Grafico18. Denominacion de instancia
especializada en GRD

ponibilidad de recursos para tratar
estos temas, la que vendria apare-
jada de una mayor disponibilidad
de personal a cargo de estas tareas.

El hecho de contar con una oficina
no siempre implica disponibilidad
de recursos, pues en algunas oca-

47%

siones puede pasar que un mismo

funcionario cumpla funciones en

dos o mas oficinas o incluso en otra

Unidad " direccion de la municipalidad./En

B Departamento estos resultados no se encontré la
Oficina categoria de “encargado”, que equi-

B Direccién vale al nivel mas bajo dentro de la

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por
FSP en la region de Valparaiso.
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Figura 9. Municipios por instancia especializada en GRD

Direccion Departamento Unidad Oficina

Villa Al
Calle Larga
Cabildo
Valparaiso

Zapallar Limache

Algarrobo
acnz

San Felipe Santo Domingo

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.

En las entrevistas realizadas a los municipios se encontr6 que, en muchos casos, ya sea
que trabajen bajo la misma instancia administrativa o no, estas dos tareas (seguridad
y emergencia) se pueden combinary utilizar los mismos recursos con doble propésito.
Un ejemplo claro de ello es el uso de camaras de televigilancia, que se emplean tanto
para monitorear las condiciones ambientales, maritimas y de incendios como para fi-
nes de seguridad. En palabras de funcionarios municipales:

“Una de nuestras columnas vertebrales de trabajo es nuestra central camara. Tenemos
mas de 50 cimaras operativas en la comuna y cada una tiene cinco cadmaras en su in-
terior, cuatro que cubren los cuatro puntos cardinales de manera fijay una supradomo
que tiene giro 360° calidad 4K, un alcance maravilloso, y eso se aplica en el ambito de
seguridad y alavez en proteccién civil. Hay varias que estan ubicadas estratégicamente
en el borde costero y cumplen labores de proteccién en el caso de terremotos con re-
percusion de tsunami, y nos permiten alertar a las personas que estan alli” (encargado
de emergencias, entrevista).

“Se ha podido mezclar con seguridad e implementar una central de monitoreo de la

comuna 24 horasal dia... relacionado con la GRD, tenemos camaras que vigilan el borde
costero con megafonos” (jefe de proteccion civil y emergencias, entrevista).
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Sin embargo, los entrevistados también ven la necesidad de dividir las tareas en equi-
pos que puedan trabajar de forma coordinada, ya que tanto las autoridades municipa-
les como los vecinos interpretan que es la labor de seguridad |a prioritaria, lo que va en
desmedro de la GRD.

“No hemos podido hacer algo mas integral o de mayor envergadura dado que somos
muy pocos en esta unidad, después de 20 anos se ampliara la planta. Seria ideal tener
una direccién especifica de proteccién civil que esté separada de seguridad publica.
Que haya una unidad al interior que esté destinada al 100% al tema de la prevencion...
Pero, lamentablemente, por un tema de recursos no hemos podido hacer un trabajo
fuerte” (encargado de emergencias, entrevista).

“Tiempo nos falta para poder abarcar esta temdtica en la comuna, porque lo que mas
impacta es la seguridad y prevencién del delito. Y uno esta constantemente juntando-
se con gente. Entonces, la GRD es muy dificil realizarla en paralelo. Las autoridades se
preocupan del tema, pero no tanto como deberian” (director de seguridad puiblica y
emergencias, entrevista).

Por otra parte, las instancias que se dedican a la emergencia estan a la vez encargadas
de labores de prevencién, preparacién y mitigacion de riesgos. En la mayoria de los ca-
sos, es el mismo equipo el que cumple con estas dos funciones, sin embargo, en las
comunas con mayor presupuesto cuentan con dos departamentos que cumplen funcio-
nes en paralelo para atender las emergencias, por una parte, y la prevencién, difusién
y formacién, por otra. Aun asi, los funcionarios declaran que la emergencia deja poco
espacio para otros temas.

“Esta oficina es de emergencia y de proteccidn civil, pero la emergencia no nos deja
mucho espacio para proteccion civil... La gestion actual se ha encargado de entregarnos
recursos para la prevencion de riesgos. Sin embargo, veo yo que la crisis de emergencia
supera la comuna, ya no da cuenta de los recursos que te pueden pasar” (jefe de emer-
gencias, entrevista).

“Hay una falta de priorizacién de los recursos en la medida que se prioriza la emergen-
ciaenvezde la prevencion” (experta en GRD, entrevista).

Cuando emergen movimientos sociales como aquellos de los que hemos sido testigos
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en los Gltimos anos, la labor de los municipios de resguardo del orden y la seguridad
publica de la poblacién que se manifiesta, muchas veces es compleja. Esto, porque los
movimientos sociales tienen su propio ritmo, dinamica, y no son predecibles, lo cual
dificulta la gestién municipal.

“Una de las cosas que nos ha tocado atender han sido todos los movimientos sociales.
Hemos tenido que limpiar barricadas, combatirincendios en las manifestaciones. Esto
es mas complejo que una emergencia que puede producirse en otro ambito. Aqui tie-
nes la emergencia. Tuvimos incendios en la AFP, barricadas, estuvimos trabajando a
full con el equipo” (jefe de proteccion civil y emergencias, entrevista).

4.Instrumentos de gobernanza territorial

Los distintos estamentos gubernamentales cuentan con una serie de instrumentos que
les sirven de guia para la gestion municipal y territorial. En esta seccién se indagara en
el uso de ellos en el plano regional y comunal, y se analizard de qué forma integran la
GRD. Se distinguieron tres tipos de instrumentos, los que se refieren propiamente a
la planificacion territorial, los documentos formales especificos de la GDR y los otros
planes con que cuentan los municipios en relacién con la GRD.

4.1. Instrumentos de planificacion territorial

En este apartado se revisan los instrumentos de planificacién con los que cuentan las
instituciones. Se analiza de qué manera estos son una herramienta parala GRDy cémo
se incluye una perspectiva de la GRD en ellos, asi como cuales son los principales pro-
blemas que se encuentran en la realidad regional y comunal.

Estrategia Regional de Desarrollo

La Estrategia Regional de Desarrollo (ERD) es un documento desarrollado por los go-
biernos regionales que tiene por objetivo orientar el crecimiento y desarrollo en dife-

rentes aspectos, con un fuerte acento en la dimensién territorial.

La ERD de Valparaiso fue publicada en junio de 2012 por el Gobierno Regional y esta
en proceso de actualizacion. Este es un instrumento de planificacién que presenta un

60



diagnostico de la region (considerando sus caracteristicas) y define estrategias, ejes y
objetivos centrales para el desarrollo regional con una vigencia hasta el afio 2020.

El diagnéstico elaborado para este documento hace un reconocimiento de los riesgos
de la region, en particular de los incendios forestales y de la crisis hidrica que vive la
zona.

En términos de los ejes que el documento propone para el futuro, no se indica uno pun-
tual relacionado con la GRD, sin embargo, se presentan objetivos estratégicos ligados a
ella. Una de las directrices corresponde al manejo sustentable de los recursos hidricos
en respuesta a las demandas de la poblaciény su actividad productiva. Un segundo eje
relativo a la GRD es la “disposicién de un sistema de seguridades que contribuya a su-
perar las situaciones de pobrezay vulnerabilidad social” (p. 85) en que uno de los obje-
tivos estratégicos corresponde a “garantizar a la poblaciéon de estratos socioeconémicos
medios y bajos el acceso a viviendas de buena calidad” (p. 98). Si bien esto no refiere
directamente ala GRD, silo hace de formaindirecta al asegurar que las personas deben
tener viviendas resistentes a amenazas.

A suvez, en el eje “Construccién de una region habitable, saludable y segura para una
mejor calidad de vida en sus asentamientos urbanosy rurales” se propone como objeti-
vo estratégico “proteger a la poblacién frente a riesgos de origen natural y antrépico”, y
es el tnico objetivo que habla de la GRD directamente. Finalmente, en el eje “Fortaleci-
miento de la institucionalidad regional procurando una gestion publica descentraliza-
da en concordancia con las demandas de los territorios” se hace referencia a “lograr un
mayor nivel de complementariedad entre los instrumentos de planificacién comunal y
regional”, haciendo alusion a la coordinacion entre entidades publicas y al refuerzo de
los instrumentos que existen actualmente.

A pesar de las menciones a la GRD en distintos componentes de la ERD, si estos no van
acompanados de un plan de accién, con perfiles de proyecto y acompafiamiento a las
comunas en la GRD con recursos asignados, es poco probable que se logre alcanzar el
desarrollo prospectado en dicha estrategia regional.

Plan Regulador Intercomunal

A pesar de que no es una responsabilidad municipal, un instrumento de planificacion
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urbanaen el que indagd la solicitud de informacién realizada por la Fundacién Supera-
cién de la Pobreza fue el Plan Regulador Intercomunal (Pric) o Plan Regulador Metropo-
litano (PRM) que, como fue explicado anteriormente, son los documentos que regulan
el desarrollo fisico de las areas urbanas y rurales de diversas comunas integradas, ne-
cesarios debido a la existencia de territorios con caracteristicas similares que compren-
den mas de una comuna. En este sentido, solo es obligatorio tener un Pric cuando la
unidad urbana sobrepasa los 500.000 habitantes. La creacion de estos planes esta a
cargo de Secretaria Regional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo correspondiente,
que consulta a las comunas Gnicamente cuando son incluidas en la planificacién. Solo
nueve de las comunas consultadas cuenta con un Pric, es decir, el 31% (Calle Larga, Villa
Alemana, Algarrobo, El Quisco, Casablanca, Concén, Puchuncavi, Quintero y Valparai-
s0), y solo cuatro de ellas declararon tener zonas de riesgos identificadas (Algarrobo,
Casablanca, Valparaiso y Villa Alemana). Esto implica que menos de la mitad de las
comunas que informaron contar con un Pric incorporan zonas de riesgos identificadas
en el instrumento de planificacion urbana. Si bien el desarrollo de estos planes no es
responsabilidad de la municipalidad, estos instrumentos inciden en la planificacion
comunal del territorio.

Plan Regulador Comunal

El principal y mas reconocido instrumento entre los municipios es el Plan Regulador
Comunal, que, como se explicé anteriormente, tiene por objetivo establecer guias para
el desarrollo fisico de las areas urbanas de la comuna, y deja en otros instrumentos la
planificacién de las zonas rurales, las que muchas veces permanecen sin una herra-
mienta de planificacion territorial. Solo dos de las 29 comunas (Petorca y La Cruz) que
contestaron la solicitud de informacién declararon no contar con este instrumento en
la municipalidad. La carencia de este genera un vacio en la planificacion del territorio,
falta de claridad sobre las alturas maximas de las edificaciones y pérdida del control de
la densidad de la poblacién de las zonas urbanas, a la vez que facilita las condiciones
para un uso irresponsable de los suelos y construccién desmedida por parte de las in-
mobiliarias (Cchc, 2017), lo que se aprecia de forma evidente en Petorca y La Cruz, que
enfrentan una crisis hidrica de gran envergaduray problemas con los usos de suelo.

Un problema similar ocurre cuando los PRC no estan actualizados. En el siguiente grafi-
co se presentan los anos de actualizacién del PRC: en el eje izquierdo esta el nimero de
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comunasy en el derecho, el porcentaje. Se registra el caso de una comuna (Papudo) que

se rige por un PRC aprobado antes de 1980, lo que implica una antigliiedad de mas de

40 anos. Un 56% de las comunas se guian por PRC formulados en el siglo pasado (antes

del 2000) y el 19% de los municipios actualizaron sus planes entre 2000y 2010. Final-

mente, solo 22% de las comunas cuentan con PRC desarrollados en los tltimos 10 afios.
Grafico19. Ano de actualizacién del PRC
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.

Es importante contar con un PRC actualizado debido a que hay muchos factores que se
consideran en su formulacién que cambian con el tiempo. Ejemplos de ello son el cre-
cimiento de la poblacién, la rotacién de quienes residen en la comuna, cambios en las
necesidades de los habitantesy la aceleracién del fenémeno del cambio climatico, que
modifica las condiciones ambientales de los territorios (Cchc, 2017). La actualizacion
del instrumento es una oportunidad para incorporar |a opinién y experiencia de los ve-
cinos en la planificacion del territorio, ya que la formulacién y actualizaciéon de los PRC,
por ley, tiene un componente participativo importante. También es una oportunidad
para incorporar la perspectiva de GRD en el instrumento, lo que permite incorporar las
nuevas dinamicas de riesgos de los territorios en la planificacién urbana y proteger a
sus habitantes de amenazas tanto naturales como antrdpicas.

En linea con la actualizacién de los PRC y los objetivos del estudio, se incorpor6 a la

solicitud de informacién una pregunta relativa a la inclusién en los PRC de planos con
informacion relativa a las zonas de riesgo de origen natural y antrépico. Se encontrd
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que en un 52% (14) de los municipios los PRC no contaban con esa informacién. La alta
tasa de respuestas negativas puede tener como justificacién que la municipalidad in-
corpora esa informacién en otros instrumentos.

Grafico 20. ;Incluye el PRC la identificacién de zonas de riesgo?

48%

B No
Si

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion levantada por Amuch en la regién de Valparaiso.

No obstante, si comparamos estos Grafico 21. ;Incluye el PRC aspectos relativos a
resultados con los obtenidos por GRD?

Amuch en la regién, que pregunté
si el PRC incluia aspectos relativos
a la GRD y emergencias, se aprecia
una respuesta positiva solo en el
13% de los casos (con una respues-
ta negativa en el 74% de los casos y
13% que no respondié esta pregun-
ta). Por lo tanto, puede que estén
identificadas las zonas de riesgos,

pero que no exista un enfoque de M No
la gestion del riesgo que vaya mas Si
alla de laiidentificacion de estos. SR

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada
por Amuch en la regién de Valparaiso.
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La baja tasa de actualizacién de los PRCy la no incorporacién de las zonas de riesgo ge-
neran problemas que pueden terminar en grandes pérdidas en caso de amenazas. Asi
se ve reflejado en las palabras de un funcionario municipal:

“(En la actualizacién del PRC) se vio mucho el tema arquitecténico de la zona alta de
la comuna, en las dunas. Alli las medidas de construccion son las minimas, desde el
punto de vista de las inmobiliarias solo tienen lo que exige la ley... esos permisos se
entregaron cuando no éramos comuna todavia, solo una delegacién de otra comuna
mas grande... Yo no sé qué tan confiable serd estar en un terremoto en esas torres, por
la remocién en masa” (encargado de emergencias, entrevista).

Planes de Desarrollo Comunal (Pladeco)

Los Pladeco se suman a los instrumentos de planificacién comunal y sirven de herra-
mienta guia para el desarrollo local. Como se mencioné en el apartado metodolégico,
el presente estudio profundizé en el analisis de cuatro comunas de la region. Fue por
esto que se revisaron los Pladeco de las comunas de Valparaiso, Cartagena, Concén y
Quillota con el fin de identificar las politicas de GRD descritas en dichos planes.

De modo general, un Pladeco no se encontraba actualizado en la pagina web del muni-
cipio, dos de ellos abordaban la GRD de manera general y solo el de Valparaiso profun-
dizaba en la GRD. En cuanto a aquellos planes que abordan de manera mas general la
GRD, en el documento solo se indican zonas de riesgo dentro de la comunay un par de
iniciativas enmarcadas en la GRD, pero sin ahondar en este tema. Esta observacion fue
reafirmada por los mismos funcionarios entrevistados:

“El Pladeco esta muy basico respecto a la GRD, solo menciona las zonas de riesgo de la
comuna. No es una herramienta para guiarme por la realidad de la comuna, el Pladeco
fue hecho hace bastante tiempoy la realidad de la comuna cambié” (jefe de proteccion
civily emergencias, entrevista).

Caso aparte merece el plan de la comuna de Valparaiso®, que destaca por su metodo-
logia de elaboracién de caracter participativo, que permite “comprender la situacién
actual y deseada de la comuna desde quienes la habitan, poniendo el saber técnicoy
politico del equipo municipal a su servicio” (Pladeco Valparaiso, 2019-2030, p. 26). Es
decir, las comunidades y organizaciones civiles fueron consideradas en la etapa de le-

°En la comuna de Valparaiso destaca la elaboracién del Plan Maestro para la Gestién del Riesgo de Incendios (2018).
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vantamiento de informacién y elaboracién de los lineamientos comunales. Estos prin-
cipios también fueron aplicados al apartado de la GRD de dicho plan, que profundiza
en los desastres a los cuales estan expuestas las comunidades pertenecientes al mu-
nicipio. De hecho, la “imagen objetivo” propuesta en el Pladeco indica los siguientes
puntos relacionados con la GRD:

[Una ciudad] “que implementa mecanismos de gestién de riesgos que permiten mini-
mizar las vulnerabilidadesy riesgos ante desastres socionaturales (...) Con una comuni-
dad que ha integrado conductas preventivas, conciencia y sentido de responsabilidad
sobre la gestion de riesgos de desastres y manejo de emergencias” (Pladeco Valparaiso,
2019-2030, p. 231).

4.2. Instrumentos parala GRD

En esta seccion se revisan los instrumentos y herramientas relativas a la GRD con los
que cuentan las comunas de la regién de Valparaiso, se analiza cudles son las comunas
que cuentan con esta informacién y si estan actualizados o no.

Plan Regional para la Reduccion del Riesgo de Desastres

En octubre de 2018 se publicé el Plan para la Reduccién del Riesgo de Desastres en la
region de Valparaiso, pertinente a la realidad del territorio, sus amenazas y vulnerabili-
dades, y en cuya elaboracién particip6 la Fundacién Superacién de la Pobreza. Este plan
tiene por objetivo identificar el conjunto de acciones, iniciativas de inversion, proyectos
y programas orientados a la RRD en la regién, en coherencia con el marco nacional e
internacional en GRD, con enfoque en las etapas de prevencion, mitigacién y prepara-
cién ante desastres. Este documento identifica las estrategias regionales de desarrollo
y presenta diferentes objetivos de trabajo, entre ellos, “proteger a la poblacién frente
a riesgos de origen natural y antrépico”, que corresponde al tnico relacionado con la
gestion de riesgos a nivel regional. A partir de él se proponen tres iniciativas especificas:

* Disefio e implementacion del Plan Regional de Ordenamiento Territorial (Prot).

% Planesy programas de accién integrada a riesgo sismico-tsunami, remocién de masa,
inundacion e incendios forestales.

* Plan de infraestructura para el manejo de aguas lluvias.
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Plan Comunal de Emergencias

Un instrumento propio de la GRD en los municipios y que proviene de la Politica Nacio-
nal es el Plan Comunal de Emergencias, cuya formulacién y actualizacién son respon-
sabilidad del municipio. En la solicitud de informaciéon se incorporé una pregunta que
tenia como objetivo determinar si los municipios contaban con este plan. El siguiente
grafico muestra que el 76% (22) de las comunas declaré tener este documento y un17%
respondi6 negativamente.

Grafico 22. ;Cuenta el municipio con un Plan Comunal de Emergencias?

76%

B No
Si
B SR

Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.
Adicionalmente, se solicité informacion sobre la Gltima actualizacion del Plan Comunal
de Emergenciasy se hallé que un 45% (10) de las comunas habia actualizado el plan en

el afio en curso (2019), un 22% (5) lo habia hecho entre los ahos 2016 y 2018, y un 18%
(4) lo hizo previo al ano 2016.
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Tabla 9. Ao de actualizacion del Plan Comunal de Emergencias

Actualizacién Comunas Proporcion
Antes de 2016 4 18%
2016-2018 5 23%
2019 10 45%
Sin informacién 3 14%
Total 22 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

Al comparar la informacién con la de Amuch, entidad que pregunté directamente si la
municipalidad contaba con un Plan Comunal de Proteccién Civil y Emergencias vigen-
te, se advierte que el 44% (10) de las comunas respondié afirmativamente, el 48% (11)
dijo no contar con este instrumentoy el 9% (2) no respondié. Existe una leve distincién
en esta pregunta respecto de la realizada por la FSP, ya que incluye la pregunta por la
proteccion civil, sin embargo, los datos siguen siendo consistentes entre un estudio y

otro.
Crafico 23. ;Cuenta el municipio con un Plan Comunal de

Proteccion Civil y Emergencias vigente?

43%

B No
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B sRr

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion levantada por Amuch en la regién de Valparaiso.
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Plan Especifico para la Reduccion del Riesgo de Desastres

De acuerdo con el Plan Estratégico Nacional para la GRD, los municipios también de-
ben formular y actualizar el Plan Especifico para la Reduccion de Riesgo de Desastres
y Emergencias. Basado en informacion recolectada por Amuch, solo un 26% (6) de los
consultados afirma tener este plan vigente, mientras que un 65% (15) declara tenerlo
desactualizadoy un 9% (2) no contestd a esta pregunta. Queda reflejado que, en lo que
aespecificidad de planes parala RRDy emergencia se refiere, el niimero de municipios
baja considerablemente en comparacion a planes que solo consideran la emergencia.
Asi, podemos inferir que la GDR como tal, con sus fases y recursos, queda vinculada a
aspectos mas reactivos, propios de la contingencia de las emergencias, y no a una go-
bernanza del riesgo mas complejay sistémica.

Grafico 24. ;Cuenta el municipio con un Plan para la Reduccién del Riesgo de
Desastres y Emergencias vigente?
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion levantada por Amuch en la regién de Valparaiso.
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Catastro de riesgos

En linea con los instrumentos que poseen los municipios para la GRD, se les preguntd si
contaban con un catastro de los riesgos existentes y la correspondiente determinacion
de zonas y/o poblacién mas expuestas. La mayoria de los municipios (55%, equivalente
a16) posee informacién sobre la identificacion de riesgos y 45% (13) sobre determina-
cién de zonas mas expuestas. Se puede apreciar que la mayoria de las comunas posee
esta informacién independientemente de los planes formales ya descritos. Esto, debi-
do a la funcién que cumplen los equipos de cada municipio, ya que sus funcionarios
conocen a cabalidad el territorio en el que trabajany realizan gran parte de sujornada
en terreno, por lo que relevan la importancia del conocimiento local por sobre el cono-
cimiento de expertos/técnicos. En palabras de un trabajador:

“La fortaleza de este equipo es que conocemos muy bien el territorio, como nadie en
la comuna. Somos un equipo de terreno, trabajan varios bomberos que conocen muy
bien el territorio, estamos en el territorio, salimos constantemente” (jefe de la unidad
de emergencias, entrevista).

Grafico 25. ;Cuenta el municipio con un catastro de riesgos y zonas mas expuestas?
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.
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Planos de evacuacion

Adicionalmente, se examind la exis-
tencia de planos de evacuacién que
identifiquen areas a evacuar, vias
de evacuacion, linea de seguridad,
zona segura y puntos de encuen-
tro. En este caso, se encontré que
65% (19) de las comunas poseia esa
informacién, lo que equivale a un
resultado mas positivo que el an-
terior. Sin embargo, las comunas
de Calle Larga, Los Andes, Villa Ale-
mana, Hijuelas, Nogales, Llay Llay y
Putaendo no cuentan con planos de
evacuacion.

Comité de Operaciones de
Emergencias

Finalmente, se sistematizd la exis-
tencia de Comités de Operaciones de
Emergencias (COE) a nivel comunal
y se constatdé que un 83% (24) de las
comunas posee un COE que funciona
periddicamente y debe constituirse en
caso de emergencias a nivel comunal.
Las comunas que no cuentan con este
comité son Los Andes, Petorca y No-
gales. El comité esta conformado en la
mayoria de los casos por representan-
tes comunales de Bomberos, Carabi-
neros, Corporacién Nacional Forestal
(Conaf), areade salud municipaly otras
reparticiones municipalesy concejales.

Grafico 26. ;Cuenta el municipio con planos
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacion levantada

por FSP en la regién de Valparaiso.

Grafico 27. ;Cuenta el municipio con un Comité de
Operaciones de Emergencias (COE) constituido?
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Fuente: elaboracién propia a partir de informacién levantada
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Al indagar en el nimero de reuniones que los respectivos COE habian tenido durante el alti-
mo ano, se encontrd variabilidad en las comunas, ya que las sesiones dependen del nimero de
siniestros que hayan ocurrido en los 12 meses previos. En un 42% (10) de los casos, los COE se
habian reunido entre unay tres veces en el afio.

Tabla10. Niimero de reuniones del COE municipal en el ltimo afio

Reuniones en el dltimo afio Comunas Proporcion
Sin reuniones 1 4%
Entre1y3 10 42%
Entre4yé6 2 8%
Mas de 6 1 4%

Sin informacion 10 42%
Total 24 100%

Fuente: elaboracion propia a partir de informacion Fibe Valparaiso, Ministerio de Desarrollo Social.

4.3.Otros planes segiin amenazas

Existe una serie de instrumentos adicionales de los que disponen las municipalidades para la
GRD que no fueron incluidos en la solicitud de informacion, pero por los que si se consulté du-
rante las entrevistas con los funcionarios municipales. La mayor parte de las tareas que ellos
realizan en materia de prevencion esta en los planes especificos por tipo de riesgos. Es lo que
ocurre, por ejemplo, con los planes de gestién de incendios forestales y riesgo de tsunami.

“También actualizamos parte del plan de contingencia... que tuvimos que actualizar de
GRD y cémo actuar ante una amenaza de tsunami, que es el riesgo mas latente que
tenemos, mas ahora en el periodo estival, ya que es mucho el flujo de personas que
tenemos en esta época” (director de seguridad publica y emergencias, entrevista).

“Hay un plan de manejo de quebradas... un plan para mitigar los riesgos de incendios.
Se aplicé un plan en un sector, pero no en todos” (director de seguridad piblicay emer-

gencias, entrevista).

“Se focaliza en los lugares indicados en el Plan Maestro de Gestién de Incendios y en
los sitios de mayor ocurrencia de incendios. Dénde son los puntos de ocurrencia, y alli
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trabajamos en el desmalezamiento” (jefe de emergencias, entrevista).

Tanto a nivel regional como comunal, cada municipio define planes de riesgos especificos ade-
cuados al perfil de siniestralidad de la comuna. Por lo general, estos planes van aparejados de
riesgos y amenazas fisicas con incidencia en el habitar de las y los ciudadanos. Estos siguen
siendo planesaislados, no siempre dialogan con una mirada sistémicay territorial. Son parcela-
dosy se limitan ala distribucién politica y administrativa de la gestiéon municipal. La existencia
de planes de riesgo por amenaza es un gran avance, pero se hace necesario vincularlos a otras
dimensionesy escalas geograficas.

“Todos los instrumentos municipalesy todos sus departamentos abordan la gestion de
riesgo. El problema es que lo hacen con una vision tan fragmentada, en que nada se ve
como sistema; el Pladeco por un lado, el plan regulador por otro, y asi” (académico de
la Universidad de Playa Ancha, entrevista).

Se identifica una necesidad de funcionamiento mas sistémico que coordine los planes entre si
e incorpore la GRD desde la planificacién territorial hasta los planes de reconstruccién de las
comunas.

Otros planes regionales seglin amenazas

Incendios forestales

Plan que tiene por objetivo lograr una adecuada coordinacién para movilizar recursos adscritos
al Plan de Emergencia en apoyo a Conaf o, en su defecto, al Cuerpo de Bomberos, con el fin de en-
frentar exitosamente situaciones de emergencia provocadas por incendios forestales que ame-
nacen la vida, salud o bienes de las personas, centros poblados, infraestructura publica, vivien-
das, etc. Busca coordinar la oportuna respuesta de los organismos del Sistema de Proteccion Civil
y mantener informadas de manera oportuna a las autoridades a través de Onemi de los niveles
comunal, provincial y regional.

Esta estrategia releva el rol de cada una de las instituciones o autoridades implicadas en una
emergencia, entre ellas, intendente / gobernador, Direccion Regional de Onemi, Corporacién
Nacional Forestal (Conaf), Bomberos, Carabineros, PDI, Samu/Seremi de Salud, Ejército, Arma-
da, Fuerza Aérea, municipios, gobernaciones, Intendencia Regional, Seremi de Obras Publicas,
Serviu, Superintendencia de Electricidad y Combustibles, Superintendencia de Servicios Sanita-
rios, Departamento de Administracion y Finanzas de la Intendencia, Seremi de Educacién, Sere-
mi de Deporte, Seremi de Gobierno, otras instituciones u organizaciones.
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Se declara que el origen de la totalidad de los incendios forestales en la regién, espontaneos o
intencionales, es antrépico, lo que constituye una amenaza para la salud, vida y bienes de las
personas. Estos se originan en la zona de interfaz urbano-rural/forestal, especificamente en las
provincias de Valparaiso, Marga Margay San Antonio. De acuerdo a la recurrencia de estos sinies-
tros, la vulnerabilidad y el grado de exposicion de los asentamientos humanos, se definen cinco
comunas criticas: Valparaiso, Vifna del Mar, San Antonio, Quilpuéy Villa Alemana (Onemi, 2017).

Sismo—tsunami

Este plan tiene por objetivo establecer las acciones de respuesta a nivel regional ante un sismo
y posterior tsunami. Es un instrumento de caracter indicativo que pretende relacionar los me-
canismos de alerta técnica del Sistema Regional de Proteccién Civil. Detalla los roles, funciones
y coordinacion interinstitucional entre los organismos operativos y de primera respuesta que
forman parte del Sistema Regional de Protecciéon Civil y los integrantes del COE. Individualiza
los sistemas de comunicacion técnica e informacién y pone en conocimiento a la comunidad y
medios de comunicacién. Provee un marco indicativo para el desarrollo y actualizacién de los
planes provinciales, comunales y sectoriales relacionados con este ambito.

Las instituciones que participan ante una emergencia son la Direccién Regional de Onemi, la In-
tendencia Regional, municipios, gobernaciones, Carabineros de Chile y PDI, Bomberos y otros
miembros del COEy el Shoa, en tanto organismos al mando técnico de la emergencia. Este plan
se enfoca en las 19 comunas costeras de la region de Valparaiso.

5.Vinculacion de los gobiernos locales con otros actores
Vinculacion de los municipios con las comunidades locales

La informacién recabada para este estudio permite establecer que la gran mayoria de los go-
biernos locales reconoce la importancia de incorporar a la ciudadania en la GRD. En este sen-
tido, las percepciones desde los gobiernos locales coinciden con el consenso que existe en la
literatura sobre desastres, que destaca la importancia del conocimiento de las comunidades
sobre sus territorios para realizar una apropiada GRD.

Los argumentos para fundamentar la participacién ciudadana en la GRD son variados. Como
destaca uno de los funcionarios municipales entrevistados para el presente estudio:
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“Si no escuchas a la comunidad, no vas a llegar a ningtin lado, necesitamos si o si la
retroalimentacion de la gente. Y esa gente marcara la diferencia si es que saben reco-
nocer los riesgos del lugar donde ellos viven. Si apliciramos esa metodologia, no ten-
driamos tantos desastres” (encargado de emergencias, entrevista).

Esta opinidn sintoniza con las propuestas y recomendaciones existentes sobre la promocién de
la participacién en la GRD, como el programa de la Onemi sobre microzonificacion de riesgosy
recursos implementado en conjunto con los municipios y comunidades. Por medio de la parti-
cipacién comunitaria, esta iniciativa busca empoderar a las comunidades en el examen de sus
territorios, identificacion de las amenazas, vulnerabilidades y recursos, con el fin de evaluar los
riesgos existentesy, a partir de ese diagnéstico, realizar un plan de seguridad (Onemi, 2017).

Otro funcionario municipal perteneciente a otra comuna de la region afirma que las comunida-
des son fundamentales parala GRD y destaca que:

“Primero tienen que conocer los riesgos de donde viven, segundo, tienen que trabajar
en la mitigacion de riesgos de la comunidad, y tercero, tienen que ayudar a cuidar lo
que se realiza en la mitigacion de riesgos. Tenemos un conjunto donde se ha hecho el
levamiento de las zonas de riesgos, donde los vecinos nos han dado informacion histé-
rica de los riesgos. Investigamos qué ha sucedido en la comuna, hacer un levantamien-
to con las personas, las personas antiguas son las que tienen mas informacién de la
comuna” (jefe de proteccion civil y emergencias, entrevista).

En lineas generales, |as estrategias utilizadas por los municipios para vincularse con las comu-
nidades y planificar participativamente la GRD incluyen la creacion de comités de emergen-
cia, coordinacién con las juntas vecinales y la implementacion de talleres participativos para
capacitar sobre la reduccién de riesgos de desastres, ademas de la participacién ciudadana en
la definicién de los planes reguladores comunales. El 52% (15) de los municipios encuestados
para este estudio declaré haber desarrollado iniciativas en torno a la GRD con involucramiento
de las comunidades al menos en la definicién, disefio, implementacién o evaluacién de dichas
medidas.

Sin embargo, como muestra la siguiente figura, las iniciativas de promocion de la participacién
en la GRD tienden a centrarse en la etapa de preparaciény no en las otras fases.
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Figura1o. Iniciativas de GRD previas al desastre
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Fuente: elaboracién propia.

Si bien existe un reconocimiento de la participacién ciudadana en la GRD y se identificaron
casos en que las comunidades se involucraban en al menos una de las etapas de disefio o imple-
mentacion de iniciativas, lo cierto es que la participacion tiende a ser limitada a un componen-
te mas educativo, ya sea por medio de capacitaciones, talleres o socializacién de informacion.
En las palabras de uno de los entrevistados:

“Nuestro rol desde la municipalidad es informar, educar, educar, y no terminar nunca
de educar” (jefe de emergencias, entrevista).

Otros entrevistados agregan elementos a esta misma discusion:

“Nosotros hacemos clases en los colegios, existe el plan de seguridad escolar disehado
por la Onemi. Nosotros lo llevamos mas alla. Creamos los talleres de proteccion civil.
Tanto la asistente como el gedgrafo y el prevencionista hacen talleres a jévenes entre
octavo y tercero medio. Se trabaja durante todo el afio, comenzamos con la preven-
cién de riesgos, se les da a conocer el sistema de proteccién civil. Nosotros creemos
que debe ser parte del programa de estudios” (jefe de proteccion civil y emergencias,
entrevista).

“La comunidad tiene que jugar un rol preventivo, de cuidado de su entorno, aquellas
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que lo hacen son las que no se queman. Aqui hay casos de comunidades que cuidan el
entorno, se preocupan que no boten basura, [ya que] la basura es un combustible para
los incendios” (jefe de emergencias, entrevista).

Si bien es cierto que el primer paso es educar sobre lo que es la GRD a diversos representantes
comunitarios e involucrarlos en la prevencion de desastres, es fundamental tener una visién
mas critica sobre los alcances de la participacién comunitaria en la GRD y no limitar los esfuer-
zos solo a un nivel preventivo, educativo o de entrega de informacion:

“Hacemos campafas focalizadas de prevencion de incendios forestales. Se reparten
[folletos] en 42 cerros de la parte alta de Valparaiso. Y esto en el sector de Laguna Verde,
que estd mas enfocado a la proteccion de los ecosistemas, es una zona mas rural. Todos
los anos imprimimos 10 mil [folletos] y siempre se reparten” (jefe de emergencias, en-
trevista).

En este contexto, destacan iniciativas realizadas por algunos municipios que han profundizado
en las tematicas del riesgo en instancias de formacién de lideres. Sobre esto, uno de los entre-
vistados menciona que:

“Participamos en una escuela de lideres organizada por la Dideco, y en la malla curricu-
larincorporaron la GRD, tuvimos que dar clases de GRD y abrirle la mente de los temas
de emergencias, mostrarles que el riesgo no es solo cuando ocurre la emergencia” (jefe
de proteccion civil y emergencias, entrevista).

Ala luz de la distincion realizada por Arnstein (1969) sobre los niveles de participacion ciuda-
dana, la mayoria de los casos en que la ciudadania es incorporada en la GRD corresponde a los
escalones mas bajos de la escalera de participacion ciudadana. De hecho, solo en algunas ins-
tancias se aprecia un proceso participativo vinculante, como es el caso de la definicién de pla-
nos reguladores. A pesar de esto, los mismos lideres sociales reconocen un cambio en la percep-
cién de la importancia de la participacion ciudadana en la GRD desde los actores municipales.
Algunos incluso identifican el 27F como un punto de inflexion en el que los gobiernos locales
comenzaron a acercarse mas a las comunidades y hacerlas participes de la GRD. En palabras de
una dirigente vecinal:

“Hasta antes del terremoto de 2010 éramos slper artesanales, por instinto nosotros
nos poniamos a resguardo (..) Nosotros nos arreglabamos solitos, con nuestros padres,
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vecinos, dirigentes, teniamos un plan de accion bien propio de la decisién que se to-
maba aqui, no habia interaccién con las autoridades (..) Post terremoto [2010] cam-
bié toda la dindmica de trabajo, todo fue mucho mas estructurado (...) Desde ahi para
adelante los gobiernos han ido implementando varias politicas publicas al respecto,
que son para ir creando, en caso de contingencia, habitos en las personas para evacuar,
saber qué hacery tener un orden de solucién y preparacion por parte de la poblacién”
(dirigenta comunitaria, entrevista).

La participacién en la GRD no es responsabilidad dnicamente de los municipios y de sus ini-
ciativas para incorporar o invitar a las comunidades. Los grupos organizados también tienen la
libertad de hacerse participes o no en la GRD. Segtn la percepcién de los funcionarios munici-
pales entrevistados, existe dificultad para promover la participacion activa de la ciudadania en
la GRD.

“Nos cuesta mucho convocar gente para trabajar temas de gestion de riesgos, puesto
que cuesta mucho en un dia equis, a cualquier hora, y hacer un trabajo en conjunto.
Quizas después de un terremoto hay mas motivacion” (jefe de proteccion civil y emer-
gencias, entrevista).

En la percepcién de este entrevistado se identifica que la intermitencia de los desastres es una
de las dificultades para promover la participacién ciudadana en la GRD. Si no existe una per-
cepcion de riesgo por parte de la ciudadania o si los desastres no son tan frecuentes en un de-
terminado territorio, probablemente existan menos incentivos para que las comunidades se
involucren en procesos exitosos de participacién en la GRD. Esta es la percepcion de un funcio-
nario municipal entrevistado:

“Yo creo que [la GRD] siempre es primordial, [aunque] no toda la gente lo toma con la
seriedad que amerita. Esto deberia ser obligacion que tengamos nuestros planes por
sectores, no toda la gente lo ve asi, a veces td los invitas y no llegan” (jefe de proteccion
civily emergencias, entrevista).

Surge asi el desafio de pensar estrategias de participacion ciudadana en contextos de baja
frecuencia de desastres o baja percepcion de riesgo por parte de la ciudadanta, iniciativas que
ojala le entreguen poder vinculante a la ciudadania a fin de motivar su disposicién, tiempo,
energiay actitud positiva. Alternativas para este desafio pudiesen ser instancias como las men-
cionadas anteriormente en este informe, tales como escuelas de formacién de lideres que inte-

78



gren laGRD en los médulos de las capacitaciones, sobre todo porque posiblemente la GRD, por
sisola, no tendria el poder de convocatoria necesario.

Adicionalmente, y desde una perspectiva mas general sobre la participacion en nuestro pais, se
puede aventurar que en contextos de una baja participaciéon ciudadana, dificilmente se podran
promover instancias de participacion en la GRD. Para lograr un activo involucramiento de la
ciudadania en la gestion de los desastres es también necesario el fortalecimiento de las organi-
zaciones sociales y su vinculo con la gestion de los gobiernos locales.

Las dificultades de promocién de participacion ciudadana son también identificadas por los
mismos lideres sociales de las comunidades. Una dirigenta vecinal entrevistada identifica las
dificultades de la participacién en sujunta vecinal:

“Tenemos gente que esta con nosotros y otros que no estan, pero la gente me dice ‘cdmo
van a dejar el cargo, si ustedes tienen tantas cosas ahora, tienen que seguir adelante’.
‘Pero no tenemos el apoyo de ustedes, cuando citamos a reunién no va nadie’. Nos ha
costado mucho que la gente participe” (dirigenta comunitaria, entrevista).

Coordinacion entre municipios con otras instituciones y organizaciones de la sociedad civil

El trabajo colaborativo entre los gobiernos locales es fundamental para la GRD. Los limites po-
litico-administrativos entre una comuna y otra no se definen a partir de diferencias geografi-
cas, sino de principios administrativos, por lo que muchas veces algunos municipios comparten
caracteristicas territoriales y se ven amenazados por los mismos desastres, pero no usan las
mismas directrices administrativas. En este contexto, es clave promover el trabajo colaborativo
entre los gobiernos locales para la GRD. Segtn el estudio llevado a cabo por la Amuch, en la
regién de Valparaiso un 87% (20) de los municipios se vincula con otras alcaldias para trabajar
en conjunto en materias de reduccién del riesgo de desastres y emergencias. Sin embargo, la
encuesta realizada para esta investigacién da cuenta de que solo un 28% (8) de los municipios
menciond haber desarrollado al menos unainiciativaen GRD de manera colaborativa con otros
municipios. Esta diferencia podria explicarse debido a que, si bien en términos generales los
municipios declaran trabajar en conjunto a otros gobiernos locales, no son capaces de identifi-
car iniciativas concretas que hayan realizado mancomunadamente con otros municipios.

Otro aspecto a considerar en cuanto al trabajo en red de los municipios es la existencia de ini-
ciativas desarrolladas en torno ala GRD en coordinacién con otros actores del territorio, ya sean
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Grafico 28. Municipios con iniciativas en coordinacién con universidades, ONGy otros
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Fuente: elaboracion propia a partir de informacion levantada por FSP en la region de Valparaiso.

universidades, ONG o instituciones afines. Segiin lo indicado en la encuesta realizada, un 48%
(14) de los municipios declaré haber llevado a cabo al menos una iniciativa en colaboracién con
otras instituciones u organizaciones locales.

En este punto es interesante profundizar en la efectividad de llevar a cabo conveniosy alianzas
con otras instituciones. En una entrevista se manifesté que estas alianzas no siempre son del
todo provechosas, puesto que no existe un conocimiento exhaustivo de las realidades del terri-
torio por parte de las organizaciones.

“No hemos hecho un trabajo potente con las universidades o institutos. Siempre es
muy bueno tener ayuda, pero es variable. A veces te ayuda y a veces te desordena, de
repente te puede ayudar mucho, pero de repente te viene a desordenar, te quita tiem-

poy al final no logras nada” (jefe de proteccidn civil y emergencias, entrevista).

Sin embargo, la mayoria de los funcionarios municipales destacan los beneficios del trabajo
colaborativo con otras instituciones y universidades:

“[En el municipio] se tenian convenios con estas universidades, pero no se les dio im-
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portancia. Yo, cuando llegué, empecé a activar esos convenios para tener opiniones de
todos los sectores, de la educacién, de la comunidad, de los organismos de emergen-
cias, cuales son los dolores de cabeza de cada uno” (encargado de emergencias, entre-
vista).

Llama la atencién el buen trabajo que esta realizando la Municipalidad de Cartagena en con-
junto con el Centro de Investigacion para la Gestion Integrada del Riesgo de Desastres (Cigiden)
y el Servicio Hidrograficoy Oceanografico de la Armada (Shoa):

“Estamos llevando un programa en conjunto con el Shoa y con ayuda de Cigiden para
generar una comuna resiliente ante amenaza de tsunami, por una certificacion, que es
mas que solo contar con ciertos minimos, que es de la Unesco (Ttsunami ready). Lle-
vamos un par de afos trabajando este tema” (jefe de proteccion civil y emergencias,
entrevista).

Lo importante de esta alianza entre el Cigiden y el Shoa es que ha potenciado un trabajo pro-
fundo con el Municipio de Cartagenay ha involucrado a los lideres sociales de la comuna. Son
estos mismos lideres los que destacan el trabajo de esta institucién en la GRD en sus territorios:

“Cigiden aplicé el programa en este barrio. Nosotros tuvimos diagndstico, visitas a te-
rreno, vinieron gedlogos del extranjero. Empezaron a estudiar el tema de marejadas
(...) Se hizo un muy buen trabajo con Cigiden, a veces eran reuniones cada 15 dias o,
minimo, una vez al mes” (dirigente comunitario, entrevista).

6. Percepcion social del riesgo y cambio climatico

Uno de los temas ineludibles en la conversacidn con funcionarios municipales en lo que respec-
ta ala GRD es la percepcién del riesgo y como esta se ha agudizado negativamente producto
del cambio climatico. Los encargados municipales que trabajan en la GRD han sido testigos de
primera linea de la manera en que el cambio climatico se estd haciendo presente de manera
muy rapida e intensa en sus territorios. En los cuatro municipios, los entrevistados recalcaron la
agresividad con la que se estan presentando los desastres que afectan a la region. Se destaca la
conjugacién de dos riesgos que actiian de manera conjunta y con mayor grado de devastacion,
como son el déficit hidrico y los incendios forestales de interfase. En palabras de un encargado
municipal:
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“El bosque ya esta seco. Cuando se prende fuego, el fuego ya no compite con el vege-
tal para secarlo, ahora lo quema directamente, lo que hace que los incendios sean tre-
mendamente rapidos, arrasadores... La temporada forestal estd mucho mas extensa,
en estricto rigor, latemporada forestal del afio 2019 nunca se acabé, no se cerrd, porque
las temporadas forestales se cierran con la primera lluvia fuerte, lluvia mojadora, pero
nunca existié ese afio y nosotros tuvimos incendios violentos y activos desde septiem-
bre” (jefe de emergencias, entrevista).

De la misma forma, las y los involucrados manifiestan su preocupacién frente a la posibilidad
de que, como consecuencia del cambio climatico, desastres que anteriormente solo afectaban
bosques hoy afecten a las personas.

“En lo rural, son los incendios forestales, cada vez son mas violentos, las condiciones
meteoroldgicas son mas adversas, entonces ya no solo afectan a los bosques, sino que a
las viviendas, mas personas viven en la zona rural” (jefe de proteccidn civil y emergen-
cias, entrevista).

Finalmente, el déficit hidrico que afecta a la mayoria de las comunas de la region hoy tiene un
caracter preocupante pues deja sin acceso al agua potable a muchas familias. En palabras de
un encargado:

“En este momento, y hace un par de afos, nuestra mayor complejidad es la sequia.
Tenemos cerca de 8.000 personas que no tienen agua para el consumo humano en la
zona rural, que son suministrados con camiones aljibe. También los comités de agua
potable estan siendo afectados y no tienen acceso a pozo independiente. Y, muy pro-
bablemente, la cifra de personas afectadas va airaumentando” (jefe de proteccion civil
y emergencias, entrevista).

A nivel planetario, estamos en una situacion sin retorno: el cambio climatico Ilegé para quedar-
se. Es un hecho apremiante que este fendmeno esta impactando a comunidades enteras; los
modos de vida y formas de habitar estan mutando, haciendo que la percepcién del riesgo de
desastre sea mas aguday ya parte viva de la cotidianidad de las comunidades y sus habitantes.
Si consideramos que uno de los desafios de la GRD es la participacidn, convocar a la comunidad
desde un minimo comtn denominador como el cambio climatico puede gatillar mayor interés
en participar. Asi, se establece una problematica y objetivo en comdn: mitigar y adaptarse al
cambio climatico. De esta forma, es posible planificar y ejercer una GRD y RRD participativa,
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local, inclusiva y descentralizada. Por tanto, la percepcién social del riesgo al cambio climatico
también debe formar parte de la GRD.
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REFLEXIONES FINALES

Este estudio viene a reforzar la evidencia existente sobre los trastornos que sufren las personas
expuestas a desastres socionaturales y da cuenta de que quienes exhiben mayores indices de
vulnerabilidad social o condicién de pobreza son, a suvez, los/las mas perjudicados/as. Un 67%
de los habitantes de la regidn de Valparaiso que han sufrido una catastrofe se encuentran en el
tramo de mayor vulnerabilidad socioeconémica segtn el Registro Social de Hogares (RSH), lo
que coincide con otros siniestros que hemos investigado como Fundacién. Sucedié el aho 2017
en el megaincendio forestal de la region de O’Higgins (FSP. 2019) y sucede hasta el dia de hoy
en Valparaiso. Frente a este lamentable escenario, resulta imprescindible trabajar en politicas
publicas de desarrollo sostenible que incluyan la gestion integral del riesgo de desastres como
factor clave.

Nuestra vasta experiencia como programa Servicio Pais nos permite ir un poco mas allay aden-
trarnos en la vida de estas personas, que no responden solo a la clasificacién de comunidades
con altos indices de vulnerabilidad socioeconémica. Son diversos grupos humanos, con oficios
propios del mundo campesino o con historias de asentamiento humano diversas y complejas.
Poseen un variado portafolio de recursos sociales, humanos, culturales, y tienen una fuerte de-
pendencia de los recursos naturales o equipamiento urbano, ambos en tensién con el modelo
de desarrollo, por lo que se ven cada vez mas afectados por las distintas manifestaciones de
riesgo de desastre.

Para revertir dicha situacion, es clave revisar la GRD. Como analizamos en este estudio, el con-
cepto de la GRD atin no es del todo conocido en el ambito de las politicas pablicas ni de las
comunidades. Sin embargo, post 27F ha existido un aumento en el uso del concepto y desa-
rrollo de iniciativas enmarcadas en esta estrategia. No obstante, se necesita fortalecer una
cultura organizacional en los gobiernos locales que reconozca la importancia de la GRD, y que
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los conocimientos y principios fundamentales de esta sean integrados de manera transversal
y sistémica en los diversos equipos municipales, en los instrumentos de planificaciony en las
organizaciones de la sociedad civil.

En Chiley en la region de Valparaiso existe una brecha enorme de gobernanza en materia de
GRD. La realidad de muchos gobiernos locales y la capacidad de autogestion de las comunida-
des en la GRD son muy distantes de lo declarado y esperado por los estandares de las conven-
cionesy acuerdos internacionales. Queda en evidencia que los gobiernos locales tienen limita-
dos recursos y capacidades para la GRD. El presupuesto asignado a los diversos departamentos
o unidades municipales para las emergencias no es suficiente para abordar los desafios relacio-
nados con los desastres socionaturales, lo que explicaria, entre otras cosas, el bajo cumplimien-
to en el desarrollo de dichos planes.

A pesar de este escenario, existe un saber local, conocimiento propio de los funcionarios/as
publicos/as municipales y habitantes de los distintos territorios, que es sumamente valorado,
muy robusto e intangible, que si bien no siempre se incluye de forma explicita en los instru-
mentos de planificacion oficial de GRD, se activa frente a escenarios de desastres de manera
formidable, por lo que vale la pena sistematizarlos e incorporarlos a la planificacion local. A
su vez, tanto los actores municipales como la comunidad consideran de suma importancia la
participaciéon comunitaria en la GRD, un desafio compartido por ambas partes.

Frente a las potencialidades existentes, se recomienda promover una vision mas holistica sobre
los desastres en los gobiernos locales, fomentando sinergias entre diversas direcciones, depar-
tamentos y/o areas municipales con tal de destinar una mayor cantidad de recursos, capaci-
dades y esfuerzos a la GRD. Se sugiere también promover instancias que empoderen a las co-
munidades en la GRD. En este sentido, una estrategia realmente participativa debiese generar
espacios donde la ciudadania y organizaciones civiles puedan tomar decisiones que sean vin-
culantes con los gobiernos locales, con el fin de empoderar a las comunidades y no solamente
utilizar la participacién ciudadana con fines instrumentales o simbélicos en la GRD.

La gestion local del riesgo de desastres debe tener un enfoque de género. El capital social que
ostentan las mujeres tiene ciertas caracteristicas que, al activarse ante desastres, cumple un rol
esencial en la fase de recuperacién y prevencion de la GRD. Sus recursos y destrezas involucran
el cuidado y salud comunitaria, alimentacién, distribucion de recursos, conocimiento de la es-
tructura de oportunidades y gestién durante la catastrofe y posteriora ella (FSP, 2016). Ademas,
estos liderazgos suelen estar anclados a posiciones de poder dentro de las organizaciones de
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base. Solo en la region de Valparaiso, del total de organizaciones con las que trabaja el progra-
ma Servicio Pais, sobre el 70% son lideradas por mujeres.

Desde los instrumentos de planificacion territorial se recomienda que los gobiernos locales
hagan los esfuerzos necesarios para actualizar los Planes Reguladores Comunales (PRC) y que
estos se adapten a las nuevas realidades locales en cuanto a la GRD. Ademas, la ley actualmen-
te establece elementos participativos en la definicién de los PRC, por lo que surge una opor-
tunidad para incorporar la participacion ciudadana en la definicién de los planes comunalesy
la GRD. Se recomienda, ademas, incorporar elementos de la GRD en los Planes de Desarrollo
Comunal, asi como en los Planes Reguladores Intercomunales, identificando, entre otras cosas,
las zonas de riesgo que existen en sus territorios.

Resulta esencial fortalecer el trabajo colaborativo entre municipios de la regiény las organiza-
cionesde lasociedad civil, institutos y universidades, con el fin de aunar esfuerzos en laGRD. En
este contexto, sugerimos que se compartan buenas practicas e iniciativas entre los gobiernos
locales sobre el trabajo colaborativo en la GRD.

Por dltimo, se espera que la gestion local del riesgo de desastres sea adaptativa y flexible a los
distintos grupos humanos que se ven afectados por las catastrofes y al tipo de desastre al que
se ven expuestos. Para esto, resulta fundamental indagar en los modos de vida de los distintos
grupos humanos, cudles son sus necesidades mas sentidas, su percepcién social del riesgo de
desastre, su historial en relacién a los desastres, sus estrategias de adaptacion y capital social.

En la medida en que los gobiernos locales tomen su propio conocimiento local junto con su
capilaridad territorial y disenen planes de GDR de forma participativa y vinculante, contribui-
ran a reducir los indices de afectacion que presentan los distintos municipios, generando una
respuesta proactiva y resiliente ante los desastres y su mitigacion.
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