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INTRODUCCION

Chile es un pais que ha sido azotado por diversos desastres socio-naturales. Una serie de
rasgos morfoldgicos en su territorio facilitan el desarrollo de estos eventos catastroficos;
la ubicacién de las placas tectdnicas, la amplitud del territorio costero, la prominente
cordillera de los Andes, el vulcanismo y la accion glaciar se convierten en algunos de los
factores de riesgo que aumentan la probabilidad de un desastre, haciendo que los eventos
naturales extremos sean parte de la historia nacional. A su vez, los factores sociales o
antropicos inciden de manera persistente en la magnitud de las catastrofes y la
agudizaciéon del daifo. Ambas expresiones: natural y antrépica, propician un contexto

riesgoso para las comunidades.

Sélo en la ultima década, algunos episodios de desastre han sido: Erupciones Volcanicas
(Chaitén 2008/ Calbuco 2015), Terremotos (Centro-Sur 2010/ Iquique 2014/ Coquimbo
2015), Incendios (Valparaiso 2014/ Centro-Sur 2017) e Inundaciones (Norte-Centro-Sur
2015, Chiloé 2017), que han dejado al descubierto la situacién de vulnerabilidad en la que
estdn sumidas las comunidades afectadas, planteando importantes desafios en materia de

seguridad y politicas publicas.

La region de Atacama y en especifico la comuna de Copiapd, son un ejemplo concreto de
esta siniestralidad a nivel local. Las caracteristicas de la comuna, la distinguen de otros
territorios en términos de riesgos. Su perfil de siniestralidad esta determinado
principalmente por la ocurrencia de eventos como las lluvias altiplanicas, aluviones,
sequias y terremotos. Las caracteristicas geomorfolégicas de su territorio, la hacen
proclive a la ocurrencia de inundaciones y fendmenos aluvionales. Junto a ello, la comuna
presenta condiciones sociales de alta vulnerabilidad (representada en los elevados indices
de pobreza multidimensional comunal) donde un importante grupo de poblaciéon queda
mas expuesta a las amenazas y por ende se ve forzada a desenvolverse en un contexto de

alto riesgo.
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Los factores descritos se han conjugado de manera negativa en los Ultimos tres afos, lo
gue ha provocado que la comuna de Copiapd haya sido azotada por dos eventos
hidrometereoldgicos de gran envergadura (marzo de 2015 y mayo de 2017), provocando

pérdida de vidas humanas y graves daiios materiales, subjetivos y relacionales.

El llamado desastre del 25 de marzo del afno 2015, puso a prueba todo el Plan de
Proteccién Civil del Estado, dejando en evidencia la poca prevencién ante este tipo de
eventos a nivel local. La crisis de la totalidad de los servicios basicos, movilizd a los
distintos actores de la estructura de oportunidades (Estado, Mercado y Sociedad Civil). Por
su parte, la comunidad se movilizé desplegando una serie de estrategias en todas las fases
del desastre, que les permitieron restablecer parcialmente sus funcionamientos sociales.
Un estudio realizado por la Fundacidon Superacidon Pobreza en la regién, logré rescatar
dichas estrategias y a su vez, las valoraciones que ésta construyé en torno al quehacer del
entorno institucional. En el estudio se releva el rol que la comunidad cumplié en la gestion
del riesgo de desastres, la que a juicio de la propia comunidad, ha sido bien valorada.
Dicha capacidad organizativa fue nuevamente movilizada durante el desastre ocurrido en
mayo de 2017, donde una vez mas, la comunidad movilizd sus recursos para hacer frente
al desastre, evidenciando una capacidad de reaccién mucho mads articulada que les
permitid estar mas preparados y sobrellevar de mejor forma, la fase de emergencia y

posterior reconstruccion.

De esta forma, la capacidad organizativa demostrada por la comunidad en ambos
desastres, y a su vez, el perfil de siniestralidad comunal, se encuentran a la base del
presente Estudio de Caso, centrado en la Gestidn del Riesgo a nivel local y la forma en que
se incorpora a la comunidad en dicha materia. Por tanto, la investigacién buscé resolver
écudl es el rol que los miembros de la institucionalidad publica, y en especifico, del Comité
Operativo de Emergencias (COE) de la municipalidad de Copiapd, le asignan a la
comunidad en la Gestion y Reduccion del Riesgo de Desastres (GRD) a nivel comunal?

Desde aqui, poder profundizar desde el enfoque de Activos, Vulnerabilidad y Estructura de
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Oportunidades (AVEQ), en las formas de relacién que el COE municipal establece con la
comunidad, a su vez, identificar los recursos, activos y pasivos que los miembros del COE
relevan de la comunidad, su percepcion de las barreras de la estructura de oportunidades,
y finalmente, desde una légica proyectiva, analizar la percepcidn respecto a los riesgos y
vulnerabilidades a los que la comunidad podria verse expuesta ante un nuevo desastre

socionatural.

En sintesis, el presente estudio de caso se divide en 5 principales apartados. (i) El primer
capitulo correspondiente al marco de referencia, el cual estd compuesto por la
problematizacién, donde se relata cémo es que se va configurando el riesgo en el
territorio y a su vez, la idea del perfil del desastre comunal. Adicionalmente, un marco
tedrico que hace dialogar al enfoque de Activos, Vulnerabilidad y Estructura de
Oportunidades para comprender desde este marco conceptual, el rol que se le asigna a la
comunidad en la gestion local del riesgo. (ii) El segundo apartado da cuenta de los
objetivos (general y especificos) que estructuran esta investigacion. (iii) el tercer capitulo
engloba la metodologia, detallando la seleccidon de la muestra, las técnicas de recoleccién
de informacién y las técnicas de andlisis. (iv) El cuarto apartado contempla los principales
hallazgos y resultados de la investigacién, los cuales son analizados desde el marco
conceptual definido en el marco tedrico. Por ultimo, (v) el quinto apartado y final, exhibe
las principales conclusiones del estudio de caso, donde se da respuesta a la pregunta de
investigacion y se ofrecen un conjunto de recomendaciones. A ello, se suman los anexos
de la investigacion, donde se detallan de los instrumentos utilizados para la recoleccion de
la informacion y a su vez, la matriz de analisis categorial utilizada para la sistematizacion

de los discursos.

A continuacién se detalla la informacién obtenida a partir del presente caso de

investigacion.
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1. MARCO DE REFERENCIA

1.1. PROBLEMATIZACION

Entre los anos 2015 y 2017, la regién de Atacama y en especifico, la comuna de Copiapé
fueron azotadas por una serie de eventos hidrometereoldgicos que desembocaron en
desastres socionaturales de gran envergadura. Los efectos producidos en el territorio y
principalmente en las comunidades, dieron cabida a una serie de debates en torno a la
conjugacién de factores que estaban incidiendo en el riesgo de desastres a nivel comunal,
y asimismo, discusiones en torno al quehacer institucional frente a estos eventos

catastroéficos y la adecuada Gestidn del Riesgo de Desastres.

La primera de estas emergencias ocurre en marzo del afno 2015 (luego de una extensa
sequia mantenida por mds de una década), donde la regiéon de Atacama fue afectada por
un nucleo frio en altura presente desde Antofagasta hasta el Maule. El evento
hidrometereoldgico provocd abundantes precipitaciones que se concentraron en la
tercera regién y duraron alrededor de tres dias. El 25 de marzo de ese afio, durante la
madrugada, el evento alcanza su maximo poder destructivo. En Copiapd, se activa el rio
del mismo nombre y a su vez, la quebrada de Paipote, dando cabida a una masa de barro
y agua que recorrié gran parte de la comuna, generando pérdidas de vidas humanas y
enormes pérdidas materiales, convirtiéndose en un desastre socionatural que produjo un
colapso general de los sistemas de subsistencia como: servicios de salud, comunicaciones,
transporte, energia eléctrica, alcantarillado, abastecimiento de agua y alimentos, entre
otros. Poniendo en tensidn la satisfaccion de las necesidades de personas, familias y

comunidades.

La envergadura del desastre, llevo a activar todo el Sistema de Proteccidon Civil del Estado,
inicialmente a partir de los sistemas de alerta y evacuacion, luego, por la articulaciéon de
recursos que permitieron poner en resguardo a una parte de la poblacién, y a medida que
avanzaba el desastre, la disposicidn de satisfactores en la fase de emergencia y posterior
reconstruccién. En términos generales, el reporte de dafos en la regidn de Atacama,

entregado por la Oficina Nacional de Emergencias del Ministerio del Interior (ONEMI) a
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poco mas de dos meses de ocurrido el desastre (7 de junio 2015), daba cuenta de un total
de 31 personas fallecidas, 16 personas desaparecidas y 16.588 personas damnificadas
(ONEMI, 2015-2017). A su vez, el Plan de Reconstruccién Atacama, creado por la
Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) a finales del afio 2015, entregd
informacién sobre los resultados de los diversos catastros y beneficios otorgados por el
Gobierno'. Pese a las acciones desplegadas por la institucionalidad publica nacional,
regional y comunal, la percepcion de las comunidades afectadas, sobre el quehacer

publico durante el desastre, fue primordialmente negativa.

El estudio Mds Allg del Barro.. Un andlisis de las estrategias desplegadas por las
comunidades afectadas ante el desastre socionatural del 25M, realizado por la Fundacién
para la Superaciéon de la Pobreza en la regién de Atacama, rescatd estas percepciones,
donde se expone que la valoracion negativa que la comunidad hizo sobre el
comportamiento institucional durante la alerta de evacuacién, la primera respuesta, la
emergencia y la reconstruccion, puso en tension la Gobernabilidad del Riesgo en los

distintos niveles del Estado.

En el mismo estudio realizado por la Fundacidon Superacién Pobreza, se identificaron una
serie de estrategias’ desplegadas por las comunidades, las que fueron movilizadas en pos
de la satisfaccién de sus necesidades y la restitucién de sus funcionamientos sociales.
Entre ellas se encuentran las estrategias: (i) individual-familiares (atomizadas), (ii)
colectivas forzadas, y (iii) colectivas autodeterminadas (FSP, 2016, pag.71). Estas se
diferenciaron segun el grado de asociatividad que implicaban, la disposicién, control y uso
de los satisfactores, como también su desenlace. En términos generales, un porcentaje
importante de estas estrategias fueron desarrolladas a nivel individual-familiar, sin

embargo, muchas de ellas fueron desplegadas de manera colectiva, donde se destacan las

! se reportan un total de 2.071 viviendas destruidas; 6.271 viviendas con dafio mayor; 11.460 viviendas con daio
menor; y un total de 13.009 Encuesta Unica Familiar realizadas. Para ello, el Gobierno puso a disposicién una serie de
beneficios de emergencia y transicion habitacional, con lo que se beneficié a 9.263 familias con bono de vestuario y
enseres; 180 familias con bono de arriendo; 479 familias con bono de acogida familiar y 271 familias con viviendas de
emergencia (Gobierno de Chile, 2015, pag. 11).

? Entendidas como modos de articular los activos y oportunidades para el logro de una meta de bienestar o un
funcionamiento social, que pueden estar precedidas por ejercicios de célculo o formas habituales de reaccion.
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estrategias autodeterminadas, en que la comunidad cobré un rol mas activo, logrando un
mejor aprovechamiento de las oportunidades presentes en el territorio, y en cierta

medida, una mejor restitucidn de los funcionamientos sociales.

Por su parte, la valoracion que la comunidad hizo de sus propias estrategias, fue
especialmente positiva, destacando lo oportuno de su desarrollo, pero ademads, su
relevancia en términos subjetivos y relacionales, ya que les permitieron sobrellevar de
mejor forma las diferentes etapas del desastre. La relevancia que estas estrategias
tuvieron en la restituciéon de los funcionamientos sociales, pone en cuestiéon el rol y la
incorporacion de la comunidad no sélo en el manejo de la emergencia, sino también, en la

Gestidn y Reduccién del Riesgo de Desastres (GRRD) a nivel local.

Dos anos después del desastre descrito, a inicios de 2017 la regidon de Atacama fue
nuevamente afectada por una serie de eventos de tipo hidrometereoldgicos. El 23 de
Enero del mismo afio, la comuna de Alto del Carmen (ubicada en el sector cordillerano de
la region) sufrié graves dafios debido a intensas precipitaciones que provocaron
inundaciones y el desborde del rio Chollay. El evento dejé 360 personas aisladas sin
suministro eléctrico ni de agua potable (ONEMI a, 2017). A los meses siguientes, el 12 de
mayo, un evento hidrolégico asociado al paso de un sistema de baja presién activa entre
las regiones de Atacama y O’Higgins, provocd nuevamente inundaciones y fendmenos
aluvionales en gran parte de la tercera regién. En la comuna de Copiapé se produjo el
desborde del rio y la activacion de la quebrada de Paipote. Segun el informe de dafios
entregado por la Onemi, sdlo en esta comuna se reportaron 15 personas albergadas,
1.991 personas damnificadas y 694 viviendas con dafio mayor (ONEMI b, 2017). Esto
obligd a desplegar una serie de medidas que movilizaron a la institucionalidad publica en
sus distintos niveles. Sélo tres semanas después de la ocurrencia de este nuevo desastre,

el 5 de junio del 2017, Onemi decreta una nueva alerta temprana preventiva® para la

3 El Plan Nacional de Proteccién Civil consagra para Chile la tipologia internacional, con grados de alerta: Verde, Amarillo
y Rojo. Ante un evento que, por sus caracteristicas, no dejen duda de su magnitud y/o alcance o, genere una

probabilidad de escalamiento del evento, el sistema debe ser activado de manera inmediata con la finalidad de
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comuna, por otro evento de lluvia que amenazaba la seguridad de los habitantes de
Copiap6. Favorablemente, el evento no escald en intensidad, dejando solo leves

precipitaciones que no generaron mayores repercusiones.

En sintesis, la concentracion de eventos desastrosos que tuvieron cabida en Copiap6 entre
los anos 2015 y 2017, dan cuenta de un contexto en permanente estado de alerta y
siniestralidad, que tensiona no sélo la estabilidad de las comunidades, sino también, la
eficacia del quehacer institucional local, en torno al manejo y gestion del riesgo en el
territorio. El escenario comunal, por tanto, presenta caracteristicas particulares
susceptibles de ser analizadas debido a un complejo entramado de factores que hacen de
este, un caso excepcional de andlisis. Por una parte, un contexto post desastre en
constante estado de alerta, a su vez, un alto nivel de riesgo evidenciado a partir de los
ultimos eventos, pero principalmente, una capacidad organizativa demostrada por las
comunidades, especialmente durante el manejo de la emergencia. Dichos elementos
propios de este territorio, fueron gravitantes para el desarrollo del presente estudio de
caso, que buscaba resolver el cuestionamiento sobre écual es el rol que los miembros del
Comité Operativo de Emergencias (COE) de la municipalidad de Copiapd, le asignan a la

comunidad en la Gestidn del Riesgo de Desastres a nivel comunal?

La relevancia de este cuestionamiento se funda primordialmente en la necesidad de
avanzar hacia una gestién mas eficiente de los riesgos en el territorio, para lo cual es
fundamental extrapolar la responsabilidad institucional hacia los distintos actores
vinculados a la materia, vale decir, no sélo centrada en el Estado, sino también, en los
Privados y la Sociedad Civil (de la cual se desprende también la comunidad). En este

sentido, el debate internacional actual se ha ido configurando en torno a aquellas

minimizar el riesgo de pérdida de vidas humanas y/o dafio a la poblacion. Con lo que, la Alerta Temprana Preventiva,
constituye un estado de reforzamiento de las condiciones de vigilancia y atencidén, mediante el monitoreo preciso y
riguroso de las condiciones de riesgo advertidas, como también de una probable amenaza en curso, y las respectivas
condiciones de vulnerabilidad asociadas a esa amenaza, para actuar oportunamente, tanto para controlar la ocurrencia,

como en caso de derivar en un evento mayor (ONEMI, 2017).
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acciones que permiten gestionar y reducir los riesgos adecuadamente, por lo que la
discusion se ha centrado en la idea de la Gobernanza del Riesgo, como un ejercicio
politico, econdmico y administrativo que propicia la participacién y el dialogo entre los
actores. El propio Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030,
contempla como una de sus cuatro prioridades, el “fortalecer la Gobernanza del Riesgo de
Desastres para gestionar dicho riesgo” (UNISDR a, 2015, pag. 17) donde se estipula que
ésta es fundamental para una gestién eficaz y eficiente del riesgo en todos los niveles.
Para ello, es preciso contar con objetivos claros y una coordinacion entre los sectores,
ademds de contemplar la participacion de los actores pertinentes. Por tanto, el
fortalecimiento de la gobernanza del riesgo en las fases de un desastre, fomenta la
colaboracién entre instituciones y es un aporte para la reduccion del riesgo y el desarrollo

sostenible (UNISDR a, 2015).

Fortalecer la gobernanza del riesgo de desastres en el nivel local implica, entre otras
acciones, asignar un rol a la comunidad en la gestién del riesgo y en la toma de decisiones,

tal como se estipula en el Marco de Sendai:

“Para lograr lo anterior es importante: f) Asignar, como corresponda, funciones y
tareas claras a los representantes comunitarios dentro de los procesos e
instituciones de gestion del riesgo de desastres y los procesos de adopcion de
decisiones al respecto, por medio de marcos juridicos pertinentes, y organizar
consultas publicas y comunitarias extensas durante la elaboracion de esas leyes y

reglamentos para apoyar su aplicacion” (UNISDR a, 2015, pag. 17).

En consecuencia, identificar el rol que los funcionarios publicos del municipio de Copiapd
le asignan a la comunidad en la gestidn del riesgo de desastres, permitiria acceder a las
representaciones que estos construian en torno a la propia comunidad y a su vez, al tipo
de ejercicio politico que los funcionarios desplegaban en la materia. Visibilizar el rol
asignado a la comunidad, implicaba a su vez, poner en relieve aquellos activos,
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comunitarios, las vulnerabilidades a las que la comunidad estaba expuesta y aquellas rutas
de acceso a las oportunidades presentes en el territorio, visibilizadas por los funcionarios

publicos como susceptibles de facilitar la gestidn del riesgo a nivel local.

De esta forma, el presente estudio de caso, pretendid obtener informacion especifica del
territorio, y a partir de ello, construirse como un material que pudiese ser un aporte a la
gestion y reduccidn del riesgo a nivel local, centrdndose en el desarrollo de las
capacidades locales y la disminucidn de las vulnerabilidades, poniendo en valor el rol de la
comunidad y la necesidad de hacer participé a sus miembros, por medio de la atribucién
de funciones y responsabilidades cada vez mayores, que permitan avanzar hacia una
eficiente gobernanza del riesgo, para enfrentar de mejor forma las posibles emergencias

locales.

1.1.1. El Perfil del Desastre Comunal. La configuracion del riesgo en el territorio

Avanzar hacia un adecuado manejo de las emergencias y a su vez, hacia una gestion
eficiente de los riesgos, implica comprender el territorio y a las comunidades que en él
habitan. De esta forma, uno de los elementos trascendentales de este caso de estudio, es
la forma cdmo se configura el riesgo, que a su vez, da cabida al perfil del desastre

comunal’.

A modo de contextualizacidon del territorio, la comuna de Copiapd se ubica en pleno valle
transversal de Atacama y se posiciona administrativamente como la ciudad capital de la
tercera regién. Su distribucion geografica atraviesa de Este a Oeste el territorio nacional,
colindando con Argentina y el Océano Pacifico. Su superficie comunal total es de 16.681,3
kms? y un area urbana de 24,3 kms? aproximadamente. Segun las proyecciones del

Instituto Nacional de Estadisticas, en el afio 2017 la comuna contaba con una poblacién

4 . . L . . .

Entendido como un conjunto de siniestros (eventos que agreden, lesionan o deterioran el estado de bienestar de los
individuos), determinados por una serie de factores naturales y antrépicos, propios del territorio, que condicionan la
recurrencia de estos eventos, haciéndolos caracteristicos de la comuna.
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aproximada de 175.524 habitantes, de los cuales el 48,59% es poblacién femenina y el
51,41% poblacion masculina (SUBDERE, 2017). Pese a la amplitud de su territorio, la
mayor cantidad de quienes habitan en la comuna, se emplazan en el sector urbano. Su
clima es semidrido y favorece la produccidn y exportacién agricola, principalmente de
uvas de mesa (INE, 2017, Pag. 58). Sin embargo su principal actividad productiva es la
mineria, centrada en la explotacion de minerales de cobre y hierro. La relevancia de esta
actividad productiva en la comuna se extrapola incluso a una incidencia histérico-cultural
que ha tenido en la comunidad, por lo cual la comuna cuenta con la primera fundicion de
cobre estatal del pais, conocida inicialmente como Fundicién Nacional de Paipote, y
actualmente como Fundicién Hernan Videla Lira (PLADECO, 2011-2014, pag. 10). En
sintesis, la comuna tiene una serie de caracteristicas geograficas, demograficas y
econémicas que inciden en mayor o menor medida en la configuracion del perfil del

desastre comunal.

Mucho se ha hablado sobre los desastres ocurridos en Copiapé en los ultimos tres afos.
Sin embargo, para lograr una comprension profunda de estos fendmenos, es primordial
objetivar dicho perfil del desastre. El concepto mismo de desastre ha sido definido de
multiples formas seguln el paradigma que lo preceda. Si bien, siempre ha implicado un
dafio importante a ciertos grupos de poblacion. Lo cierto es que, la discusidn se centra en
torno a aquellos factores que los determinan o favorecen su ocurrencia. Tal como plantea
Vargas (2002), antiguamente el analisis de los desastres “ponia mucho mds énfasis en los
agentes  causantes  (fendmenos  fisicos como  procesos geodindmicos o
hidrometeoroldgicos) y poco en las circunstancias de las poblaciones expuestas. En los
ultimos afios la preocupacion se ha ido desplazando hacia las comunidades que sufren los
dafios.” (Vargas, 2002, pag.9). De esta forma, el estudio sobre los desastres evidencia un
transito desde un analisis centrado en el dafio o la pérdida, hacia un analisis centrado en
la idea del riesgo, el cual de manera muy sucinta, es pensado como la potencialidad de

dano o pérdida, por tanto, es susceptible de ser evitado.
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Segun las Naciones Unidas, un desastre es definido como:

“Una seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad o sociedad que
ocasiona una gran cantidad de muertes al igual que pérdidas e impactos
materiales, econdmicos y ambientales que exceden la capacidad de la comunidad o
la sociedad afectada para hacer frente a la situacion mediante el uso de sus propios

recursos” (UNISDR, 2009, pag. 14)

En base a esta definicidn, la comuna de Copiapd ha sido afectada por distintos eventos de
tipo hidrolégicos (como inundaciones y aluviones), eventos geofisicos (como terremotos y
sismos de gran intensidad) y eventos de tipo climatoldgicos (como sequias), que se han
convertido en desastres socionaturales de gran impacto, determinando de manera
negativa las condiciones de vida de sus habitantes. Es asi como, entre los desastres
socionaturales mas relevantes ocurridos en la comuna se encuentran: 7 terremotos y/o
sismos de gran intensidad (en los afios 1765, 1819, 1822, 1859, 1918, 1922 y 2002); 4
periodos de sequia (entre 1895-1896, 1955-1968, 1993-1996 y 1997-2015); y 8
inundaciones-aluviones (1827, 1888, 1922, 1927, 1953, 1997, 2015 y 2017) (Griem, 2017).
De los cuales, el desastre socionatural de tipo hidrometereoldgico ocurrido en el afio

2015, ha sido el de mayor envergadura de su historia.

De esta forma, el perfil del desastre comunal se conforma a partir de la ocurrencia de
aluviones, inundaciones, sequias y terremotos (Fundacidén Superacién Pobreza, 2017,
pag.39) que caracterizan a esta comuna de otros territorios del pais. Sin embargo, lo
relevante aqui no es el tipo de desastres que han tenido cabida en la comuna, sino
aquellos factores que han incidido en su desencadenamiento. Frente a ello, las Naciones
Unidas indican que “para que ocurran desastres, deben coexistir varios elementos en un
espacio, amenazas de origen natural y antrdpico, y vulnerabilidades que expresan las
comunidades” (Aragén, 2016, pag. 5). Esta acepcidn nos remite una vez mas a la idea del

riesgo y su configuracién en este territorio en particular.
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Como ya se adelantaba, el riesgo es concebido como “la combinacion de la probabilidad
de que se produzca un evento y sus consecuencias negativas” (UNISDR, 2009, pag. 29). Por
tanto, el riesgo de desastres se configura a partir de la interrelacién que se produce entre
las amenazas (tanto naturales como antrdpicas) y las vulnerabilidades que aumentan los
grados de exposicion de la comunidad ante dichas amenazas. Sumado a ello, el riesgo
también se configura a partir de las capacidades (individuales, comunitarias e
institucionales) que permiten desarrollar acciones de enfrentamiento de las amenazas
(PNUD, 2014, pdg. 5). En sintesis, la configuracién del riesgo hace alusion a la siguiente

formula:

Figura 1: Formula de configuracidon del riesgo

RIESGO = Amenaza (natural o antrdpica) + Vulnerabilidad

Capacidades (individuales, comunitarias e institucionales)

Fuente: Elaboracion propia a partir de la definicidn establecida por el PNUD

Al aplicar esta formula a la comuna de Copiapd, es posible identificar cada uno de estos
elementos, y por ende, hacer visible la manera en que se esta configurando el riesgo de
desastres a nivel comunal. Es asi como, la panoramica general que se obtiene de dicho
ejercicio es, por una parte, la ocurrencia de un conjunto de amenazas naturales (de tipo
hidrometereoldgicas y geoldgicas) y amenazas antrdpicas (de tipo tecnoldgicas), que estan
interactuando con una estructura de vulnerabilidad expresada principalmente en
vulnerabilidades de tipo econdmicas y habitacionales, tal como se refleja en el siguiente

esquema:
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Figura 2: Configuracion del riesgo a nivel comunal

RIESGO DE DESASTRES
Vulnerabilidad

YV
Antrépicas Fisica o

Habitacional
Hidrometereoldgicas Tecnoldgicas

(Emplazamiento de las
(Inundaciones, (Contaminacion) viviendas, tipo de

Aluviones y Sequias)

Geoldgicas
(sismos, terremotos)

construccidn de las
viviendas, cercania a

pasivos ambientales)

Fuente: Elaboracién propia

Como se observa en la figura 2, la configuracién del riesgo en la comuna se estructura a
partir de ciertas amenazas, que son comprendidas como un fendmeno, sustancia,
actividad o condicidn peligrosa que puede generar impactos negativos a las personas, el
entorno y los medios de subsistencia (UNISNDR, 2009, pag. 5). En relacidn a ello, Copiapd
cuenta con una serie de rasgos geomorfoldgicos y climatoldgicos que propician un tipo

especifico de amenazas naturales, ya sean geoldgicas o hidrometereoldgicas.

En el caso de las amenazas geoldgicas’, una particularidad que la comuna comparte con el
resto del territorio nacional, es su ubicacién sobre la placa Sudamericana, paralela a la
linea de la costa, donde converge con la placa de Nazca (presente en todo el norte y
centro del pais), generando una zona de subduccion que favorece la ocurrencia de

eventos teluricos de gran intensidad.

® Entendidas como un proceso o fenomeno geoldgico que podria ocasionar la muerte, lesiones u otros impactos a la
salud, al igual que dafios a la propiedad, la pérdida de medios de sustento y de servicios, trastornos sociales y
economicos, o dafios ambientales. Las amenazas geoldgicas incluyen procesos terrestres internos, tales como
terremotos, actividades y emisiones volcanicas, y procesos geofisicos afines como el movimiento de masas, aludes,
desprendimiento de rocas, derrumbes en la superficie y corrientes de barro o escombros. (UNISDR, 2009, pag. 6)
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A su vez, en el caso de las amenazas hidrometereolégicas6, la comuna de Copiapd es
intermitentemente afectada por precipitaciones de tipo convectivas’, condicién que
comparte con el resto de las comunas y regiones del norte del pais. La influencia de masas
de aire tropical, que suben por la vertiente oriental de la cordillera de los Andes, provocan
lluvias y/o nevazones intensas en zonas de la alta cordillera que duran cortos periodos de
tiempo, ejemplo de ello, es el llamado Invierno Altipldnico. Estas lluvias se desarrollan
principalmente en las estaciones de verano-otofio, las que al conjugarse con la sequedad y
la alta impermeabilidad del suelo de la comuna de Copiapd, favorecen la ocurrencia de
inundaciones, desbordes de cauces y fendmenos aluvionales (ONEMI, 2014). A su vez, en
los afios con presencia del fendmeno de E/ Nifio®, la anomalia que se produce en la
temperatura de las corrientes oceanicas, provoca la ocurrencia de lluvias de tipo frontal,
en las estaciones de otono-invierno principalmente. Las precipitaciones originadas por
este fendmeno particular, se desencadenan no sélo en la alta cordillera, sino también en
la zona de los valles y el litoral de la comuna de Copiapd, facilitando con ello el desarrollo

de inundaciones y fenédmenos aluvionales (ONEMI, 2014).

A lo anterior, se suman las particularidades geomorfolégicas del territorio. La zona urbana
de la ciudad, se encuentra emplazada en el valle transversal de la comuna, rodeada de
una importante cantidad de cerros y quebradas, lo cual genera que en esta zona existan
una serie de cuencas cerradas sin afluentes, es decir, hoyas hidrograficas sin salida al
océano, que segun el doctor Wolfgang Griem (2015), director del departamento de
Geologia de la Universidad de Atacama, constituyen un riesgo potencial alto, ya que con
cualquier precipitacion abundante, el agua se queda estancada, pudiendo provocar
importantes desbordes y salidas de rios. Si a eso sumamos la estrechez del territorio

nacional, de apenas 300 kildmetros de ancho promedio, mas la altitud de la cordillera de

® Entendidas como un proceso o fendmeno de origen atmosférico, hidrolégico u oceanografico. Entre estas se
encuentran los ciclones tropicales (también conocidos como tifones y huracanes), tempestades, granizadas, tornados,
tormentas de nieve, fuertes nevadas, avalanchas, marejadas, inundaciones (entre éstas las inundaciones repentinas),
sequias, olas de calor y de frio (UNISDR, 2009, pag. 7)

7 Las lluvias convectivas se producen cuando el aire asciende por diferencias de temperatura a causa de un
calentamiento local, se transforma en nubes y da lugar a precipitaciones. Sus caracteristicas las hacen conocidas como
lluvias con tormentas de verano.

8 Corriente oceanica de origen tropical, que genera un aumento de la temperatura superficial del océano Pacifico frente
a las costas de Chile.

Pagina | 19



los Andes, se genera una alta inclinacidon en un trayecto corto, con lo que, cuando los
cursos fluviales (habitualmente secos en la comuna) se activan, acumulan y luego
conducen agua que desciende a gran velocidad y con una baja definicidn de su trayecto

natural, alcanzando un alto potencial erosivo.

Junto a las lluvias convectivas y el fendmeno del nifio, otras amenazas de tipo
hidrometereoldgicas que conforman el perfil del desastre comunal, corresponden a las
sequiasg. Si bien, el clima de la comuna es semidrido, lo que explica en gran medida la
escases hidrica del territorio, lo cierto es que, los periodos de sequias que han tenido
cabida en Copiapd, han sido determinados principalmente por factores sociales o
antrépicos. Ya sea, a raiz del cambio climatico, o debido al sobre otorgamiento de
derechos de agua concebidos a las empresas mineras y agricolas, lo que ha disminuido de
manera importante la disponibilidad del recurso hidrico de consumo humano. Tal como se
plantea en el Plan de Desarrollo Comunal de Copiapé (PLADECO, 2011-2014) “entre los
problemas y tensiones identificados por los/as copiapinos/as, el recurso hidrico ocupa un
rol central, ya sea por la mala calidad del agua potable que llega a las poblaciones o bien
por los diferentes cortes en el suministro. El problema del agua se simboliza con la imagen
de un rio seco que refuerza la sensacion de pérdida” (pag. 11). Lo que ha tenido su
correlato en la Ultima gran sequia vivida en la comuna, entre los afios 1997 y 2015, que
produjo la desaparicion total del recurso hidrico en el rio Copiapd. De esta forma, las
sequias han marcado la historia comunal y suelen vincularse a las inundaciones y
fendmenos aluvionales ocurridos en el territorio. Es decir, la tonica de la comuna es que,
previd a la ocurrencia de precipitaciones de gran intensidad, se han sucedido extensos

periodos de sequias.

A las amenazas naturales ya descritas, se suman las amenazas antrépicas y/o sociales. En
este caso en particular, la principal amenaza antrdpica en la comuna es la contaminacion

producida por residuos de las industrias mineras emplazadas en el territorio, la que

® Falta de lluvias durante un periodo prolongado de tiempo que produce sequedad en el territorio y escasez de agua.
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conforma una amenaza de tipo tecnolo’gicalo. Las externalidades negativas que la
industria minera produce, se remiten basicamente a la contaminacién del suelo, aire y
agua. En este sentido, la historia de la comuna ha estado marcada por diversos episodios
de contaminacidn, que se han traducido en un deterioro importante de las condiciones de
salud de sus habitantes. “En general la contaminacion ambiental del aire se encuentra
asociada a emisiones provenientes de plantas de beneficio de minerales, de tranques de
depdsitos de relaves secos abandonados, que bajo la accion del viento esparcen su

contenido por toda la ciudad” (PLADECO, 2011-2014, pag. 29).

Frente a esto ultimo, segln informacién entregada por el Servicio Nacional de Geologia y
Mineria (SERNAGEOMIN) a través de los resultados del Catastro de Depdsitos de Relaves
2016, se da cuenta que la region de Atacama presenta 155 depdsitos de relave, ocupando
el segundo puesto del ranking a nivel nacional. Pero ademas, es la segunda regién que
cuenta con mayor cantidad de relaves abandonados (SERNAGEOMIN, 2016, pag. 3), los
que en mayor medida se concentran en la comuna de Copiapd, estando dispersados a lo
largo de la ciudad, cercanos a sectores poblados, aumentando asi el nivel de riesgo debido

a la contaminacién que estos relaves abandonados producen®”.

En suma, las amenazas ya descritas permiten visibilizar sélo una dimensién del riesgo a
nivel comunal, sin embargo estas no representarian un potencial dafio, si no estuviesen
interactuando con las vulnerabilidades a las que estan expuestas las comunidades. Ya que,
tal como plantea el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el riesgo

de desastres es:

“una construccion social de modelos de desarrollo, decisiones historicas de

asentamiento, dindmicas institucionales pobres, crecimiento de la poblacion,

1% Entendida como una amenaza que se origina a raiz de las condiciones tecnoldgicas o industriales, lo que incluye
accidentes, procedimientos peligrosos, fallas en la infraestructura o actividades humanas especificas. Entre los ejemplos
de amenazas tecnoldgicas se encuentran la contaminacidn industrial, la radiacidon nuclear, los desechos todxicos, la
ruptura de represas, los accidentes de transporte, las explosiones de fabricas, los incendios y el derrame de quimicos.
(UNISDR, 2009, pag. 8)

1 Segun Sernageomin, en relacion a los relaves abandonados, plantea que “un depdsito con capacidad de generacion de
dcido, que deja de operar pero que reciba agua (lluvias, escorrentias, vertientes, afloramiento de agua al interior del
depdsito, etc.) puede contaminar durante siglos” (SERNAGEOMIN, 2017).
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pérdida de capital ambiental o desigualdad entre otros. El riesgo ha sido definido
bajo ese nuevo paradigma como una relacion entre las amenazas, vulnerabilidades,

la exposicion y las capacidades de cada territorio” (PNUD a, 2012, pag. 15).

Por lo tanto, la vulnerabilidad adquiere especial importancia en la configuracion del riesgo
en el territorio. En términos generales, las Naciones Unidas definen el concepto de
vulnerabilidad como “las caracteristicas y las circunstancias de una comunidad, sistema o
bien que los hacen susceptibles a los efectos dafinos de una amenaza” (UNISDR, 2009,
pag. 34). Por su parte, Wilches-Chaux (1989) define vulnerabilidad como “la incapacidad
de una comunidad para absorber, mediante el autoajuste, los efectos de un determinado
cambio en su medio ambiente, o sea, su inflexibilidad o incapacidad para adaptarse a ese
cambio” (pag. 16). Asimismo, Wilches acufia el término de Vulnerabilidad Global, para
hacer referencia a las distintas vulnerabilidades o expresiones de la vulnerabilidad, que
puede presentar una comunidad y que se encuentran intrinsecamente conectadas, tales
como la vulnerabilidad: natural, fisica, econdmica, social, politica, técnica, ideoldgica,

cultural, educativa, ecoldgica e institucional (Wilches-Chaux, 1989).

En base a esto, en la comuna de Copiapd es posible identificar estas distintas expresiones
de la vulnerabilidad. Entre ellas, la de mayor incidencia se vincula al fendmeno de la
pobreza y la exclusién social, ya que “el portafolio de recursos y capacidades de las
personas que viven en situacion de pobreza, suelen ser mds acotados y menos apropiados
para prevenir, mitigar y reparar las consecuencias de un desastre” (Fundacion Superacién

Pobreza, 2017, pag. 37).

La Encuesta de Caracterizacidon Socioeconémica Nacional (CASEN) 2015, pone en evidencia
la realidad paradojal de la pobreza a nivel comunal, debido a que, respecto a la pobreza
por ingresos la comuna exhibe un modesto 4,6% de personas con necesidades bdsicas
insatisfechas. Sin embargo, al remitirnos a la pobreza multidimensional, la comuna cuenta

con un importante 27,8% de personas que no logran alcanzar condiciones adecuadas de

Pagina | 22



vida (MDS a, 2015, pag. 11). En este sentido, la pobreza por ingresos determinara el nivel
de vulnerabilidad econdmica de una persona o grupo familiar, entendida como “el nivel de
exposicion de una comunidad ante la eventualidad de recuperarse de un evento

destructivo, de manera tal, que pueda asegurar su supervivencia” (Leal, 2004, pag. 33)

Por su parte, la pobreza multidimensional determinard el nivel de vulnerabilidad ante
eventos catastroficos en distintas dimensiones del bienestar, de las cuales la
vulnerabilidad fisica o habitacional cobra especial relevancia. Esta es entendida como “e/
nivel de exposicion de una familia, dado el terreno del emplazamiento y el tipo de
construccion de la vivienda que ocupa” (Leal, 2014, pdg. 35). La vulnerabilidad habitacional
se expresa con fuerza a nivel comunal y regional, lo que se refleja en los resultados de la
encuesta Casen 2015 en la dimensidn de Vivienda y Entorno, donde un 24,9% de personas
en la region, presentan carencias en esta dimension (MDS b, 2015, pag. 26), es decir,
tienen niveles de hacinamiento importantes, el estado de la vivienda es precario, no
cuentan con servicios basicos, o presentan algun tipo de contaminaciéon ambiental en su

territorio.

El Catastro de Campamentos 2016 realizado por la fundacién Techo-Chile, da cuenta del
nivel de vulnerabilidad habitacional de muchas familias que residen en la comuna de
Copiap6, donde se emplazan 25 campamentoslz. Con lo que la comuna se ubica en el
cuarto lugar a nivel nacional, con mayor cantidad de este tipo de viviendas precarias
(Techo-Chile, 2016, pag. 31). Si esto sumamos, que la mayor concentracién de
campamentos se emplazan en los llamados sectores altos de la comuna de Copiap9, es
decir, en los faldeos de los cerros cercanos a distintas quebradas, aumenta el nivel de
exposiciéon de estos asentamientos de grupos humanos. Si bien, la vulnerabilidad
habitacional es bastante homogénea en el sector urbano de la comuna de Copiapd (Leal,

2016, pag.131), algunos estudios dan cuenta que esta se acrecienta en ciertos sectores de

12 . . . . .

Definidos por Techo- Chile como grupos de ocho o mas familias agrupadas o contiguas, que no cuenten con acceso
regular a uno de los servicio basicos (alcantarillado, agua potable y/o energia eléctrica) y que se encuentre en una
situacion irregular de tenencia del terreno (Techo-Chile, 2016).
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la comuna, debido a su cercania a pasivos ambientales y la materialidad de sus viviendas,
gue hacen que el nivel de riesgo de estos territorios sea mayor frente a amenazas sismicas
y aluvionales (Leal, 2016, pdg. 132). Frente a esto ultimo, las Naciones Unidas en su
informe de Evaluacion Global sobre la Reduccién del Riesgo de Desastres (UNISDR b, 2015)

plantea que:

“Las personas que sufren pobreza multidimensional tienen mds probabilidades de
vivir en zonas expuestas a amenazas y tienen menos capacidad de invertir en
medidas de reduccion del riesgo, por lo tanto, las condiciones del riesgo cotidiano
se configuran como patrones del riesgo extensivo de desastres” (UNISDR b, 2015,

pag. 210).

En sintesis, la configuracion del riesgo de desastres en la comuna de Copiapd es el
resultado de la interaccion entre amenazas naturales y antrdpicas, con las
vulnerabilidades recientemente descritas. Al interrelacionar ambos grupos de elementos,
es posible incluso zonificar el riesgo en determinados sectores de la comuna. En relacién a
ello, en el afio 2004, el ex director de la Oficina Nacional de Emergencias (ONEMI) en la
region de Atacama, Renato Leal, lleva a cabo su tesis de magister denominada
“zonificacion de riesgos de desastres ante amenazas de origen natural segun
Vulnerabilidad Global preexistente en el drea urbana de la comuna de Copiapd” (Leal,
2004). Entre los principales resultados encontramos la zonificaciéon de la Vulnerabilidad
Global, donde se concluye que para el aifio 2004, la Vulnerabilidad Global en el area
urbana de la comuna, se distribuia de manera irregular. Asi, los sectores que presentaban
mayor incidencia eran: sector la Chimba, El Palomar, Sectores Altos, Manuel Rodriguez y
Til Til Bajo (Leal, 2004, pag. 143). De igual forma, se zonifica un ordenamiento del Riesgo
de Desastres ante inundacion fluvial y amenaza aluvional, segin Vulnerabilidad Global
preexistente. En el caso de los posibles flujos aluvionales producidos por precipitaciones

fuertes e intensas, se identificd que los sectores mas afectados serian los subsistemas Pie
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de Monte, el Centro Histdrico, Rosario, El Palomar y Estacion Paipote (Leal, 2004, pag.

151). Tal como se muestra en las siguientes figuras:

Figura 3: De izquierda a derecha. Mapa subsectores de Copiapd. Mapa ordenamiento
riesgo de desastre ante inundacion fluvial y Mapa ordenamiento riesgo de desastre ante

inundacién aluvional segin Vulnerabilidad Global en Copiapé
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Fuente: Leal, Renato. 2004. Tesis de Magister “zonificacion de riesgos de desastres ante amenazas de origen
natural segin vulnerabilidad global preexistente en el area urbana de la comuna de Copiapd”.

Entre las conclusiones de esta investigacion se hace referencia a los activos sociales

presentes en la comuna:

“la ciudad de Copiapo cuenta con la densidad asociativa suficiente para emprender
procesos colectivos de autogestion comunitaria. Las organizaciones sociales de
base, mds otras Instituciones del voluntariado, en virtud de su experiencia anterior
y trayectoria en el desarrollo de acciones solidarias, con motivo de crisis y
desastres, estdn en condiciones de concordar una estrategia de desarrollo
sustentable de mediano plazo, que liderada por el municipio, debilite los
mecanismos de transmision intergeneracional de las desigualdades 'y
simulténeamente provea seguridad y proteccion civil a toda la comunidad” (Leal,

2004, pag. 174)
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La relevancia de las conclusiones de esta investigacidn, realizada en el afio 2004, es que no
solo se identifican los sectores de mayor riesgo, sino que ademds, se identifican dos
actores fundamentales para la gestion del riesgo de desastres a nivel local. Poniendo en
valor los recursos y activos de la comunidad vy la relevancia de la funcién articuladora del
municipio, con el fin de otorgar una respuesta mas efectiva y eficaz frente al desarrollo de

una amenaza.

La densidad asociativa a la que se hace alusidn en el trabajo de investigacion descrito, da
cuenta de un recurso social, posible de ser movilizado y activado como un tipo de
capacidad comunitaria que permita resistir de mejor forma la ocurrencia de un desastre.
Como se adelantaba, las capacidades son piedra angular de la configuracién del riesgo
local, ya sea como un elemento favorable o incluso, como obstaculizador cuando estas
capacidades no han sido eficientemente desarrolladas y se convierten en pasivos de la
comunidad o barreras de la estructura de oportunidades, que al interactuar con las

vulnerabilidades y amenazas presentes en los territorios, aumentan el nivel de riesgo.

Las capacidades son definidas por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) como “la combinacion de todas las fortalezas, los atributos y los recursos
disponibles dentro de una ubicacion de amenaza que mejoran la resistencia contra los
desastres y pueden ser utilizados para recuperarse de dichos desastres” (PNUD a, 2012,
pag. 15). Por lo tanto, al remitirnos a la férmula de configuracion del riesgo (amenaza +
vulnerabilidad / capacidades) se comprende que no es posible evitar la ocurrencia de una
amenaza (no se puede impedir un terremoto), sin embargo, es totalmente factible
modificar las vulnerabilidades, como también desarrollar y fortalecer las capacidades que

permitan enfrentar y manejar los riesgos.

En relacion a esto, los ultimos desastres ocurridos en la comuna, han dejado en evidencia
no solo los tipos de amenazas y grados de vulnerabilidad a los que esta expuesta la
comunidad, sino también, se ha vuelto patente el escaso desarrollo de las capacidades de
respuesta local ante una emergencia, la capacidad de proteccidn y principalmente la

capacidad institucional para gestionar y reducir los riesgos.

Pagina | 26



Las capacidades institucionales en esta materia, son determinadas primordialmente por el
modelo de Gobernabilidad del Riesgo que rige los mecanismos, procesos e instituciones
en torno al manejo, gestién y reduccidn de los riesgos en el nivel nacional y local. De esta
forma, el modelo de Gobernabilidad en torno a la Gestidn del Riesgo de Desastres ha
tenido importantes transformaciones en materia de politicas publicas en el pais. En este
sentido, las disposiciones legales han estado marcadas por los acuerdos internacionales,
como el Marco de Accidn de Hyogo y el actual Marco de Sendai (véase anexo n21), y por
las transformaciones propias del contexto sociopolitico del pais. Inicialmente, en Chile la
GRD esta normada por la Constitucion Politica de 1980 en su articulo 19, inciso quinto,
donde se sefala que “es deber del Estado resquardar la seguridad nacional, dar proteccion
a la poblacion y a la familia, propender al fortalecimiento de ésta, promover la integracion
armonica de todos los sectores de la Nacion y asegurar el derecho de las personas a
participar con igualdad de oportunidades en la vida nacional” (Gobierno de Chile, 2002,
pag. 6). Asimismo, a nivel municipal, la Ley Organica Constitucional de Municipalidades N2
18.695, en su articulo 49, dispone que “los municipios, en el dmbito de su territorio,
podrdn desarrollar, directamente o con otros organos de la administracion del Estado,
funciones relacionadas, entre otras cosas, con la prevencion de riesgos y la prestacion de

auxilio en situaciones de emergencia o catdstrofes” (AMUCH, 2017, pag. 5).

A lo largo de los afios, el cambio en la manera de entender los desastres, y a su vez, la
forma de abordar la gestién y reduccidn del riesgo de desastres en Chile, ha ido
transformando la nocién del rol que la comunidad puede cumplir en esta materia. Entre
las principales disposiciones legales que marcan este transito se destacan la promulgacion
del Decreto 156 en el afio 2002, en el cual se deroga el Plan Nacional de Emergencias de
1977 y se aprueba el Plan Nacional de Proteccion Civil, como documento indicativo para
la gestidn del riesgo en Chile (ONEMI a, 2016, pag. 23). En él se entiende la Proteccion Civil
como: “la proteccion a las personas, sus bienes y el ambiente, lo que se lleva a cabo a
través de la Gestion del Riesgo” (ONEMI, sin afio, pag. 5). Asimismo se establece una
delimitacion de “las responsabilidades tanto politicas, legales, cientificas técnicas como

operativas del Sistema Nacional de Proteccion Civil, en cada una de las etapas del ciclo del
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manejo del Riesgo” (ONEMI, sin afio, pag. 7). De esta forma, la Proteccion Civil es asumida
por un Sistema integrado por autoridades, servicios publicos y privados, actores de la
ciencia y la tecnologia y finalmente la comunidad organizada. Dicho sistema depende del
Ministerio del Interior y Seguridad Publica y de la coordinacion de la Oficina Nacional de
Emergencias (ONEMI). Desde aqui se conforma el Comité de Proteccion Civil (a nivel
Comunal, Provincial, Regional y Nacional), y en situaciones de emergencia se conforman
los Comités de Operaciones de Emergencia. Finalmente, la gestion integrada en el Sistema
de Proteccién Civil supone roles y funciones para cada uno de sus integrantes, en donde
se considera que el rol de la comunidad en torno a la planificacion y gestion del riesgo de
desastres corresponde a una “participacion global, integracion directa y compromiso de

autoproteccion a partir de la accion colectiva” (ONEMI, sin afio, pag. 23).

En la actualidad, la principal normativa que regula la Gestién del Riesgo de Desastres en
Chile corresponde a la Politica Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, creada
en 2014, con el fin de “otorgar al Estado de Chile un instrumento o marco guia que
permita desarrollar una gestion integral del riesgo de desastres donde se articulen la
politica general con las politicas transversales y las politicas sectoriales, y en donde se
lleven a cabo las acciones de prevencion, respuesta y recuperacion ante desastres, dentro
del marco del desarrollo sustentable” (ONEMI b, 2016, pag. 34). Esta se funda en 5 ejes
prioritarios tales como: (i) fortalecimiento institucional; (ii) fortalecimiento de los sistemas
de alerta temprana y monitoreo; (iii) fomento de la cultura de la prevencién y el
autoaseguramiento; (iv) reduccion de los factores subyacentes del riesgo; y (v)

preparacion ante desastres para lograr una respuesta eficaz.

Con esta politica nacional, se logra un avance sustantivo en torno al abordaje del desastre
desde una légica mucho mas integral, sin embargo, la implementacién de ésta es
progresiva e implica la participacion coordinada e integrada de los diversos actores. Aqui
se pone de relieve la necesidad de avanzar hacia mayores grados de integracion vy

participacién de la comunidad, ya que se concibe a las comunidades “no sélo como meras
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victimas de emergencias y/o desastres, sino también como sujetos responsables para
ayudar a enfrentar los riesgos”. Desde esta perspectiva, dicha Politica Nacional hace
énfasis en el desarrollo de las capacidades de auto proteccion y auto gestidén individual y
colectiva, y asimismo, el fortalecimiento de la institucionalidad en torno a respuestas
mas sinérgicas ante emergencias y desastres, lo que implica entre otras cosas, la

definicién de roles y ambitos de accidn en la Gestidn del Riesgo de Desastres.

En resumen, el contexto actual de la comuna de Copiapd, donde confluyen una serie de
amenazas y vulnerabilidades que han desembocado en la concentracién de desastres
socionaturales en poco tiempo, lleva a cuestionar la Gobernabilidad del riesgo, y
asimismo, la necesidad de avanzar hacia una Gobernanza del Riesgo, que ponga el énfasis
no sélo en el manejo de los desastres, sino también, en la reduccion de los riesgos que
impliguen una participacion efectiva de la comunidad, tal como se planted en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre Reduccion de Riesgo de Desastres, donde se
instd a fortalecer la Gobernanza en las diferentes etapas del riesgo, por medio de la
“asignacion de roles a los funcionarios y claridad de tareas a los representantes
comunitarios dentro de los procesos e instituciones de gestion del riesgo de desastres”

(Aragon, 2016, pag. 24).

Con todo esto cobra especial relevancia responder a la pregunta sobre écudl es el rol que
los miembros del Comité Operativo de Emergencias (COE) de la municipalidad de
Copiapo, le asignan a la comunidad en la Gestion del Riesgo de Desastres (GRD) a nivel
comunal? Ya que al ser ellos quienes componen los principales departamentos
administrativos del municipio, son quienes tienen mayor o menor alcance en torno a las
decisiones, acciones y estrategias centradas en la gestidon y reduccién de riesgos en la
comuna. Por tanto, se asume que el rol que estos actores le asignan a la comunidad, va a
determinar el tipo de acciones desplegadas en torno al manejo de las emergencias y a su

vez, la forma como se gestionan y reducen los riesgos locales.
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1.2.  MARCO TEORICO

Muchos son los conceptos que entran en dialogo en el marco de esta investigacion, los
que al conjugarse daran el sustento tedrico al posterior analisis de la informacion. Es por
ello que, el principal concepto que estructura este estudio dice relacion con la idea del Rol

Social.

Variados especialistas de la sociologia, antropologia y de la psicologia principalmente, han
desarrollado importantes aportes epistemoldgicos a la Teoria del Rol Social. Con lo que
éste adoptara matices diversos segln los modelos tedricos precedentes ya sea desde el
Funcionalismo, el Estructuralismo, o el Interaccionismo Simbdlico. Asimismo, el concepto
ha sido trabajado por muchos autores, entre los que destacan los Estadounidenses George
Mead, Robert Merton y Erving Goffman. Sin embargo, no es menester de esta
investigacion profundizar en la discusién tedrica que este concepto conlleva, sino mas
bien, dar cuenta de una definicion unificada que brinde una base conceptual que permita
comprender con mayor claridad, lo que se entenderd como el rol de la comunidad en la

Gestion del Riesgo de Desastres.

El Rol Social es concebido como una construccidén social que refiere a un conjunto de
comportamientos, funciones y normas que se esperan de una persona o grupos de
personas (entendidas como actor social) en un determinado momento, situacion,
contexto, etc. Es por ello que, algunos autores del Interaccionismo Simbdlico, hacen
referencia a que el Rol Social se conforma en la interaccidén o traspaso de significados, es
decir, lo que los demds esperan de un otro y lo que ese otro espera de los demas. Sin
embargo, desde el estructuralismo se enfatiza en la definicidn que la sociedad construye
en torno a los roles, externo al individuo. Lo que determinara a su vez, la relacion que las

instituciones establecen con los individuos.

Pese a esta discusion, la idea del Rol Social como constructo social, serd adoptado en esta
investigacion como las expectativas de los miembros del Comité Operativo de
Emergencias del municipio de Copiapd, respecto al actuar, las funciones y normas de la

comunidad no sdélo en el contexto de desastre, sino en la transversalidad de la gestion del
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riesgo, por lo que, se infiere que el rol que se espera de la comunidad pudiese variar segun

las distintas fases del ciclo del manejo del riesgo.

Asimismo, estas expectativas no sélo estaran construidas desde los propios significados de
los sujetos entrevistados, sino que, al ser estos, sujetos que se desempefian como
funcionarios publicos, sus expectativas también estaran imbricadas por las concepciones
que la propia politica publica en torno a la gestidn del riesgo, establece como el rol que se

espera de la comunidad en dicha materia.

En sintesis, la identificacién del Rol Social asignado a la comunidad en la GRRD implica a su
vez, caracterizar a la propia comunidad con un actor social, con potencialidades vy
desventajas, y a su vez, identificar (desde la percepcion de los funcionarios municipales)
como es que dichas potencialidades (recursos) son movilizados con el fin de aprovechar
las oportunidades presentes en el nivel local, vinculadas a la gestién del riesgo de
desastres. Desde ahi, la identificacién del rol asignado a la comunidad, implica la
estructuracion de un marco conceptual especifico para el posterior analisis. En base a ello,
este estudio de caso adopta como principal marco conceptual el denominado Enfoque de

Activos, Vulnerabilidad y Estructura de Oportunidades (AVEO).
1.2.1. Enfoque de Activos, Vulnerabilidad y Estructura de Oportunidades (AVEO)

El enfoque AVEO, creado por el tedrico Rubén Katzman (1999) y acufiado por la Comision
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), constituye un marco de referencia
construido para la profundizacién en el analisis del fendmeno de la pobreza, pensado a su

vez, como un aporte para la construccidn de politicas y programas mas eficaces.

Si bien, el enfoque fué disefiado con un objetivo claro, la riqueza conceptual que contiene,
permite utilizarlo para realizar un analisis mas integral sobre el rol de la comunidad en la
GRRD, ya que permite identificar el papel de la comunidad en la articulacion de los
recursos con las oportunidades en situaciones de crisis (identificando de manera

indirecta, la vinculacion con el Estado y sus instituciones).
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En términos generales, la conjugacidon entre activos, vulnerabilidad y estructura de

oportunidades se explica de la siguiente manera:

“El nivel de vulnerabilidad de un hogar -que se refiere a su capacidad para
controlar las fuerzas que lo afectan- depende de la posesion o control de activos,
esto es, de los recursos requeridos para el aprovechamiento de las oportunidades
que brinda el medio en que se desenvuelve. Los cambios en la vulnerabilidad de los
hogares pueden producirse por cambios en los recursos que posee o controla, por
cambios en los requerimientos de acceso a la estructura de oportunidades de su

medio o por cambios en ambas dimensiones” (Katzman, 1999, pag. 8).

Por lo tanto, el rol que la comunidad puede desplegar en torno a la GRRD en lo local,
implica un andlisis de su nivel de vulnerabilidad, y asimismo, de los recursos o activos
(humanos, sociales, fisicos, etc.) con los que cuentan, para el aprovechamiento de las
oportunidades presentes en el territorio, que les permitan un mejor manejo de los
desastres, y a su vez, una gestion mas eficaz de los riesgos, tal como se grafica en la

siguiente figura.

Figura 4: Enfoque Activos, Vulnerabilidad y Estructura de Oportunidades

Enfoque AVEO

\4

Estructura de

Activos Vulnerabilidad

Oportunidades

Gobernabilidad y
Gestion del Riesgo

Recurso Humano Riesgo

Recurso Social Grados de Exposicion
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Riesgo

Fuente: Elaboracién Propia
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De esta forma, la primera dimensidn conceptual que se desprende de esta matriz es el
concepto de Activos, que facilita la caracterizacion de la comunidad ya que permite
identificar el conjunto de particularidades que la distinguen, tal como se especifica a

continuacion.
1.2.1.1. Activos

Para el caso de esta investigacion se adoptd la definicion de Activos otorgada por el

enfoque AVEO, donde son entendidos como:

“todos los bienes que controla un hogar [o comunidad], tangibles o intangibles, se
consideran recursos. Por su parte, los activos se refieren al subconjunto de esos
recursos que componen aquellos cuya movilizacion permite el aprovechamiento de
las estructuras de oportunidades existentes en un momento, ya sea para elevar el
nivel de bienestar o para mantenerlo ante situaciones que lo amenazan” (Katzman,

1999, pag. 19)

Por lo anterior, una comunidad se diferenciard a partir de la cantidad y tipos de recursos
gue controle, y a su vez, por la movilizacién de estos recursos en activos. En este sentido,
es fundamental identificar el Perfil de la Comunidad, entendido como un conjunto de
caracteristicas que distinguen a este grupo humano, tales como los activos, recursos y
pasivos que puedan favorecer y/o entorpecer la Gestion del Riesgo de Desastres a nivel
comunal. Desde aqui se desprenden los activos sociales, activos humanos y los pasivos

gue se definen a continuacién:

Activo Social: Este es uno de los principales activos movilizados por la comunidad
en los desastres ocurridos en la regién. Los Activos Sociales son definidos como los
recursos sobre los que las personas se vinculan, redes informales con individuos o
instituciones, grupos formales desde las confianzas, reciprocidad e intercambio
(Aragoén, 2016, pag. 17). Ejemplo de ello son las organizaciones sociales como
juntas de vecinos, centros de madres, club de adulto mayor, etc. y asimismo, la

densidad asociativa, descrita en el apartado anterior.
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Activo Humano: En este caso, corresponde a las capacidades, conocimientos y
habilidades presentes en las personas de una comunidad, que son movilizados
para el manejo de desastres. Ejemplo de ello son: la capacidad de liderazgo,
conocimientos del territorio, capacidad de aprendizaje, capacidad de resiliencia,

entre otros.

Pasivos: Definidas como “las barreras materiales y no materiales, para la
utilizacion de ciertos recursos. Estas barreras pueden ser conceptualizadas como
pasivos, en la medida que su existencia impide el aprovechamiento de

oportunidades o la acumulacion de activos” (Katzman, 1999, pag. 21)

Sumado a la identificacion de los activos, la caracterizacion del perfil de la comunidad
debe contemplar también el nivel de vulnerabilidad al que esta expuesta dicha
comunidad, lo que determinara a su vez el acceso que esta tiene a las oportunidades del

territorio.

1.2.1.2. Vulnerabilidad

Segun el enfoque adoptado, la vulnerabilidad es comprendida como la capacidad de un
hogar para controlar las fuerzas que lo afectan. Sin embargo, tal como se ha descrito en
los apartados precedentes, la vulnerabilidad es un concepto mucho mas complejo, que a

su vez, puede ser definido de multiples formas, segun el enfoque que lo preceda.

El concepto de vulnerabilidad resulta ser mas bien contempordneo en lo que respecta la
comprensién de los desastres socionaturales. Ya que luego de una serie de
transformaciones epistemoldgicas, se asocia la vulnerabilidad de las comunidades con el

nivel de riesgo y la ocurrencia de desastres.

De esta forma, el Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia CELADE, entrega una

definicidon de la vulnerabilidad entendida como:

“un proceso multidimensional que confluye en el riesgo o probabilidad del

individuo, hogar o comunidad de ser herido, lesionado o dafiado ante cambios o
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permanencia de situaciones externas y/o internas. La vulnerabilidad social de
sujetos y colectivos de poblacion se expresa de varias formas, ya sea como
fragilidad e indefension ante cambios originados en el entorno, como desamparo
institucional desde el Estado que no contribuye a fortalecer ni cuida
sistemdticamente de sus ciudadanos; como debilidad interna para afrontar
concretamente los cambios necesarios del individuo u hogar para aprovechar el
conjunto de oportunidades que se le presenta; como inseguridad permanente que
paraliza, incapacita y desmotiva la posibilidad de pensar estrategias y actuar a

futuro para lograr mejores niveles de bienestar”. (Busso, 2001, pag. 8).

A partir de ello, y para efectos de esta investigacidn, desde la dimensidn de vulnerabilidad
se desprenderan los conceptos de Riesgo y Grados de exposicion, los que son definidos

como:

Riesgo: Este concepto, al igual que el de vulnerabilidad, estara determinado por el
enfoque que lo preceda. Por lo tanto, en esta oportunidad, se acuna el concepto
de riesgo definido por el PNUD, como una construccién social que implica una
relacion entre las amenazas (naturales y antrdpicas), las vulnerabilidades, la
exposicidon y las capacidades de cada territorio. Por lo tanto, la identificacion del
riesgo, se convierte en un elemento central para el manejo de los desastres y la

gestion comunitaria de ellos.

Grados de Exposicion: Como ya se adelantaba, los grados de exposicién tienen un
vinculo directo con los riesgos y la vulnerabilidad. En este caso, el concepto
definido por las Naciones Unidas, es entendido como: “la poblacion, las
propiedades, los sistemas u otros elementos presentes en las zonas donde existen
amenazas, y por consiguiente, estdn expuestos a experimentar pérdidas
potenciales” (UNISDR, 2009, pdg. 17). Asimismo, se establece que los grados de
exposicion pueden tener relacién con la cantidad de personas y los bienes de una
zona. Que al conjugarse con la vulnerabilidad y las amenazas, es posible calcular
los riesgos cuantitativos relacionados con la amenaza en un territorio particular.
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Finalmente, el rol social de la comunidad no sélo estara determinado por el perfil de la
misma y el nivel de vulnerabilidad a la que estd expuesta, sino también por las
oportunidades (tanto publicas como privadas) que son puestas a su disposicién y el acceso

gue tiene a ellas, lo que serd entendido como Estructura de Oportunidades.
1.2.1.3.  Estructura de Oportunidades

Este concepto, sin duda se convierte en una piedra angular del analisis en torno al rol
comunitario en la gestidn y reduccién del riesgo de desastres. Ya que permite dar cuenta
de las vias de acceso presentes en el territorio, con las que la comunidad es capaz de
movilizar sus recursos para mejorar su bienestar. De esta forma, la estructura de

oportunidades es definida bajo este enfoque de la siguiente manera:

“las oportunidades son probabilidades de acceso a bienes, a servicios o al
desempefio de actividades. Estas oportunidades inciden sobre el bienestar
de los hogares, ya sea porque permiten o facilitan a los miembros del hogar
el uso de sus propios recursos o porque les proveen recursos nuevos (...)
asimismo, el termino estructura, hace alusion a las rutas al bienestar, estdn
estrechamente vinculadas entre si, de modo que el acceso a determinados
bienes, servicios o actividades provee recursos que facilitan a su vez el

acceso a otras oportunidades” (Katzman, 1999, pég. 8).

En base a esta definicion, se plantea la importancia de las instituciones del Estado en la
conformacién de oportunidades, ya que su impacto en la produccién, distribucién y uso de
los activos, facilitan los accesos a los canales de movilidad e integracién social. Desde aqui
se estipula que las oportunidades ofrecidas por el Estado pueden facilitar un uso mas
eficiente de los recursos que ya disponen las comunidades, y a su vez, proveer de nuevos
activos o regenerar aquellos agotados (Katzman, 1999, pag. 12). Asimismo, se plantea que
el Estado “es un agente clave en dos aspectos adicionales que tienen impacto directo sobre
la estructura de oportunidades: en tanto regulador por excelencia de las otras dos esferas -

mercado y sociedad- y por su rol vinculante entre las mismas” (Katzman, 1999, pag. 13).
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En este caso, y para efecto de esta investigacién, se desprendera del concepto de
Estructura de Oportunidades, la categoria de Gobernabilidad y Gestién del Riesgo de
Desastres, y a su vez, la categoria de Gobernanza del Riesgo de Desastres, los que son

precisados a continuacién:

Gobernabilidad y Gestion del Riesgo de Desastres. Segun la definicion otorgada

por el PNUD, la gobernabilidad es entendida como:

“el ejercicio de la autoridad politica, econdmica y administrativa en la gestion de
los asuntos de un pais en todos los niveles, comprendiendo los mecanismos,
procesos e instituciones a través de los cudles ciudadanos y grupos sociales
articulan sus intereses, median sus diferencias y ejercitan sus derechos y
obligaciones legales. La gobernabilidad incluye al Estado pero lo trasciende,
abarcando a todos los sectores de la sociedad, incluidos el sector privado y las

organizaciones de la sociedad civil” (PNUD, 2010, pag. 1).

En este sentido, la Gobernabilidad va a permitir establecer las disposiciones legales y
administrativas en torno a la gestion y reduccion del riesgo de desastres, determinando el
tipo de oportunidades y las rutas de acceso en esta materia. El PNUD define como

Gestion del Riesgo de Desastres el:

“proceso planificado, concertado, participativo e integral de reduccion de las
condiciones de riesgo de desastres de una comunidad, una region o un pais. Implica
la complementariedad de capacidades y recursos locales, regionales y nacionales y
estd intimamente ligada a la busqueda del desarrollo sostenible. Es el conjunto de
decisiones administrativas, de organizacion y conocimientos operacionales para
implementar politicas y estrategias con el fin de reducir el impacto de amenazas

naturales y desastres ambientales y tecnolégicos” (PNUD b, 2012, pag. 6).

Este conjunto de acciones debiese estar presente durante las cuatro fases del desastre,
debido a que la gestidon permite manejar la incertidumbre que se produce de una
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amenaza a partir de la evaluacién del riesgo, estrategias para manejarlo y acciones de

mitigacidn de sus efectos. A partir de esto, la gestion del riesgo puede ser de tres tipos:

“(i) Prospectiva, que implica abordar medidas y acciones en la planificacion
del desarrollo para evitar que se generen nuevas condiciones de riesgo; (ii)
Correctiva, se refiere a la adopcion de medidas y acciones de manera
anticipada para reducir los riesgos ya existentes; y (iii) Reactiva, que implica
la preparacion y respuestas a emergencias” (Chuquisengo 2011 en PNUD b,

2012, pag.6)

La manera en que el conjunto de acciones se implemente, va a determinar la respuesta de
las instituciones frente a las amenazas, pero ademas, incide en el aumento o disminucion

de la vulnerabilidad.

El Plan de Proteccién Civil del Estado de Chile, comprende por la gestiéon y el manejo del

riesgo al:

“conjunto de actividades derivadas de la administracion de la proteccion civil y que
corresponden al esfuerzo de deteccion y dimensionamiento de los mismos, para
prevenir su degeneracion en eventos destructivos, (emergencias o desastres), o
bien, frente a los inevitables, responder minimizando las pérdidas y acrecentando
las capacidades de recuperacion ante sus efectos: emergencias” (Gobierno de

Chile, 2002, pag. 27)

Para ello, el riesgo de desastres se aborda de una manera ciclica a partir de diversas fases
gue implican una articulacion particular en cada una de ellas. En este sentido, las etapas
son la Prevencion (Supresién), Mitigacion, Preparacion, Alerta, Respuesta, Rehabilitacion y
Reconstruccion. El ciclo se conforma por si solo frente a cada reconstruccién emprendida

con enfoque preventivo.
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Prevencion: “todas aquellas actividades destinadas a intervenir en el Riesgo, vale
decir, las acciones y gestiones previas a la ocurrencia del dafio o del evento
adverso, a fin de evitarlo o suprimirlo definitivamente” (lbid.)

Mitigacion: “Son todas aquellas actividades tendientes a reducir o aminorar el
riesgo, reconociendo que en ocasiones es imposible evitar la ocurrencia de un
evento” (Gobierno de Chile, 2002, pag. 28)

Preparacién: “conjunto de medidas y acciones previas al evento destructivo,
destinadas a reducir al minimo la pérdida de vidas humanas y otros dafos,
organizando las medidas y procedimientos de respuesta y rehabilitacion para
actuar oportuna y eficazmente” (lbid.)

Alerta: “En su fase temprana, es un estado de vigilancia y atencion permanente; a
la vez que pasa a ser un estado declarado cuando se advierte la probable y cercana
ocurrencia de un evento adverso, con el fin de tornar precauciones especificas”.
(Ibid.)

Respuesta: “Corresponde a las actividades propias de atencion ante un evento
destructivo y se llevan a cabo inmediatamente de ocurrido el evento. Tienen por
objetivo salvar vidas, reducir el impacto en la comunidad afectada y disminuir
pérdidas” (lbid.)

Recuperacion: “Corresponde a las actividades posteriores al evento destructivo y
tienen por objetivo volver al estado de desarrollo previo y, mds aun, intentando
superar ese nivel. De ella se desprenden la Rehabilitacion: corresponde al periodo
de transicion comprendido entre la culminacion de las acciones de respuesta y el
inicio de las acciones de reconstruccion. La Rehabilitacion consiste en la
recuperacion, en el corto plazo, de los servicios bdsicos e inicio de la reparacion del
dafo fisico, social y econdmico. Y a su vez, la Reconstruccion: consiste en la
reparacion y/o reemplazo, a mediano y largo plazo, de la infraestructura dafiada y,

en la restauracion y/o perfeccionamiento de los sistemas de produccion” (lbid).
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Algunos especialistas en la materia resumen las fases del desastre en sélo cuatro grandes
categorias (prevencion, reaccion, emergencia y reconstruccion), simplificando con ello el
ciclo del manejo del riesgo. De tal manera que cada fase implica la movilizacién de
distintos recursos institucionales que determinaran el tipo de Gobernabilidad del riesgo. A
su vez, la forma como se ejerce la autoridad politico-administrativa va a estar

determinada por el tipo de Gobernanza que se decida practicar.

Gobernanza del Riesgo de Desastres. El término de Gobernanza por si mismo
conlleva una serie de debates politicos y académicos, que dificultan la definicion
unificada del concepto, el cual esta directamente relacionado con la gestién del

Estado y suele asociarse a la idea del Buen Gobierno.

Segun una de las aproximaciones que el PNUD hace del concepto de Gobernanza, ésta se

entiende como:

“(...) el ejercicio de autoridad politica, econdmica y administrativa para manejar los
asuntos de la nacion. Es un complejo de mecanismos, procesos, relaciones e
instituciones por medio de los cuales los ciudadanos y los grupos articulan sus
intereses, ejercen sus derechos y obligaciones y median sus diferencias” (PNUD,

1997, pag. 9).

En base a ello, un elemento que se repite en las distintas conceptualizaciones de
Gobernanza, hace alusidn a las interacciones que se producen entre el Estado y los actores
externos a él (Privados, Sociedad Civil y Comunidad), que permiten la toma de decisiones
de manera conjunta, pensando en la solucidon de problematicas transversales. Por lo que,
la Gobernanza corresponde a una forma de ejercicio politico, econédmico y administrativo
gue propicia la participacion y el dialogo con otros actores. Es por ello que, el concepto de
Gobernanza del Riesgo remite al ejercicio del Estado que promueve la participacidon desde
la transversalidad, en torno a la Gestion del Riesgo de Desastres. De ahi, la relevancia que

tiene para el andlisis de la Estructura de Oportunidades frente a los desastres.
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La Gobernanza del Riesgo resulta fundamental para el analisis de los espacios de
participacidn comunitaria en la Gestion del Riesgo de Desastres, y a su vez, la valoracion
respecto a los ejercicios de incorporacién de la comunidad en las acciones de reduccion
del riesgo. De ahi la relevancia que ésta cobra para los organismos internacionales que
abordan la tematica. En este caso, en el Marco de Sendai establece como prioridad n2 2
“Fortalecer la Gobernanza del Riesgo de Desastres, para gestionar dicho riesgo” (UNISDR

a, 2015), por lo cual se deja de manifiesto que:

“La gobernanza del riesgo de desastres en los planos nacional, regional y mundial
es de gran importancia para una gestion eficaz y eficiente del riesgo de desastres a
todos los niveles. Es necesario contar con claros objetivos, planes, competencia,
directrices y coordinacion en los sectores y entre ellos, asi como con la participacion
de los actores pertinentes. Por lo tanto, el fortalecimiento de la gobernanza del
riesgo de desastres para la prevencion, mitigacion, preparacion, respuesta,
recuperacion y rehabilitacion es necesario y fomenta la colaboracion y las alianzas
entre mecanismos e instituciones en la aplicacion de los instrumentos pertinentes
para la reduccion del riesgo de desastres y el desarrollo sostenible” (UNISDR a,

2015, pag. 17).

A su vez, en la Evaluacién Global sobre la Reduccion del Riesgo de Desastres de las

Naciones Unidas (UNISDR b, 2015), se estipula que:

“(...) es necesario abordar el riesgo climdtico y el riesgo de desastres en el
desarrollo no solo mediante un sector especializado y especifico, sino a través del
fortalecimiento de acuerdos de gobernanza en sectores y territorios para
garantizar que el riesgo futuro se desestime lo menos posible, asi como para
asegurar la transparencia y la rendicion de cuentas a medida que el riesgo se

genera, se transfiere y se retiene” (pag. 20).

Por lo tanto, las valoraciones que los funcionarios municipales construyen sobre el

concepto de gobernanza del riesgo permite vislumbrar la forma cémo se esta ejerciendo
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la autoridad politico-administrativa a nivel municipal en esta materia, y como se proyecta

desde la logica del deber ser.

Es por ello que, el concepto de gobernanza es fundamental para identificar el rol que los
funcionarios publicos le asignan a la comunidad, ya que, tal como se adelantaba en el
inicio de este marco tedrico, el rol social se estructurard desde la construccion de
significados erigidos por los funcionarios municipales sobre el perfil de la propia
comunidad (con sus activos y pasivos), las vulnerabilidades a las que esta expuesta, pero a
su vez, dado la normativa estatal vigente que articularad el tipo de oportunidades que
llegan a lo local, y a su vez, por el tipo de gobernanza, que en muchos casos determinard
las formas de acceso a dichas oportunidades. En consecuencia, este marco tedrico-

conceptual fue la base que sustentd el analisis de esta investigacion.
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2. OBIJETIVOS

Hasta ahora, han quedado de manifiesto las particularidades del presente caso de estudio
desde donde se ha buscado resolver el siguiente cuestionamiento, ¢Cudl es el rol que los
miembros del Comité Operativo de Emergencias de la municipalidad de Copiapo, le
asignan a la comunidad en la Gestion y Reduccion del Riesgo de Desastres a nivel

comunal? En base a ello, se han establecido los siguientes objetivos de investigacidn.

Objetivo General

Identificar y Caracterizar el rol que los miembros del Comité Operativo de Emergencias de
la municipalidad de Copiapd, le asignan a la comunidad en la Gestidon y Reduccion del
Riesgo de Desastres a nivel local, a partir de las representaciones y valoraciones en torno a

los Activos, Vulnerabilidad y Estructura de Oportunidades (AVEO).

Objetivos Especificos

1. Describir las representaciones y significados construidos por los miembros del COE
municipal de Copiapd, en torno a los desastres a nivel comunal.

2. Reconocer y caracterizar los recursos, activos y pasivos de la comunidad,
percibidos por los miembros del COE municipal, que pudieran favorecer y/o
entorpecer la Gestion del Riesgo de Desastre a nivel comunal.

3. lIdentificar y describir las vulnerabilidades de las comunidades, percibidas por los
miembros del COE municipal de Copiapd, frente a posibles desastres
socionaturales a nivel local.

4. I|dentificar y caracterizar las rutas de acceso disponibles para la comunidad, hacia
las oportunidades vinculadas a la Gestidon y Reduccion del Riesgo de Desastres a
nivel local, desde las percepciones y valoraciones de los miembros del COE

municipal de Copiapé.
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3. METODOLOGIA

Tal como se ha descrito en los capitulos anteriores, la investigacién adoptd el caracter de
Estudio de Caso, debido al contexto en que se desarrolla la problematica y la relevancia

gue tiene la comprension del fendmeno abordado.

Como plantea Stake (1999) “el Estudio de Casos es el estudio de la particularidad y de la
complejidad de un caso singular, para llegar a comprender su actividad en circunstancias
importantes” (pag. 11). En este sentido, la particularidad de la investigacién remitié a
distintos factores que hicieron de este, un caso relevante de estudio, ya sea porque la
problematica era contemporanea y pertinente al actual contexto de implementacién de la
Politica Nacional de Reduccién del Riesgo de Desastres; asimismo, debido a la reciente
condicién de siniestralidad de la comuna de Copiapd; también dado el nivel de
vulnerabilidad y riesgo al que esta expuesta esta comunidad, pero principalmente, debido
a las estrategias comunitarias desplegadas por estas personas en los anteriores desastres
socionaturales, lo que les permitid desarrollar sus capacidades de reaccion y articulacion

ante un desastre, aumentando sus niveles de empoderamiento.

Con todo ello, este estudio estipulé6 como objeto-sujeto de estudio a los miembros del
Comité Operativo de Emergencias de la Municipalidad de Copiapd, con el fin de identificar
el rol que estos le asignaban a la comunidad en la Gestidn del Riesgo de Desastres. Por lo
gue, la investigacion se centrd en la identificacion de las representaciones que estos
sujetos construian sobre el rol social de la comunidad, desde el enfoque de Activos,

Vulnerabilidad y Estructura de Oportunidades.

La identificacion y posterior analisis de dichas representaciones, implicé erigir la
investigacion desde el paradigma Constructivista, ya que permite comprender la
construccidn social y la experiencia vivencial que esta detras de los significados en torno al
rol de la comunidad (Salgado, A. 2007). Segun Ruiz (1996) “los disefios de investigacion
bajo este paradigma se caracterizan por la flexibilidad, y se orientan segun criterios
basados en la experiencia previa, la bibliografia consultada, el saber y el sentido comun”
(pag. 54).
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Asimismo, este Estudio de Caso se construyé desde un Enfoque Cualitativo (Hernandez,
Fernandez y Baptista. 2010), que permitio la caracterizacidon de las representaciones de los
miembros del COE municipal de Copiapd, gracias a las técnicas de recoleccién de

informacidn y analisis que este enfoque brinda.

3.1.  SELECCION DE LOS PARTICIPANTES. CARACTERIZACION MUESTRAL

Debido a que este Estudio de Caso se centrd en el Comité Operativo de Emergencias de la
municipalidad de Copiapd, el muestreé fue intencionado, ya que los participantes estaban
previamente establecidos. Mayan (2001) “indica que las indagaciones cualitativas
trabajan sobre muestras seleccionadas intencionalmente, donde el investigador elige
individuos y contextos, sobre los cuales puede aprenderse mucho acerca del fenémeno de

estudio” (pag. 10)

El COE municipal de Copiapd se estructura de la siguiente manera: esta presidido por el
Alcalde, encabezado por la Administradora Municipal, Director de SECPLA y DIDECO.
Compuesto a su vez por directores de servicios, equipo técnico, equipo territorial y equipo

social de SECPLA.

De este universo de personas, se intenciond una muestra basada en los siguientes
criterios de seleccion: (i) representatividad discursiva (segin el nivel jerarquico que se
establece al interior del COE), (ii) representatividad territorial (entendida como el nivel de
vinculo que se establece con la comunidad) y (iii) representatividad funcional (segun una
caracterizacion individual respecto a la edad del funcionario, el tiempo que lleva en el
cargo y su nivel de participacion al interior del COE). Asi la muestra quedaria compuesta
idealmente por un minimo de 3 entrevistas a un maximo de 6, considerando como
minimo 1 representante que encabeza el COE, 1 director de servicio y 1 representante del
equipo territorial, que representen a los departamentos de SECPLA y DIDECO, ademas de
participar activamente del COE municipal de Copiapé y haber cumplido alguna funcién en

los Ultimos desastres ocurridos en la comuna.
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3.2. TECNICAS DE PRODUCCION DE INFORMACION

La légica de investigacion utilizada fue la Abductiva (Bogdan, R. y Taylor, S.J. 1987), ya que
no se busco testear un modelo de hipdtesis, sino mas bien, comprender el fendmeno
desde la interpretacidn de los sujetos. A su vez, este no fue un estudio exploratorio puro,
ya que la produccion de informacion e igualmente, el andlisis de esta, se conformd a partir
de ciertos conceptos preestablecidos provenientes del enfoque AVEO. Desde aqui, se
desprenden una serie de categorias que fueron trabajadas en el marco tedrico y desde
donde se buscé enmarcar el discurso de los entrevistados, sin embargo, pese a las

categorias preestablecidas, se dio cabida al surgimiento de otras conceptualizaciones.

Con esta base, se defini6 como principal técnica de produccion de informacion la
Entrevista Individual Semiestructurada, donde se utilizé un guion tematico previo sobre el
que se establecidé un dialogo con los entrevistados, lo que permitié abordar dichas
categorias, pero a su vez, contrastar el discurso y las representaciones construidas por los

distintos entrevistados.

Se utilizé la misma pauta de preguntas para todos los entrevistados buscando la
saturacion discursiva que permitiera la identificacion del rol asignado a la comunidad (ver

anexo N92).

3.3. ESTRATEGIA DE ANALISIS DE DATOS

Los datos fueron analizados a partir de una codificaciéon tematica de la informacion o un
tipo de analisis categorial. Estas categorias estuvieron establecidas desde el enfoque AVEO
con el fin de dar cumplimiento a los objetivos de la investigacion. Por lo tanto, se
definieron 4 principales categorias de las que se desprenden una serie de sub categorias,
estas son: (i) Desastre = Historicidad del desastre, factores de la siniestralidad comunal,

tipos de amenazas; (ii) Activos = recurso humano, recurso social, pasivos; (iii)
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Vulnerabilidad = grados de exposicidn, riesgo; y (iv) Estructura de Oportunidades =
Gobernabilidad y Gestion del Riesgo, Gobernanza del Riesgo tal como se muestra en la

siguiente figura (para mayor detalle ver anexo N23).

Figura 5: Categorias de Andlisis de la Informacién

Historicidad del Desastre

Factores de la

Desastre siniestralidad comunal

Principales tipos de
amenazas

Activo-recurso Humano

Activos Activo-recurso social

Enfoque AVEO

Pasivos

Grados de exposicion
Vulnerabilidad
Riesgo

Gobernabilidad y Gestidn
del Riesgo

Estructuctura de
Oportunidades

Gobernanza del Riesgo

Fuente: Elaboracidn propia

En base a dichas categorias, se vacid la informacién en una matriz de analisis, que permitid
obtener una panoramica general de los discursos de los participantes, facilitando el

contraste y la saturacion del discurso.
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4. RESULTADOS

A continuacidon se presentan los principales resultados y hallazgos obtenidos de las
entrevistas realizadas a los miembros del COE municipal de Copiapd, desde donde se logré
identificar el rol que estos le asignan a la comunidad en la Gestidon del Riesgo de Desastres

a nivel local.

Tal como se planted en el apartado metodoldgico, el analisis de la informacidn se realizo a
partir de una matriz conceptual previa, por lo que, los resultados son expuestos de
manera esquematizada desde las dimensiones de: (i) Desastre, (ii) Activos, (iii)
Vulnerabilidad y (iv) Estructura de Oportunidades, desde donde se desprenden a su vez las
categorias propias correspondientes a cada dimensidon. Asimismo, se logran desglosar
aquellas conceptualizaciones que fueron emergiendo en el fragor del dialogo con los
entrevistados, logrando obtener un discurso alun mas enriquecido. Desde aqui, la primera
dimension analizada corresponde al Desastre y como este es concebido a partir de la

propia experiencia empirica y el conocimiento tedrico de los funcionarios municipales.

4.1. DESASTRE

Identificar y caracterizar el rol social de la comunidad implicaba describir los significados y
representaciones que estos funcionarios van construyendo en torno al desastre. Como ya
se ha discutido, la idea del desastre ha sido concebida de multiples formas, las que se
diferencian segun la interpretacion que se tenga de aquellos factores que lo
desencadenan. En el debate contemporaneo los desastres se conciben primordialmente
desde una dimension socio natural. En relacidn a ello, los funcionarios publicos construyen
su propia definicién de lo que entienden por desastre, haciendo alusion no sélo a aquellos

factores que lo desencadenan, sino también al nivel de afeccién que involucra.

Es asi como, el desastre lo conciben transversalmente como un evento que genera
alteracion y perdidas en diversas dimensiones, ya sea a nivel objetivo o material,

expresado en la pérdida de vidas humanas y el dano a la infraestructura, y a nivel

Pagina | 48



subjetivo a partir de los efectos negativos que produce emocional y psicolégicamente a
guienes sufren los dafios. Asimismo, para estos funcionarios el desastre se diferencia de
un evento tradicional (como lluvias o sismos de menor intensidad) precisamente por el
nivel de dafio que causa en las comunidades, pero a su vez, por la incapacidad operativa
para resistir los efectos de dicho evento desastroso. De igual forma, estos identifican
elementos naturales y sociales como factores gatillantes de un desastre, otorgando
principal importancia a aquellos vinculados a acciones antrdpicas, como el ordenamiento

territorial y ciertas decisiones tomadas sobre el espacio publico.

“(...) lo que se puede entender por desastre o uno lo entiende cuando existe eh,
alteracion o pérdidas materiales, psicoldgicas, alteraciones psicoldgicas y pérdidas
de vidas po’, creemos que en este caso las condiciones naturales y muchas veces
manipuladas por el ser humano (...) entonces yo creo que cuando engloba esas tres
cosas, el tema de vida, infraestructura y dafio psicoldgico, nos encontramos en la
presencia de un desastre propiamente tal” (Director DIDECO, municipalidad de

Copiapd).

“un desastre, o sea el concepto es, cuando un ser humano no puede eh, digamos, ni
preverlo, los eventos son impredecibles, en un momento determinado, en un corto
tiempo, donde el ser humano no tiene capacidad operativa para atajar, ya sea en
este caso acd, los aluviones” (Delegado Territorial Paipote, DIDECO, municipalidad

de Copiap0)

En base a esta definicién general, se profundizé en las diversas dimensiones que van
construyendo la idea del desastre, por lo que, el marco analitico que se utilizd para
adentrarse en la construccion de estos significados, fue a través de estas tres categorias:
(i) Historicidad del desastre comunal, (ii) Principales tipos de amenazas y (iii) Factores de la

siniestralidad comunal.
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4.1.1. Historicidad del Desastre comunal

Respecto a la reconstruccion simbélica de la historicidad del desastre a nivel comunal, los
entrevistados hacen alusidén a diversos eventos de manera cronoldgica, entre los que se
consideran los aluviones ocurridos en mayo de 2017, lo aluviones de marzo de 2015 vy
principalmente los aluviones ocurridos en el afio 1997 (donde se recuerda la muerte de un
grupo de militares). Por su parte, se pone de relieve el terremoto ocurrido en el afio 2002,

el terremoto de 1984, el de 1978 y el gran terremoto de 1922.

Si bien, se identifican varios eventos ocurridos a nivel comunal, se destacan estos debido
al nivel de afectacién que produjeron en las personas, las viviendas e incluso debido a la
pérdida de vidas humanas. De igual forma, se destaca como uno de los desastres mas
devastadores, el ocurrido en marzo del afio 2015 dado la envergadura territorial que tuvo,

y a su vez, el nivel de dafio provocado.

La historicidad del desastre comunal reconstruida por los funcionarios, consolida la idea
del perfil del desastre debido a la recurrencia de cierto tipo de eventos que han tenido
cabida en la comuna. Asimismo, el ejercicio de memoria permite no sélo la recopilacién
de la experiencia previa, sino también, la Vvisibilizacion de aquellas acciones
principalmente de tipo Estatal, que dan cuenta de cierta transformacién en torno a la

reduccion del riesgo.

Pese a las alusiones de dicha transformacion, la percepcion general es que no ha existido
una modificacién profunda ni de la institucionalidad publica local, ni de las acciones
desplegadas por las comunidades en torno a una cultura de prevencidn, dejando en
evidencia la escaza interiorizacion del riesgo a nivel comunal, debido a que la experiencia
se significa en torno a la afectacidn ocasionada por dichos desastres, pero se diluye en el
tiempo la discusion en torno a aquellos factores antrépicos que determinan la recurrencia

de estos eventos desastrosos.
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“Eventos de este tipo son por montones, que se han repetido en la historia, pero los
hemos dejado de tener presente y por eso nos ha pasado lo que nos ha pasado”

(Asesor Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiapd)

“El peor desastre de los ultimos 20 afios, fue el aluvion del 2015. Anteriormente
tuvimos otros eventos, el afio 97°, la lluvia fuerte donde se destruyeron varias
casas, aluviones, bajaron las quebradas, hubo harto desastre, pero nunca como
ahora en el aluvion. Igual se operd rdpidamente ahi con el ministerio de obras
publicas, se hicieron las 6 piscinas de decantacion de la ciudad, rdpidamente en dos
meses se operd y justamente vino un evento igual en agosto, donde esas piscinas
decantadoras jugaron su papel espectacular, sino hubiéramos tenido nuevamente

una desgracia” (Delegado territorial Paipote, DIDECO, municipalidad de Copiapd).

La importancia que representa la reconstruccidon de la memoria histérica de los desastres
ocurridos en un territorio, se da a partir del grado de informacién que se puede manejar
para gestionar de manera mas eficiente los riesgos actuales y futuros. De esta forma, el
ejercicio de memoria se ha revivido con los ultimos desastres ocurridos en la comuna,
pese a ello, es fundamental avanzar hacia una re significacion de la memoria histérica de
los desastres, poniendo énfasis en aquellos factores que han incidido a lo largo de la

historia en el nivel de riesgo local.

4.1.2. Principales tipos de amenazas

En relacidn a los principales tipos de amenazas que indicen en la ocurrencia de desastres
en el territorio, en el discurso de los funcionarios se evidencia un grado de claridad vy
manejo de la informacién respecto a la diferencia entre lo que tedricamente se concibe
como una amenaza y aquellos factores vinculados a la vulnerabilidad de las comunidades.
De esta forma, cuando se representan las amenazas del territorio, nuevamente de

consolida la idea del perfil del desastre comunal. Aqui los entrevistados hacen referencia a
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aquellas amenazas puramente naturales y aquellas amenazas antrépicas que ponen en

tension el devenir de las comunidades.

En relacién a aquellas amenazas naturales, se identifican: temblores, terremotos, lluvias
de tipo altiplanicas, temperaturas extremas e incendios. Y pese a que la comuna cuenta
con un vasto territorio costero, no se hace alusion alguna a amenazas como tsunamis o

marejadas.

Por su parte, en relacidon a las amenazas antrdpicas, se ponen en evidencia aquellas
amenazas de tipo tecnolégicas, vinculadas a la contaminacién del territorio debido a la
presencia de la industria minera. En ese sentido, se identifican distintas expresiones
locales de este tipo de amenazas, por una parte, la posibilidad de licuefaccién de los
relaves cercanos a emplazamientos urbanos, a su vez, los periodos de emergencias
guimicas producidas por la presencia de anhidrido sulfuroso emitido por la Fundicién de
cobre Hernan Videla Lira, y por Uultimo, la contaminacién del suelo por plomo,
principalmente en territorios donde estdan ubicados algunos establecimientos

educacionales.

“eso es como lo que nos enmarca en emergencias por decirlo asi, el tema de la
lluvia, del barro, los aluviones, temblores, terremotos y de repente el tema
climdtico, nos afecta. La temperatura es muy alta, porque tampoco hemos tenido
experiencias de incendios, como si lo ha tenido Vallenar” (Director DIDECO,

municipalidad de Copiapd).

“(...) tenemos dos silenciosos, pero nos hacemos los locos o no los vemos, que es la
contaminacion por anhidrido sulfurico. Contaminacion del suelo, suelos
contaminados por plomo en donde estdn ubicadas escuelas” (Asesor Urbanista

SECPLAC, municipalidad de Copiapd).

En términos generales, las representaciones construidas en torno a estos dos grandes
grupos de amenazas, es que las de tipo natural son mas evidentes para la comunidad, ya

que tienen un momento de ocurrencia especifico, sin embargo, en el caso de las amenazas
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antrépicas como la contaminacién, los funcionarios la conciben como una amenaza
silenciosa, debido a que se construye como parte de una nefasta caracteristica comunal, lo
gue genera cierta invisibilizacién del nivel de riesgo que esta podria representar. Desde
aqui, los funcionarios comienzan a vislumbrar aquellos factores (externos a las amenazas)
gue estan incidiendo en la ocurrencia de los desastres desencadenados en la comuna,

entendidos como factores de siniestralidad comunal.

4.1.3. Factores de la siniestralidad comunal

Los significados que estos funcionarios publicos construyen en torno a aquellos factores
gue determinan la siniestralidad comunal remiten primordialmente a aquellos elementos
antrépicos que se suceden en el territorio. En general, los entrevistados hacen escaza
alusién a aquellas caracteristicas geomorfoldgicas del territorio (independiente de las
amenazas). Sin embargo, hacen referencia directa a la idea de la construccion social del
riesgo a partir de ciertos modelos de desarrollo, de decisiones histdricas de asentamiento

y dindmicas institucionales poco eficientes.

En términos especificos, se menciona como un factor mas reciente, el explosivo
crecimiento demografico que ha tenido la comuna, sobre todo durante los ultimos tres
afios. Lo que se ha traducido en dindmicas de asentamiento de tipo irregular, como son las
tomas de terrenos ubicadas en los llamados sectores altos de Copiapd. Lo que implica
niveles de hacinamiento importantes, viviendas con calidad deficiente, y condiciones de

insalubridad que aumentan los niveles de exposicion de las familias que alli residen.

“(...) lo primero, el aumento de la poblacidon, porque si uno lo compara con el afio
97’, cayo mds agua en cantidad que en mayo 2017, pero los dafios fueron menores
porque el rio no estaba intervenido, no existia la cantidad de tomas de terreno
ilegales que existen ahora (..) Primero, el aumento demogrdfico, Copiapd ha
sufrido un aumento demogrdfico considerable, eh el aumento a ver, por decirlo, la

escasez de vivienda social hace que aumente la toma de terreno ilegal, que
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tampoco se hace con los mejores estdndares de calidad, ni con nada de eso, que
también te involucra el alterar el ecosistema, el medioambiente”. (Director

DIDECO, municipalidad de Copiapd).

Sumado a lo anterior, en la cita se logra entrever que uno de los factores de la
siniestralidad comunal se vincula directamente al fendmeno de la pobreza y la exclusién
social. Pero ademas, a la propia estructura de oportunidades que no ha logrado generar
un acceso adecuado para otorgar soluciones habitacionales definitivas (como las viviendas
sociales), lo que ha incidido en que las familias copiapinas adopten como estrategia
adaptativa la toma de terreno ilegal, lamentablemente en sectores con altos grados de
exposicidon. En consecuencia, la distribucion desigual de las oportunidades a nivel comunal

ha repercutido de manera negativa en las comunidades.

A ello se suman un conjunto de decisiones por parte de la institucionalidad publica, que
han permitido la intervencion del espacio publico sin tomar en consideracién las
amenazas y las vulnerabilidades a las que estan expuestas las comunidades. Este factor se
instituye como el siniestro de las decisiones publicas (Fundacién Superacidon Pobreza,
2017) ya que representan en si mismas alteraciones con consecuencias nefastas en las
condiciones de vida de los habitantes. Los propios funcionarios municipales plantean que
este tipo de decisiones han sido influenciadas por intereses particulares (ligados a ciertos
proyectos econdmicos), que han implicado en su implementacion la transformacion del
espacio publico, aumentando con ello el nivel de riesgo de desastres en determinados

sectores de la comuna.

Algunas de las decisiones a las que se hace mencidn, corresponden principalmente a la
intervencion que se le ha realizado al rio Copiapd en diversos puntos, disminuyendo su
ancho y profundidad, primando en algunos casos la inversion privada, como es el ejemplo
de la construccion del mall que intervino una importante ribera del rio. A su vez, la
construccion de avenidas principales e incluso rutas que estan sobre el nivel de las
viviendas, eliminando la desembocadura natural del agua, incidiendo fuertemente en la

inundacién de determinados sectores de la comuna. Por ultimo, uno de los ejemplos mas
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emblematicos, es la intervenciéon de la Quebrada de Paipote y el sector especifico de la
Defensa, donde se disminuye su ancho y su profundidad, provocando los constantes

anegamientos del sector.

“La creacion del mall, por lo menos en Copiapd, provoca la angostura del rio y es
cosa de verlo, el rio en ciertas partes tiene un cierto ancho que es su cauce natural,
y en el sector del mall estd bastante intervenido” (Director DIDECO, municipalidad

de Copiapd)

“Porque en los afios 39’ 40’ hubo una seguidilla de aluviones que inundaron
Copiapd, de la misma forma, con depositacion de lodos y arena, limo, de distintos
materiales, pero en ese tiempo no se tenia la capacidad para sacar todo ese barro,
entonces, producto de esos eventos, vino la pavimentacion de Copiapd, entonces
pavimentaron arriba del lodo, pavimentaron las calzadas y las veredas sobre el
barro, por eso las casas quedaron bajo ese nivel (..) pero cuando hicieron la
carretera, la subieron la carretera y encauzaron todas las aguas para que se
cargaran, hacia el lado de la quebrada del gato del cerro la cruz. Ese canal que
nosotros conocemos es la defensa de Paipote, que ahora lo achicaron y lo hicieron
hormigdn, entonces toda el agua que antes era capaz de avanzar un ancho de un
kildmetro, ahora la hiciste pasar por un canal que tenia 17 metros” (Asesor

Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiapd).

Lo complejo de los factores de siniestralidad identificados por estos funcionarios
municipales, es la visibilizacién de la deficiente gestion de los riesgos que ha demostrado
la institucionalidad publica local, no sélo a nivel municipal, sino también, a nivel regional,
donde se evidencia una clara invisibilizacion de los riesgos que pone en tensién el devenir

del desarrollo local.

Al extrapolar esta dimensidon a la realidad nacional, este factor de siniestralidad esta
directamente relacionado a las propias transformaciones de la normativa estatal en la
materia, donde el riesgo de desastres ha sido incorporado en el ordenamiento territorial y

en la construccion del espacio publico, sdlo en las ultimas décadas (y aun de manera
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deficiente, debido a la escaza coordinacién entre los estamentos del Estado). Por lo que, la
escaza regulacion en esta materia en el pasado, ha implicado una acumulacion histérica
de los riesgos, que en la comuna de Copiapd se ha convertido en un factor trascendental

de la siniestralidad local.

En sintesis, los entrevistados han construido un conjunto de representaciones en torno a
la idea del desastre, las que han sido imbricadas principalmente desde su propia
experiencia personal y reforzadas desde sus especificidades técnicas y desde los roles que
desempeiian al interior del municipio. De esta forma, la primera conceptualizacién
unificada del desastre es que este implica un dafio importante tanto a nivel material como
subjetivo. A su vez, este se diferencia de un evento tradicional, debido a la incapacidad
operativa para resistir sus efectos. En base a ello, los funcionarios identifican una serie de
eventos desastrosos en la historia comunal, que se vinculan directamente a las

descripciones realizadas al inicio de la problematizacién de este estudio.

Por ultimo, son capaces de identificar una serie de amenazas y factores de siniestralidad
que determinan la ocurrencia de desastres en la comuna. En este caso, los principales
elementos identificados tienen relacién con factores antrépicos como la escaza regulacion
y ordenamiento territorial, los factores de pobreza, vulnerabilidad y exclusién social, y
principalmente, un conjunto de decisiones tomadas sobre el espacio publico que han
permitidos transformaciones en el entorno que han aumentado el nivel de riesgo de
desastres, y que en los ultimos eventos, han provocado consecuencias nefastas en las

comunidades.

Con esta definicidn a la base de los resultados, se dio paso a la caracterizacidn del perfil de
la comunidad, construido a partir de las percepciones y valoraciones que los propios

funcionarios municipales construian de los activos y pasivos de esta.
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4.2. ACTIVOS

La segunda gran categoria de andlisis corresponde a los Activos propios de la comunidad,
enmarcados en el Enfoque AVEO. Con el fin de facilitar la comprensién del rol asignado a
la comunidad en torno a la Gestion del Riesgo de Desastres, se buscé objetivarla como un
actor social o un sujeto colectivo que debe ser comprendido desde sus propias
potencialidades, sus vulnerabilidades y la forma en que se relaciona con la estructura de
oportunidades en el territorio. Es asi como, el rol que se le asigna a la comunidad,
depende en gran medida de los propios significados construidos en torno a este sujeto
colectivo. Aquellas capacidades, habilidades y conocimientos tanto grupales como
individuales, son las principales caracteristicas que determinaran, segun las apreciaciones

de los miembros del COE, el rol comunitario en las distintas fases del manejo del riesgo.

De esta forma, la dimension Activos, fue analizada desde el siguiente marco analitico: (i)

Activo-recurso Humano, (ii) Activo-Recurso Social y (iii) Pasivos.

4.2.1. Activo-recurso Humano

El principal recurso que los entrevistados identifican de manera directa como una
caracteristica que facilita la Gestion del Riesgo a nivel local, se personifica en los y las
dirigentes sociales como un recurso activo en si mismo. En este sentido, la idea transversal
gue se configura es que el dirigente, como actor social, es un recurso que ya ha sido
movilizado y que se diferencia de aquellos sujetos que cumplen la funcidn de presidir sus
organizaciones sociales, como juntas de vecinos principalmente, pero que no

necesariamente son capaces de dirigir o liderar grupos o procesos.

La figura del dirigente social se identifica como un activo que ya fue movilizado en los
desastres ocurridos en la comuna, y se proyecta a su vez, como un activo frente a posibles
nuevas emergencias. Asimismo, sumado a esta figura del dirigente como recurso humano,
se identifican otro conjunto de caracteristicas, habilidades y conocimientos propios de

estos dirigentes, que a su vez, son concebidos como recursos de manera independiente.

Pagina | 57



Estas caracteristicas corresponden a habilidades de interlocucién, capacidad de liderazgo,
conocimientos del territorio, experiencias previas en desastres, capacidad de resiliencia,
capacidad de coordinacién, conocimiento de las rutas de acceso a la estructura de
oportunidades y principalmente, sentido de trabajo social. De esta forma, el perfil del
dirigente que ha logrado movilizar sus propios recursos, es un dirigente empoderado que
se transforma en actor clave para el despliegue de la Gestién del Riesgo de Desastres en el

territorio.

A su vez, los entrevistados conciben a dichos dirigentes sociales, como facilitadores e
intermediadores entre la comunidad y la institucionalidad publica. Por lo que, las
caracteristicas ya nombradas, son concebidas como elementos centrales para la definicién
del rol que los dirigentes cumplen dentro de la comunidad, y a su vez, dentro de la propia
Gestion del Riesgo. El principal rol asignado por estos miembros del COE municipal a los
dirigentes sociales, es el de facilitadores de la informacidn del territorio, es decir, se
espera que el dirigente social logre canalizar las necesidades de su comunidad, durante la
fase de emergencia de un desastre, y a su vez, ayude a transmitir las demandas de sus
vecinos, durante la fase de reconstruccidn e incluso durante una fase de prevencion de un
desastre. De igual forma, se espera un actuar demandante y proactivo de los dirigentes
sociales, que sean capaces de visibilizar a sus comunidades sin la necesidad de solicitarles

dicha funcién.

En general, el rol que se espera del dirigente social, estad directamente intencionado por la
propia experiencia que estos funcionarios publicos han tenido en su relaciéon con los
dirigentes sociales. Asimismo, en algunos casos se hace alusidon a la relevancia de los
sectores rurales y costeros que se encuentran totalmente aislados de la urbe de Copiapé.
En este caso, el rol del dirigente rural es fundamental para el quehacer institucional del
municipio, ya que es sélo a través de ellos que se logra obtener informacion respecto a

cualquier emergencia que se produzca en estos territorios.

“Ellos son los primeros en entregar informacion ante accidentes del borde costero, por

suerte estan cambiando la bichufita al asfalto, porque todo el afio hay accidentes en el
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borde costero por el tema de la humedad. Y son los primeros que informan y
comunican a través de la radio lo que ha sucedido, y de repente ellos con su plata
compran, siendo que si tuvieran la red bien construida como esperamos tenerla,
sabriamos que tenemos que tener un presupuesto para gestion de riesgo” (Asesor

Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiap0)

“depende mucho de los lideres positivos, se nota que cuando hay lideres positivos,
reune mds gente y coordinan, y hay bastante mds cooperacion entre ellos {(...) los
dirigentes se hacen responsable, van directo -équién tiene mds damnificados o menos
damnificados?-, lo levantan de inmediato (...) El primer instante, las primeras horas, el
dirigente dice —tengo 3, 4 personas siniestradas- y nosotros damos fe a esos dirigentes,
y es una posicion que nosotros debemos dar fe, por algo fueron elegidos y confiamos
en ellos (...) de todos los dirigentes vecinales, que es una cosa de voluntad, de mucho
tiempo metidos ahi, ya eso es un potencial que muchas veces no le damos el valor

agregado” (Delegado territorial Paipote, DIDECO, municipalidad de Copiapd).

Por ultimo, pese a la valoracidn discursiva que los funcionarios municipales hacen de los
dirigentes sociales, reconocen que en la practica existe un escaso aprovechamiento de
este recurso humano en el quehacer municipal y a asimismo, una insuficiente puesta en
valor del rol que estos dirigentes cumplen y el aporte que implican en la gestién

municipal.

4.2.2. Activo-recurso social

Respecto al recurso social, los entrevistados hacen referencia directa a las organizaciones,
principalmente las juntas de vecinos, como un recurso social que en algunos sectores de la
comuna ha sido movilizado y se encuentra activado, y en otros sectores se concibe como
un recurso susceptible de ser movilizado. En este caso, la organizacién como recurso se
vincula directamente con el recurso humano de los dirigentes sociales. Pese a ello, en los

sectores donde los entrevistados reconocen ciertos grados de movilizaciéon del recurso
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organizacional, se extrapola el rol del dirigente social al rol que cumple la organizacién en

su conjunto.

En lo que en lo que respecta a la Gestion del Riesgo de Desastres, los entrevistados
plantean que este recurso (la organizacidn) sélo se moviliza post aluvién del afio 2015,
concibiéndola como una accion mas bien reactiva de la organizacién social, es decir, la
organizacién se activa una vez que se desencadena el desastre. Sin embargo, todos los
entrevistados conciben que este recurso se transforma en activo con los aluviones de
mayo del 2017, ya que la comunidad agrupada en ciertas juntas de vecinos, muestra una
capacidad organizativa desde el primer momento de declarada la emergencia. En este
sentido, se concibe una comunidad mds empoderada, que a su vez demuestra mayores
niveles de asociatividad y cooperacién, y asimismo, una destacada capacidad de empatia

y solidaridad con quienes también han sido afectados por los desastres.

De esta forma, la organizacidn social se concibe como un recurso, y es a partir de ello que
se le asigna un rol en la gestién del riesgo de desastres, el que corresponde a facilitar el
guehacer institucional, especialmente del municipio. Se concibe que, aquellos territorios
que estdn mayormente organizados, logran acceder de mejor forma a las oportunidades
gue estan disponibles en esta materia, ya que hacen mas expedita la entrega de la ayuda

durante la fase de emergencia de un desastre.

Tal como se reconoce en las juntas de vecinos un recurso fundamental para la gestion del
riesgo, se identifica a los Comités de Vivienda como otro tipo de recurso social
transcendental, sobre todo en aquellos casos donde existen tomas de terreno. Debido a
gue representan la uUnica forma de organizacién validada por la estructura de
oportunidades. En este caso, los comités de vivienda también cumplen una funcién de
canalizador de la ayuda entregada por el municipio y a su vez, logran facilitar el acceso a
ciertas oportunidades durante la fase de reconstruccidn. Es por ello que se espera de la

comunidad organizada, un rol mas demandante y proactivo.

“Lo primero, lo primero es la organizacion. Yo creo que en el 2015 la comunidad no

estaba organizada, se organizé en la marcha, en el efecto, una vez que se produce

Pagina | 60



el evento climdtico, la comunidad no se vio organizada y se comienza a organizar.
Los dos eventos no son comparables, porque en el del 2015 es tremendo y el de
ahora es grande. La diferencia de mayo 2017 es que existia, no sé si una cultura,
pero si existia mds organizacion, si existia mds organizacion (...) post 2015 es la
organizacion, ya la gente se empezd a organizar, se empezd a empoderar, nos
empezo a exigir -que necesitamos esto, que necesitamos esto- cosa que antes era
—si habia, habia, sino no habia- entonces nosotros empezamos a funcionar de
acuerdo a la demanda de la junta de vecinos, no a lo que nosotros teniamos para

entregar”. (Director DIDECO, municipalidad de Copiapd).

Finalmente, se infiere que una de las consecuencias que dejd la recurrencia de desastres
en el territorio, fue precisamente el fortalecimiento del tejido asociativo y a su vez, el
desarrollo de las organizaciones sociales y un empoderamiento parcial de la comunidad
organizada, lo que se percibe como un recurso social primordial para el buen

funcionamiento del quehacer municipal.

4.2.3. Pasivos

En relacion a las caracteristicas propias de la comunidad que segun los entrevistados,
pudiesen entorpecer la Gestién del Riesgo a nivel local, se identifican dos grupos de
pasivos, es decir, aquellas caracteristicas que se asocian directamente a los dirigentes

sociales y aquellas que se asocian a la comunidad en su conjunto.

En relacién a aquellos pasivos propios de la comunidad, se hace referencia a aquellos
territorios que no se encuentran organizados o que no cuentan con un dirigente social que
los lidere. En este sentido, la escaza capacidad organizativa de ciertos sectores de la
comuna, dificulta el quehacer del municipio frente a una emergencia, ya que dificulta la

entrega de ayuda, visto desde una ldgica primordialmente asistencial.

Otro de los pasivos vinculados a la comunidad, es la escaza cultura de prevenciéon en

relacion a determinados tipos de amenazas. Esto se ve reflejado en ciertas acciones
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irresponsables en torno a la propia preparacidn de las viviendas, por ejemplo en caso de
lluvias. Por ultimo, otro pasivo que dificulta el quehacer institucional vinculado a la
emergencia, se reconoce como el aprovechamiento de algunos sujetos que solicitan ayuda
en alimentos y vestuario, cuando a juico de los entrevistados, no han sido afectados
directamente por el desastre. Esta accion se convierte en un pasivo, ya que genera
conflicto al interior de la comunidad que demanda un filtro mayor en la entrega de

beneficios.

“ciertas dificultades es que hay sectores que no estaban organizados, que faltaba el
vocero, porque al final hay sectores que habldbamos vecino por vecino y no habia
un representante que pudiese canalizar la demanda de todos los demds vecinos,
por ejemplo, llegamos a trabajar por delegados de calle, que tuvimos que hacerlo
de esa forma, porque no existia la organizacion. Entonces ahi el delegado de calle
cumplia el rol del presidente de la junta de vecinos” (Director de DIDECO,

municipalidad de Copiapd).

“uno ya capta, ubicamos muy bien a la gente de su territorio, y por un pldstico o
por un colchén no vamos a hacer mala leche, delante de toda la gente que estd
presionando ahi. Sabemos que mucho no es cierto, pero no tenemos capacidad
para ir a evaluar en el momento, ipso facto, podemos ir dos o tres dias después,
pero ya paso la emergencia (..) Mucha gente aqui en Copiapd nadie limpia
canaletas, esa debiese ser una cultura que la gente tiene que limpiar canaleta”

(Delegado territorial Paipote, DIDECO, municipalidad de Copiapd).

En relacidn a los pasivos vinculados a los dirigentes sociales, se identifican dos principales
caracteristicas que entorpecen la gestion local del riesgo. Una de ellas corresponde a una
labor dirigencial centrada en lo medidtico de la emergencia, lo que muchas veces provoca
gue la funcién del dirigente se lleve a cabo solo durante un tiempo reducido y no tenga
sostenibilidad a largo plazo. Asimismo, otra caracteristica que es vista como negativa por
parte de los entrevistados, es el celo que algunos dirigentes sociales muestran por el

trabajo de sus companeros, lo que en varias oportunidades genera conflictos entre
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dirigentes y a su vez dificulta las acciones colectivas y sinérgicas a nivel de sectores

comunales.

“(...) pero cuando los lideres son mds medidticos, ya la cosa no funciona ahi.
Entonces hay sectores que tienen mayor cohesion, mediano a largo plazo, pero hay
otros que por requerimiento del momento actuan, pero después se cansan, de los
tramites que hay que hacer, porque somos un pais lleno de la burocracia {(...) un
elemento que trabajar es que hay que educarlos mucho a los dirigentes por ese
valor agregado potencial, el celo, el celo entre los dirigentes, no hay entropia, no
hay sinergia entre un dirigente vecino y otro” (Delegado territorial Paipote,

DIDECO, municipalidad de Copiapd).

En sintesis, las caracteristicas identificadas por los entrevistados dan cuenta de la
construccién simbdlica de un perfil de la comunidad, que incide en gran medida, en el Rol
que se le asigna en torno a la gestidn del riesgo. Es asi como la comunidad es concebida de
manera dual, ya sea a través de la figura del dirigente como actor social, y en paralelo, la
figura de las organizaciones, principalmente de las juntas de vecinos como recursos y

activos fundamentales para la Gestion local del Riesgo.

4.3. VULNERABILIDAD

Como se adelantaba, asignar un rol a la comunidad en la Gestidén del Riesgo, implica no
sélo significar al sujeto desde sus recursos y potencialidades, sino también, ser capaz de
visibilizar las vulnerabilidades que lo afectan, y que a su vez, le permitirdn mayor o menor
nivel de control de los satisfactores y por ende de su presencia en la Gestion Local del
Riesgo. De esta forma, la dimensién de vulnerabilidad se enmarca en dos dimensiones
analiticas: (i) Grados de exposicidn y (ii) Riesgo. Si bien, en los apartados anteriores han
ido emergiendo ciertos significados vinculados a la vulnerabilidad, los entrevistados logran

profundizar en dichas categorias.
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4.3.1. Grados de exposicion

Respecto a la exposicidn, los entrevistados la significan como una situacion de cierta
desprotecciéon de determinados grupos de poblacién frente a los diversos tipos de
amenazas que se generan en el territorio. Lo interesante aqui, es que se diferencian por
un lado, las condiciones infraestructurales de las viviendas, y por otro, los entornos en que
se desarrollan muchos de estos grupos de personas. Estas condiciones por tanto, son
identificadas por los entrevistados como factores vinculados a la vulnerabilidad, que

aumentan su nivel de desproteccion frente a la ocurrencia de eventos desastrosos.

Con esta construccion simbdlica en torno a los grados de exposicidn, los entrevistados
identifican facilmente sectores de la comuna mas expuestos a las amenazas. Sin embargo,
se hace hincapié que no todos los sectores estan expuestos a todas las amenazas. En ese
sentido, los sectores identificados como mas expuestos a amenazas geoldgicas tales como
temblores o terremotos, son aquellos que cuentan con mayor nimero de viviendas en
construccion de adobe. De igual forma, se identifican las viviendas ubicadas en las
guebradas y tomas de terreno de los sectores altos de Copiapd (principalmente por su
ubicacién y el material ligero de sus construcciones). Y por ultimo, se identifican los
sectores cercanos a depdsitos de relave, que con alglin terremoto de gran intensidad,
pueden propender a una licuefaccién que desemboque en una contaminacién del

territorio.

“(...) por ejemplo nosotros tenemos acd el asunto de los terremotos, las zonas mds
vulnerables son las zonas de autoconstruccion antigua, que tienen 50, 60 afios, que
es la construccion de adobe. Esa se puede identificar en Manuel Rodriguez, sector
Pedro Ledn Gallo, y aqui en Paipote y Rosario también. Para ese tipo de evento. Y
”

las otras son las construcciones aledafias mal ubicadas en las quebradas

(Delegado territorial Paipote, DIDECO, municipalidad de Copiapd).

Pagina | 64



En relacidon a las amenazas de tipo hidrometereologicas, la ocurrencia de los ultimos
eventos desastrosos han favorecido la clara identificacion de aquellos sectores mas
expuestos a las amenazas de este tipo. Un elemento que aqui se destaca, es que existe
cierta reiteracién del dafio en sectores que han sido afectados directamente en mas de
una inundacidn o aluvion. De esta forma, el significado que se construye aqui hace alusion
a las inexistentes o casi nulas medidas de mitigacion que se han desarrollado para
disminuir el nivel de exposicidn de estos sectores. A su vez, el nivel de dafio provocado por
los aluviones del afio 2015 y los de inicios del 2017, han empeorado aun mas las
condiciones de las viviendas y los entornos, aumentando enormemente el grado de
exposicién de estas personas. Ha eso se suman las condiciones de vulnerabilidad previa de
ciertas familias, que al interactuar con este tipo de amenazas, se convierten en un riesgo

potencialmente alto.

“Sectores criticos, a ver, el sector de Paipote, de la quebrada de Paipote, créeme
que se ha intervenido, ha disminuido los efectos, pero continua. Y el sector ya muy
muy golpeado y muy afectado, es el sector de la Alameda, la Chimba, Juan
Martinez, las Heras. Es un sector que ocurrio lo mismo que el 2015 y yo creo que
peor. Todos los vecinos pasaron por lo mismo, porque me incluyo, yo vivo en el
sector, son sectores criticos en la ciudad. Y bueno, hay puntos menores, que son
acumulacion de agua por no existir un sistema, pero ahi yo creo que identificamos

dos macro zonas” (Director DIDECO, municipalidad de Copiapd).

En menor escala se identifican otros sectores y grupos de poblacién que estan expuestos a
amenazas menos recurrentes en el territorio, entre ellas se identifican nuevamente las
tomas de terreno de los sectores altos de la comuna, que debido al tipo de material ligero
con que estan construidas las viviendas, la conexion irregular al sistema eléctrico y el nivel
de hacinamiento, los dejan mas expuestos a amenazas como los cortes de energia

eléctrica y los incendios.
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4.3.2. Riesgo

En relacion al riesgo, el concepto ha sido ampliamente descrito en el apartado de
problematizacién, donde se describe claramente cémo es que se configura este en el
territorio. En relacion a ello, los entrevistados dan cuenta de distintos niveles de
conocimientos técnicos que les hacen significar el riesgo de maneras distintas. En el caso
de los funcionarios vinculados a la Direccion de Desarrollo Comunitario, estos no realizan
alusiones directas al concepto de riesgo en especifico, sin embargo las construcciones
simbdlicas que realizan en torno al desastre y a la vulnerabilidad, da cuenta de cierta
nocion de riesgo configurada a partir de las condiciones naturales, las condiciones de
vulnerabilidad y las acciones institucionales directamente vinculadas a la mitigacion de

riesgos.

En contraste, quienes forman parte de la Secretaria de Planificacion Comunal dan cuenta
de un avanzado conocimiento técnico en relacién a la idea del riesgo y la gestion de este
en el territorio. Dicho nivel de conocimiento ha sido adquirido principalmente a partir de
la adjudicacion de un fondo de la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) donde
se esta trabajando en un informe sobre la Gestion del Riesgo de Desastres en el municipio.
Al centrar la creacién del informe en SECPLAC, el nivel de manejo que tienen los
funcionarios de este departamento municipal en comparacién a DIDECO es mucho mayor.
En este sentido, no solo existe una claridad conceptual del riesgo, sino también se tiene

claridad sobre la zonificacion de este en el territorio.

Pese a dicha diferencia en el grado de conocimiento técnico de los distintos funcionarios,
todos significan el riesgo como una conjugacion de factores, donde el quehacer de la
institucionalidad publica se releva como fundamental para la disminucién de la

probabilidad de afectacion.

“La gestion del riesgo se resume a una formula, el riesgo es una formula que es
amenaza por vulnerabilidad, si la vulnerabilidad es grande y la amenaza es grande,
el riesgo tremendo, si la amenaza es grande y la vulnerabilidad es chiquita, puede

que el riesgo sea pequefio, pero la vulnerabilidad la podemos evitar ante los
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riesgos, pero ¢como hacemos eso? (...) con estos dos podemos disminuir mds el
riesgo si es que desarrollamos la capacidad local de respuesta, si yo capacito a la
poblacion, si yo estoy en constante capacitacion, asi de simple es la Gestion del
Riesgo, es mucho trabajo, desde la memoria local y desde la planificacion”

(Asesor Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiap9).

En este punto, se comienzan a hacer visible las valoraciones que dichos funcionarios
publicos tienen sobre la gobernabilidad y la gestiéon del riesgo de desastres a nivel

nacional, y su aplicacién practica en lo local.

4.4, ESTRUCTURA DE OPORTUNIDADES

La ultima gran categoria de analisis corresponde a la Estructura de Oportunidades, como
las vias de acceso a distintas posibilidades de movilizaciéon de recursos. Comprender al
sujeto colectivo desde sus potencialidades y vulnerabilidades implica necesariamente,
entenderlo en los tipos de relaciones que establece con la estructura de oportunidades. La
movilizacion de recursos y la disminuciéon de las vulnerabilidades dependen de la
disposicion de vias de acceso a las oportunidades presentes en los territorios y el grado de

control que dicho sujeto colectivo tenga de ellas.

De esta forma, identificar las valoraciones que estos funcionarios publicos construyen en
torno a las oportunidades vinculadas al desastre y al riesgo, es fundamental para
comprender el entorno en que se desenvuelve la comunidad, a partir del cual cumple
determinado rol en la Gestidn Local del Riesgo. Con el fin de profundizar la caracterizacién
de esta estructura de oportunidades se establece el siguiente marco analitico: (i)
Gobernabilidad y Gestién del Riesgo de Desastres y (ii) Gobernanza del Riesgo de

Desastres.
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4.4.1. Gobernabilidad y Gestion del Riesgo

Los significados y valoraciones construidas en torno a la idea de Gobernabilidad y Gestion
del Riesgo abarca una serie de sub dimensiones que emergieron en el dialogo con los
funcionarios municipales, lo que permite ir dando luces sobre los espacios establecidos
desde las normativas legales que van determinando un accionar politico y administrativo

transversal, que tiene bajada a en el nivel regional y local.

En base a ello, la valoracion generalizada de los funcionarios publicos sobre la Gestion del
Riesgo de Desastres en lo local, es que ésta ha sido primordialmente reactiva, es decir, la
gestion en esta materia es movilizada sélo en el momento en que se emanan las primeras
alertas que hacen evidente la emergencia y la potencialidad del desastre. En ese sentido,
el quehacer publico se ha centrado en la fase de la emergencia, accionando en torno al
manejo del desastre (medido en la disminucién de pérdidas de vidas humanas y de
afectacién de la vivienda) y poco o nada se ha trabajado desde la légica del riesgo y su

gestion.

Si bien, los funcionarios publicos identifican que el riesgo local se configura a partir de
factores de vulnerabilidad y capacidad institucional, que interactian con las amenazas
propias del territorio, dejan de manifiesto que al menos a nivel municipal no se han
realizado mayores acciones de gestion y reduccion del riesgo. Si bien, se evidencia un
avance respecto a la capacidad de respuesta institucional municipal entre el desastre del
2015 y el desastre del 2017, de deja en claro que no han existido transformaciones
profundas de esta estructura de oportunidades, que permitan gestionar de manera eficaz

los riesgos del territorio.

“Nunca le tomé el peso porque no llueve nunca, no llovia nunca. Entonces cuando
llueve, ahi le tomamos el peso de tener un plan maestro por decirlo asi, porque uno
ya sabe dénde va a dar el agua, como se junta, de donde viene, donde sube, donde

baja” (Director de DIDECO, municipalidad de Copiapd).
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En relacién a ello, el accionar de ambos departamentos municipales en torno a las
diversas fases de un desastre se diferencia segun las especificidades técnicas de cada uno.
En este caso la principal fase que se releva es la fase de emergencia, que comienza con la
declaracion de las alertas de emergencia por parte de ONEMI, las que segun el nivel de
gravedad y escalamiento del evento, van a determinar acciones distintas de los equipos
institucionales. Asimismo, ante cualquier alerta amarilla se constituye el Comité Operativo
de Emergencias con sus respectivos representantes, que luego definen su accionar en el

territorio, el cual es abordado desde los delegados territoriales de cada departamento.

En base a ello, el principal rol de la Direccién de Desarrollo Comunitario, es en un inicio
levantar y recopilar la informacién de las necesidades que van emanando de cada una de
las unidades vecinales, para luego dar paso a la entrega de ayudas, que consisten en la
distribucién de materiales e implementos como nylon, frazadas, colchones, palas,
carretillas, alimentos, etc. Asimismo, se comienzan a habilitar los diversos espacios de
albergues y centros de acopio. Durante esta fase, los funcionarios plantean que la
relacion que se establece con la comunidad se da a partir del vinculo con los dirigentes
sociales inicialmente, y luego se extrapola al resto de la comunidad organizada. De esta
forma, el dirigente social cumple un rol de catalizador de las necesidades y transmisor de
la informacion. Aqui se plantea que el rol intermediador que cumplen los dirigentes

sociales es fundamental durante las primeras horas de la emergencia.

“Ese es el rol principal de la DIDECO, es el contacto, la organizacion con el territorio,
con la organizacion, y eso se canalizaba a través de DIDECO, la entrega de la
ayuda, la entrega del beneficio, la operatividad de mini albergues, llegamos a
instalar casi 5 o 6 mini albergues o centros de acopio (...) tuvimos distribucion de
nylon que se hacia a través de las organizaciones, las organizaciones sabian a quien
habia que entregarle nylon, cuantos nylon, sacos de arena, la organizacion sabia a
quién habia que entregarles sacos de arena, cuantos sacos de arena, donde habia
que poner sacos de arena, cosa que no existia antes” (Director DIDECO,

municipalidad de Copiapd).
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“Nosotros dependemos de ONEMI que da la alerta amarilla, y ya cuando ya es
amarilla estamos durmiendo con un ojo, cuando ya empieza a llover. Nosotros ya
de 10 minutos que estd lloviendo, nos presentamos en los lugares definidos (...)
para constituirnos ya en media hora en la municipalidad y ahi empezamos a
operar, la operacion pldstico, nylon, evaluacion, la unidad de evaluacion de ahi
salen a sus respectivos territorios en que estd dividida fisicamente la comuna, a
hacer el primer informe (...) coordinamos el trabajo con todas las presidentas, o
directivas, no solamente presidentas, puede ser secretaria. Con las directivas
respectivas de las juntas de vecinos, como es territorial, trabajamos con las juntas
de vecinos. Ahi canalizamos el nivel de la ayuda, las personas damnificadas, las
casas, los albergues, el catastro, todo se ingresa a un registro” (Delegado territorial

Paipote, DIDECO, municipalidad de Copiapd).

En el caso de SECPLAC, el trabajo que se realiza durante la emergencia, también comienza
con el sistema de alertas y se estructura inicialmente desde el COE municipal. Una vez
establecidas las funciones, también trabajan con la légica de encargados territoriales,
quienes se encargar de levantar la informacidn territorial sobre los puntos criticos de la
comuna y el nivel de riesgo que representan para la comunidad. Para ello se cuenta con
un sistema en linea que permite ir registrando la informacion y mantenerla actualizada. En
este caso, el vinculo que se establece con la comunidad es por medio de la informacion
gue SECPLAC transmite a los dirigentes sociales y a las comunidades, ya que la

informacién levantada se realiza desde ciertas especificidades técnicas.

“durante en la emergencia, informar lo que estd sucediendo, transmitir a la
comunidad como corresponde y también mandar los recursos que corresponden y
que se estdn monitoreando. El territorial, con el técnico y también las dirigentes”

(Asesor Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiapd).

A medida que avanza el desastre, y las necesidades de las comunidades se van
satisfaciendo o se comienza a volver a cierto nivel de cotidianidad, se concibe que el rol de

ambos departamentos se va diluyendo, ya que al centrar su accionar principalmente en la
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fase de emergencia, se disminuyen la cantidad de acciones que se realizan en torno al
desastre, dando paso al accionar de la institucionalidad publica regional, principalmente
de las seremias como: Seremi de Desarrollo Social, Seremi de Vivienda y Urbanismo,

Seremi de Obras Publicas, entre otros.

“Simulacros no hemos hecho, solo hemos participado de simulacros que genera el
COE comunal, alcanzado por la gobernacion y la intendencia, participamos en esas
instancias... Como municipalidad somos miembros de COE comunal y regional {(...)
la municipalidad en el plano de la reconstruccion, por un tema de presupuesto no lo
tiene en este momento, pero si hemos participado en instancias de la elaboracion
de un plan maestro de aguas lluvias, de puntos criticos, pero ese es como la
participacion, porque la reconstruccion infraestructural o es MOP o es SERVIU,
entonces nosotros tenemos muy poca incidencia, una por el tema econdomico,
solamente a través de la participacion, y llevando la voz de la comunidad” (Director

DIDECO, municipalidad de Copiapd).

Ademas de los significados y valoraciones que los funcionarios publicos construyen en
torno a su propio accionar en un desastre, estos construyen valoraciones y significados
respecto a la normativa que enmarca la gobernabilidad y gestién del riesgo de desastres
en el plano local y nacional. De esta forma, las valoraciones se construyen desde la idea
del deber ser, es decir, lo que se espera de la normativa en torno a la gestién del riesgo

como un ideal de accion.

Lo primero que aqui se releva es la importancia de incorporar la Gestién y Reduccion del
Riesgo de Desastres en los instrumentos de planificacion y ordenamiento territorial. En
este sentido, se asume que el municipio no ha logrado integrar la gestidn local del riesgo
en sus propios instrumentos, como son el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO), el Plano
Regulador, o el Sistema de Evaluacién Ambiental. Con lo que se explica gran parte de la
reiteracion de los dafios en determinados sectores de la comuna, debido a que no se toma
en consideracién el nivel de riesgo en torno a las acciones de desarrollo comunal. De esta

forma, un ideal a seguir, es extrapolar la funcién del municipio dedicada casi en su
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totalidad a la emergencia, y transversalizar la gestion del riesgo a todo el quehacer

institucional, independiente si se esta trabajando en una emergencia o no.

Asimismo, un elemento transversal en este punto, el la importancia que se le otorga a la
opinién y el aporte que pueda hacer la comunidad en el traspaso de informacién que
insume la actualizacion de los instrumentos ya nombrados, en relacidn a la identificacién
de riesgos y las posibles acciones que se puedan desplegar en el territorio. Aqui se
construye la idea que los riesgos se expresan en lo local, por ende la responsabilidad que
recae en los dirigentes y las comunidades, es la visibilizacion de dichos riesgos. Aqui se
vuelve a poner en valor el conocimiento que estos actores sociales tienen de su territorio

y de los distintos factores que configuran el riesgo en lo local.

“Entonces la Gestion del Riesgo debe tener integrada la politica de planificacion
regional, por qué, porque si uno convierte una politica, va a estar incorporado los
ejes estratégicos del PLADECO, y lo que te va a sefialar es que la evaluacion de los
proyectos, no solamente lo vas a evaluar porque -hay que bueno que vamos a tener
menos accidentes, porque tenemos vias de mejor capacidad-, no, también lo vamos
a evaluar qué efectos positivos nos genera, los adversos que debemos evaluar, para
pedir las correcciones del proyecto y no nos pase lo que nos paso (...) entonces, si tu
tienes la gestion del riesgo y tiene que ser local, porque los locales son los que
conocen, o las municipalidades son las que conocen su territorio mejor, y las que
estdan mds vinculadas con la comunidad, puedes tener la evaluacion del riesgo ante

cualquier proyecto” (Asesor Urbanista SECPLAC, municipalidad de Copiapd).

4.4.2. Gobernanza del Riesgo de Desastres

Finalmente, el andlisis sobre la estructura de oportunidades implicaba la valoracién de las
propias acciones municipales, vinculadas a la Gestién del Riesgo de Desastre, que
intencionaran espacios de dialogo y toma de decisiones conjuntas con diversos actores,

principalmente con la comunidad. En este sentido, los funcionarios publicos construyen
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significados en torno a la idea de Gobernanza del Riesgo como un ideal de accidén, que

busque la participacion activa y vinculante de la comunidad.

En relacidn a ello, los entrevistados dan cuenta de algunas acciones llevadas a cabo a nivel
municipal, que intencionaron la participacion de la comunidad. Aqui se identifica un
espacio de seminario con los dirigentes sociales, con el fin de identificar los diversos tipos
de riesgos a los que la comunidad esta expuesta. A su vez, como se adelantaba, el
municipio a través de la Secretaria de Planificacién Comunal se adjudica un fondo de la
SUBDERE, para levantar informacién y confeccionar un plan de accidn que permita
implementar la Gestion del Riesgo de Desastre al interior del municipio. Para ello, se
levantaron una serie de talleres con las diversas organizaciones sociales territoriales del
sector urbano y el sector rural. En estos espacios se logré levantar informacidon que
permitio la zonificacion de los riesgos del territorio, las principales amenazas, poblaciones

mas expuestas, etc.

“previo ya los hicimos parte, en el estudio hicimos 14 o 15 mesas de dialogo de
trabajo, de levantamiento, porque nosotros generamos didlogos ciudadanos de
levantamiento de informacion, que fueron dividos por unidades vecinales y en
algunos casos las unidades vecinales se agruparon por cercania, o que tienen
particularidades o singularidades similares. Mas se hicieron dentro de la ciudad,
también fue una rural, San Pedro, Piedra Colgada y también que tiene que ver con
la costa, que tiene que ver con caleta de Totoral, Pajonales” (Asesor Urbanista

SECPLAC, municipalidad de Copiapd)

“entonces ellos no se po’ nos dividiamos por cuadrantes, por juntas de vecinos, por
dirigentes, haciamos los andlisis, entonces todo en conjunto, todo participativo esa
es la linea y la idea de nuestro actual alcalde. Que sea un trabajo participativo,
vinculante y eso es lo que nosotros hemos logrado realizar y también destacar el rol
y el compromiso de ciertos funcionarios municipales que estuvieron” (Director

DIDECO, municipalidad de Copiapd).
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En general, la participacion de la comunidad se contempla en relacién a la transmision de
informacién, es decir, la informacidon que los propios dirigentes puedan entregar de sus
propios territorios, lo que se concibe como parte del rol que esta tienen en una fase de

prevencion.

Sumado a ello, en el nivel mas territorial, se gestd una actividad de dialogo conjunto entre
la municipalidad y las instituciones vinculadas al proceso de reconstruccidén, como el
Ministerio de Obras Publicas y SERVIU, donde se buscd evaluar los avances del proceso de
reconstruccién en el sector de Paipote. En este sentido, el rol de la comunidad en este
tipo de instancias, se concibe desde la légica de evaluadores del procesos e
indirectamente, del quehacer de la institucionalidad publica. Si bien se nombran estas
instancias de dialogo que ha sido propiciadas desde el municipio, los entrevistados
plantean que estas aun son escazas y se debe avanzar hacia mayores niveles de

participacién social.

“(...) hoy tenemos una reunion culmine con toda la comunidad, con respecto a los
avances de la reconstruccion. Las cosas que se han concluidos, las cosas que estdn
en vias de conclusion y las cosas que no se han cumplido, que tienen que cumplirse
segun el programa. Viene la intendenta, la gobernadora, alcalde, el SERVIU y el
MOP, va a ser una reunidon bastante con la comunidad, dirigentes y los afectados
directos. Todo ese es el papel que hemos jugado acd” (Delegado territorial Paipote,

DIDECO, municipalidad de Copiapd).

De esta forma, se vislumbra que el municipio ha desarrollado acciones que muestran un
avance en lo que respecta a su quehacer en torno a la gestidén local del riesgo. La
adjudicacion de fondos derivados del Programa de Prevencién y Mitigacién de Riesgos
(PREMIR) de la SUBDERE, plantean un panorama alentador en lo que respecta al sistema
politico administrativo del municipio, ya que la aplicacidn del programa, no sélo le ha
permitido al municipio obtener los recursos para levantar informacion especifica de los

riesgos a nivel comunal, sino que ademas, lo proyecta a la creacion de una unidad
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especializada que le permita extrapolar su quehacer a todas las fases del manejo del

riesgo, sin tener que centrarse sélo en el manejo de la emergencia.

Pese a ello, esta proyecciéon debe ser incorporada no sélo en términos administrativos,
sino también funcionales, siendo capaces de sumar a la comunidad en estas acciones, ya
gue hasta ahora, los propios funcionarios municipales han dado cuenta que pese a la
recurrencia de desastres en lo local, la funcién del municipio en esta materia se ha
centrado casi exclusivamente en el manejo de la emergencia, y sobre todo en el caso de la
Direccién de Desarrollo Comunitario, sus funciones siguen siendo movilizadas desde una
légica reactiva y primordialmente asistencial. Lo que no les ha permitido avanzar en
acciones de tipo preventivas con la comunidad, que les permitan desarrollar las

capacidades tanto de las comunidades como las propias capacidades institucionales.

En sintesis, los distintos resultados y hallazgos de esta investigacidon han permitido dar
respuesta a la pregunta sobre el rol que los funcionarios municipales le otorgan a la
comunidad en la Gestion del Riesgo de Desastres a nivel comunal. Respecto a ello, lo
primero a puntualizar es que el rol social asignado a la comunidad, estd mds imbricado por
las directrices normativas que estructuran la Gestién del Riesgo de Desastre y su expresion
en lo local, que por las propias experiencias de los funcionarios municipales. Es decir, la
forma en que el municipio estd implementando la gestion del riesgo a nivel comunal,
determina también, la forma como se esta pensando (y ejecutando) la incorporacion de la

comunidad en la materia.

Tal como se ha descrito, hasta antes del desastre ocurrido en 2015, el municipio
funcionaba desde una légica primordialmente reactiva, es decir, movilizaba a sus
funcionarios por medio del COE municipal, Unicamente una vez declarada una
emergencia. Luego del desastre del 2015, el accionar del municipio no ha logrado transitar
hacia una légica mas preventiva, sino que sigue trabajando desde el manejo de la
emergencia. Esto implica que, el rol de la comunidad se piense sélo una vez que se

decreta la emergencia, aportando a la funcién del municipio desde sus propios recursos.
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Frente a esto ultimo, los principales recursos identificados son las y los dirigentes sociales
y a su vez, las organizaciones sociales activas, principalmente, las juntas de vecinos y los
comités de vivienda. Con dichos recursos a la base, el rol de la comunidad va a estar
enfocado en solo dos fases del desastre, es decir, durante la fase de emergencia y durante

la fase de reconstruccion.

En la fase de emergencia, se espera que el rol que cumplan los dirigentes sociales sea
principalmente de intermediario entre su comunidad vy las instituciones, facilitando por
una parte, el traspaso de la informacidn (necesidades prioritarias del territorio, poblacién
mas expuesta y puntos criticos) y a su vez, haciendo mas expedita la entrega de ayudas.
Asimismo, el rol otorgado a la comunidad se centra principalmente en las organizaciones

sociales, que permitan la distribucion de las ayudas en los territorios.

Asimismo, durante la fase de reconstruccion, el rol de la comunidad ha sido pensado
desde la articulacién de las demandas, la difusion de la informacion y la distribucion de las
ayudas y servicios. Convirtiendo a la comunidad organizada y a los propios dirigentes

sociales, como aliados del quehacer municipal en torno a la gestidn del riesgo local.

De esta forma, la escaza incorporacion del riesgo que el municipio ha tenido en su gestion,
ha significado que no se logre hacer una bajada local de la Gestién y Reduccion de los
Riesgo tal como lo propone la Politica Nacional de Reduccién de Riesgos, lo que explica en
parte, la escaza incorporaciéon de la comunidad en esta materia. Con ello se logra
vislumbrar como un hallazgo relevante, que la débil incorporacion de la GRRD no sélo
radica en las responsabilidades del propio municipio, sino también, en las estrategias que
el Estado ha desarrollado para incorporar dicha politica en el quehacer institucional en sus

distintos niveles, sobre todo, en los gobiernos locales.

A continuacidn se detallan las reflexiones surgidas a partir de estos resultados.
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5. CONCLUSIONES

El presente estudio de caso busco resolver la pregunta respecto al rol que los miembros
del Comité Operativo de Emergencias de la municipalidad de Copiapd le asignan a la

comunidad en la Gestion del Riesgo de Desastres.

Para dar respuesta a dicho cuestionamiento, se levantaron una serie de entrevistas
individuales semiestructuradas con algunos miembros del COE municipal. El andlisis de la
informacidn se realizé a partir de cuatro principales categorias: (i) desastre, (ii) activos, (iii)
vulnerabilidad y (iv) estructura de oportunidades. De cada una de estas categorias, se
desprendieron sub categorias que buscaban profundizar en aquellas dimensiones que
permitieran comprender a la comunidad como un sujeto colectivo (con potencialidades y

vulnerabilidades) que interactta con las oportunidades presentes en el territorio.

De esta forma, se va configurando la idea de un sujeto colectivo que debe desenvolverse
en un territorio en constante estado de siniestralidad. Por ello, se torna fundamental
comprender el entorno donde este sujeto colectivo se desenvuelve. Aqui, la construccién
de significados que los funcionarios hacen de este entorno territorial, da cuenta de
factores naturales, antrépicos e institucionales que entran en dialogo, configurando el
riesgo a nivel comunal. De igual forma, se identifica un cierto perfil del desastre comunal,
gue da cuenta de la ocurrencia de inundaciones, aluviones, terremotos, sequias y la
contaminacion del territorio, amenazas que se vinculan con las vulnerabilidades de las
comunidades que alli habitan, aumentando la probabilidad de afectacién para ciertos

grupos de personas.

Asimismo, la comunidad como sujeto colectivo va siendo significada por los funcionarios
publicos, que identifican sus principales caracteristicas, las que conforman el perfil de la
comunidad. En este sentido, se identifican como principales recursos y activos por una
parte, a los dirigentes sociales de las juntas de vecinos, comités de vivienda y dirigentes de
los sectores rurales, como principal recurso humano que ha facilitado y podria facilitar la
gestion local del riesgo. A su vez, se identifican las organizaciones sociales territoriales,

como juntas de vecinos y comités de vivienda principalmente, como recursos que han sido
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movilizados en algunos sectores de la comuna, y en otros, son susceptibles de ser
activados. Las potencialidades que cada uno de estos representa para la gestion del riesgo
a nivel local, dice relacién con la intermediacion con las instituciones, la recopilacién y
transmisién de las principales necesidades y demandas de los vecinos, y asimismo, la

facilitacion de la entrega de ayudas municipales.

Tomando en consideracién estos elementos, se identifica un rol comunitario con fuerte
presencia durante la fase de emergencia, sin embargo, a medida que avanza el desastre la
relevancia de que se le asigna al rol comunitario se va diluyendo, al igual que las acciones
gue la propia institucionalidad publica va llevando a cabo en torno al desastre. Es decir,
tanto como la accidon municipal se concentra principalmente en el abordaje del desastre
durante la fase de emergencia, los funcionarios municipales dificilmente identifican un rol

claro de la comunidad en las otras etapas del manejo del riesgo.

De igual forma, se construye la idea de un ideal de accién comunitaria de tipo proactiva,
demandante y participativa. Sin embargo, al analizar las oportunidades dispuestas por el
municipio en la materia, de deja en evidencia que los espacios de participacidn social han
sido escasos e insuficientes, por lo que las posibilidades de participacién son reducidas.
Asimismo, se insta a desarrollar una cultura de la prevencidon en los habitantes, sin
embargo, en el actual contexto post desastre, los funcionarios publicos dan cuenta que no
se han realizados acciones comunitarias de tipo preventivas, tales como simulacros de

emergencia o planes de gestidn del riesgo a nivel sectorial.

En relacion directa a las valoraciones que los funcionarios publicos construyen en torno a
la estructura de oportunidades, principalmente dirigida al modelo de gobernabilidad y
gestion del riesgo, estas dan cuenta de una nocién de las normativas que rigen dichas
acciones en el territorio, que no han sido los suficientemente eficaces para disminuir los
riesgos del territorio. Asimismo, es identifica como principal punto de conflicto, ciertas
decisiones publicas locales como un factor de riesgo en si mismo, debido la sobre
intervencion del espacio publico, que no considera las amenazas del territorio y las

vulnerabilidades a las que estan expuestas las comunidades.
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Frente a esto ultimo, la propia comunidad queda a merced de las decisiones publicas, que
en variados ejemplos, dejan en evidencia el poco resguardo que existe hacia las

comunidades.

En sintesis, el rol primordial que los miembros del COE municipal de Copiapd le asignan a
la comunidad en la Gestion del Riesgo de Desastres, se centra en acciones colectivas
vinculadas principalmente a la fase de emergencia, y se convierten en facilitadores del
quehacer publico institucional. Asimismo, se concibe la idea que aquellas comunidades
gue estan mejor organizadas, tienen mayor acceso a las oportunidades y asimismo, un

mayor control de los satisfactores.

Lo interesante del rol que aqui se construye, es que es un rol mas activo y empoderado,
donde se configura un sujeto colectivo que es un aliado de la gestidn municipal.

Alejandose del imaginario de la comunidad como mera receptora de la ayuda publica.

Pese a ello, es fundamental avanzar hacia un rol comunitario que trascienda la
emergencia, donde la comunidad se convierta también en un actor clave durante la fase
de prevencion. Las potencialidades que aqui se han revelado, pueden ser movilizadas y

activadas para realizar acciones de relevante incidencia para las comunidades.

A su vez, desarrollar las capacidades locales implica no sélo un trabajo centrado en el
desarrollo de las habilidades comunitarias, sino principalmente el desarrollo de las

capacidades institucionales que cobran especial relevancia en este territorio siniestrado.

Avanzar hacia una gestién y reduccion eficiente de los riesgos a nivel local, implica una
importante transformacion de la estructura de oportunidades. Como se planteaba en un
inicio, es trascendental avanzar hacia la idea de Gobernanza del riesgo, por lo que es
necesario seguir replicando los ejercicios politicos y administrativos que hasta ahora ha
llevado a cabo el municipio, para potenciar la participacion de la comunidad. La toma de
decisiones de manera conjunta permiten sobrellevar de mejor formas los desastres que

puedan ocurrir en el territorio.
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7. ANEXOS

7.1. Anexo N21: Marco Normativo de la Gestion del Riesgo de Desastres en Chile

Inicialmente, en Chile la GRD esta normada por la Constitucion Politica de 1980 en su
articulo 19, inciso quinto, donde se sefiala que “es deber del Estado resguardar la
seguridad nacional, dar proteccion a la poblacion y a la familia, propender al
fortalecimiento de ésta, promover la integracion armonica de todos los sectores de la
Nacion y asegurar el derecho de las personas a participar con igualdad de oportunidades
en la vida nacional” (Gobierno de Chile, 2002, pag. 6). Asimismo, a nivel municipal, la Ley
Organica Constitucional de Municipalidades N2 18.695, en su articulo 42, dispone que “los
municipios, en el ambito de su territorio, podrdn desarrollar, directamente o con otros
organos de la administracion del Estado, funciones relacionadas, entre otras cosas, con la
prevencion de riesgos y la prestacion de auxilio en situaciones de emergencia o

catdstrofes” (AMUCH, 2017, pag. 5).

Con esta base en términos normativos, en el afio 1965 se crea la Ley N2 16.282, aprobada
en 1977 por el Decreto Supremo N2 104 del Ministerio del Interior y Seguridad Publica,
donde se fijan una serie de disposiciones en casos de sismos o catastrofes, asignando a
este Ministerio la labor de planificar y coordinar las actividades necesarias para
abordarlas. Con ello, la ley dispone la creaciéon de un Comité Comunal de Emergencia13
en cada comuna, integrado por una serie de actores vinculados a la tematica a nivel

comunal (Ibid.).

En 1974, se suma el Decreto de Ley N2 369, gracias al cual se crea la Oficina Nacional de
Emergencias dependiente del Ministerio del Interior y Seguridad Publica, “organismo al

que se le asignd, de acuerdo a su articulo 1°, la funcion de planificar, coordinar y ejecutar

B g que estaria integrado por un Subdelegado, el Alcalde, el Jefe de la Unidad de Carabineros, el Jefe de la Unidad del
Servicio Nacional de Salud de la localidad, representantes de la Cruz Roja, el Cuerpo de Bomberos de la comuna y un
representante de la Direccion de Asistencia Social, si existiere esta Oficina en la comuna, a los que se sumarian otros
organismos comunales.
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las actividades destinadas a prevenir o solucionar los problemas derivados de sismos o

catdstrofes” (AMUCH, 2017, pag. 6).

Un punto de inflexidon en la GRD desde el Estado de Chile, se produce en 1975 mediante
el Decreto 155 que aprobé el denominado Plan Nacional de Emergencia, el que en 2002
fue derogado mediante el Decreto Supremo N°156 y luego reemplazado por el Plan
Nacional de Proteccion Civil y Emergencia (AMUCH, 2017, pdg. 7). La relevancia de este
Plan, se debe a que logra aunar de cierta forma las diversas disposiciones normativas que

/ 14
se habian creado de manera parcelada hasta la fecha™.

En el afio 2005, el Estado se adscribe al Marco de Accion de Hyogo, con el fin de avanzar
en la gestion del riesgo de desastres a nivel nacional. Hasta aqui el pais ya habia sido
azotado por una serie de eventos de tipo climatoldgico, geofisico e hidroldgicos que
desembocaron en siniestros de gran envergadura, entre ellos, el recordado terremoto de
Valdivia de 1960 que alcanzé una magnitud de 9,5 grados, siendo el terremoto mas
potente registrado en la historia de la humanidad. Las caracteristicas morfolégicas propias
del territorio nacional, propician el desarrollo de este tipo de sucesos catastroficos,
haciendo proclive al pais a la ocurrencia de terremotos, tsunamis, inundaciones vy

erupciones volcanicas, entre otros.

En octubre del afio 2010 (meses después de ocurrido el terremoto y tsunami del 27F), la
Organizacion de las Naciones Unidas entrega su informe sobre la Situacién Diagnéstico de
la Gestion del Riesgo de Desastres en Chile, donde se concluye de manera enfatica que el

pais no cuenta con una institucionalidad apropiada en la materia®™, debido a que no existe

" El Plan Nacional de Proteccién Civil y Emergencias, en su articulo 4°, propone “disponer de una planificacion
multisectorial en materia de Proteccion Civil, de cardcter indicativo, destinada al desarrollo de acciones permanentes
para la prevencion y atencion de emergencias y/o desastres en el pais, a partir de una visién integral de manejo de
riesgos”. (AMUCH, 2017, pag. 7).

b “[...] frente al riesgo de desastres, (en Chile) no se han dado aun los pasos necesarios para su gestion. El pais no cuenta
con una institucionalidad apropiada para estos asuntos y no existen marcos regulatorios especificos que apoyen un
apropiado funcionamiento-, indicando ademds que -el marco normativo e institucional respecto a la RDD estd muy
atomizado, constituyéndose la normativa y la estructura existente no como un cuerpo de normas e instituciones
articuladas entre si, sino mas bien como un conglomerado disperso de compartimientos estancos, con acciones
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una articulacién en torno a la gestién del riesgo, sino mas bien, acciones atomizadas
desplegadas por las distintas instituciones del Estado, por lo cual entregan 75

recomendaciones aplicables desde distintos niveles. (ONEMI ¢, 2017).

A partir de ello, en 2012 se conforma la Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo
de Desastres. Dos afios mas tarde, en 2014 se crea la Politica Nacional para la Gestién del
Riesgo de Desastres, y en el afio 2015 se crea el Plan Estratégico Nacional para la Gestién
del Riesgo de Desastres (PENGRD), con el fin de implementar la politica de una manera
articulada y por medio de acciones estratégicas, que permitan la obtencién de logros en el
corto, mediano y largo plazo. Desde aqui, se establecen 25 Objetivos Estratégicos en el

marco de los 5 ejes prioritarios establecidos en el MAH.

Finalmente, en el afio 2015, el Estado de Chile ratifica sus acuerdos internacionales,
adscribiéndose al Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030,
celebrado en la tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Sendai

(Japon), instrumento con el que se sucede la antiguo Marco de Accién de Hyogo.

puntuales y vinculadas a sectores concretos. No existe una normativa sistémica en torno a la gestién del riesgo de
desastres, al igual que no existe una gestion del riesgo integral-” (ONEMI c, 2017)
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7.2. Anexo N22: Pauta Entrevista Semi Estructurada

Pauta de Entrevista Individual Semiestructurada

Introduccion

“Buenos (dias o tardes), gracias por haber aceptado participar de esta entrevista,
enmarcada en la tesis de magister denominada “Rol de la comunidad en la Gestién del
Riesgo de Desastres, desde la mirada de los actores de la institucionalidad publica”. Es por
ello que se le invitd a participar, ya que sus percepciones y valoraciones como miembro
del Comité Operativo de Emergencia de la municipalidad de Copiapd, son muy
importantes para esta investigacién.

No hay opiniones buenas o malas, correctas e incorrectas. Todos los comentarios que
usted tenga son bienvenidos. Todos los comentarios que se hagan son confidenciales, solo
serdn usados con propdsitos de esta investigacion. Voy a grabar la entrevista porque
resulta dificil tomar nota de todo lo que usted dice.

La entrevista durard aproximadamente 40 minutos a una hora.

Desde ya, agradezco su voluntad.

Para que entremos en confianza es conveniente que nos conozcamos. Le pido me diga su
nombre, departamento o drea municipal a la que pertenece, su cargo, desde hace cuanto

tiempo trabaja en el municipio y desde cuando comenzd a participar como miembro del
Comité Operativo de Emergencias Municipal.
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Tema

Preguntas

Preguntas de reforzamiento
(Solo se realizan si es
necesario profundizar algun
tema)

DESASTRE:

Historicidad
del Desastre

Factores de la
siniestralidad

Ahora que ya conozco un poco mas de
usted, me gustaria que comencemos a
hablar sobre los desastres. Por eso, lo
primero que quiero preguntarle es équé
entiende usted por desastres?

Desde su experiencia, é¢Cudles han sido
los principales desastres ocurridos a nivel
comunal? Y (A qué sectores de la

A su juicio, ¢Qué entiende
por amenazas? ¢ Cudles son
los las principales amenazas
a las que estd expuesta la
comunidad en Copiap6? Y
écudl es el nivel de riesgo
que tienen para la

comunal comuna han afectado? comunidad?
Tipos de é¢Qué factores han incidido en la Desde su experiencia, ¢Qué
amenazas ocurrencia de estos desastres? dimensiones son las mas
afectadas a raiz de un
desastre?.
Ya que hemos reconstruido en parte la
ACTIVOS: historia de los desastres ocurridos en la
comuna, me gustaria que ahondaramos
Perfil de la en las Ultimas emergencias y desastres
Comunidad ocurridos en la comuna.

Estrategias
comunitarias
desplegadas
en el desastre

Activo/Recurso
Humano —
Social

Pasivos

En este sentido, ¢Como describiria el rol
desplegado por la comunidad en las
ultimas emergencias/desastres ocurridos
en la comuna y como se han relacionado
con el municipio?

¢Qué elementos o caracteristicas de la
comunidad podria destacar como
positivos o favorables para el manejo de
los desastres a nivel comunal?

Asimismo, ¢Qué elementos o
caracteristicas de la comunidad podria
considera como desfavorables para el
manejo de los desastres a nivel comunal?

Y en la misma sintonia,
é¢cémo describiria el rol
desplegado por las
organizaciones sociales?

VULNERABILIDAD:

Grados de exposicion

Con lo que hemos hablado hasta ahora,
seria ideal que conversdramos sobre la
vulnerabilidad vinculada a los desastres.
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Nivel de
vulnerabilidad

En este sentido, ¢De qué manera o en
que dimensiones se expresa la
vulnerabilidad de la comunidad y cémo
se vincula con los desastres ocurridos en
la comuna?

Respecto a lo mismo, éconsidera que

¢Qué nocidn tiene usted de
la vulnerabilidad?

¢Qué entiende por riesgo
de desastres? A partir de su
experiencia, écomo
describiria el nivel de riesgo

Riesgo existen grupos de poblacion mas | de desastres a nivel
vulnerables a los desastres en la | comunal?
comuna? ¢Cuales reconoce?
ESTRUCTURA DE Ahora, me gustaria que me comentara sus | Desde su  experiencia,

OPORTUNIDADES:

Gobernabilidad y
Gestion del Riesgo de

Marco
Normativo
para la
Reduccion del
Riesgo de
Desastres

Planificaciéon y
Ordenamiento
territorial en la
Reduccion del
Riesgo de
Desastres

Espacios de
Participacién
Comunitaria

percepciones y valoraciones en torno al
manejo de los desastres.

Desde su experiencia, éComo se trabaja
en torno a los desastres? ¢{Como se ha
incorporado a la comunidad en las
acciones y medidas desarrolladas por el
municipio en las acciones llevadas a cabo
para hacer frente a un desastre?

Seglin usted, ¢éCOomo describiria las
normativas para la reduccion del riesgo
de desastres?

Segln sus conocimientos, ¢Como se ha
incorporado la reduccion del riesgo de
desastres en la planificacion vy
ordenamiento territorial en la comuna?

Para terminar, me gustaria que
habldaramos sobre la incorporacién de la
comunidad en la Reduccion del Riesgo de
Desastres a nivel comunal.

Desde su percepcidén, ¢Qué espacios de
participacidn comunitaria en torno a la
gestion del riesgo de desastres se han
dispuesto por el municipio?

éicomo se trabaja  en
emergencia? O éicomo se
trabaja en las primeras
fases de un desastre? En los
ultimos desastres ocurridos
en la comuna, éComo se ha
trabajado con la
comunidad?

¢Como se ha trabajado el
proceso de reconstruccion
de la comuna? ¢{Cémo se
vincula la comunidad en
este proceso? ¢CoOmo se ha
trabajado el proceso de
recuperacion con la
comunidad?

A su juicio, écudles han sido
las principales
transformaciones que ha
tenido el marco normativo
en RRD? ¢EI marco
normativo actual, es
adecuado o es necesario
profundizar en algun tema?

éCémo se han
implementado estas
normas en los ultimos

desastres ocurridos en la
comuna?

Pagina | 91




en la Gestion
del Riesgo de
Desastres

Incorporacion
de la
comunidad en
la Reduccidn
del Riesgo de
Desastres

Por ultimo, éCémo se incorpora a la
comunidad en las acciones, medidas y/o
decisiones en torno a la reduccién del
riesgo adoptadas por el municipio?

Quiero agradecer su colaboracion y el
tiempo entregado para desarrollar esta
entrevista. Como le decia, su opinidn es
fundamental para esta investigacién y me
asegurare por mantener la
confidencialidad de su identidad. Usted ya
tiene mis datos de contacto, por cualquier
duda. Por ultimo, una vez terminada esta
investigacion, me contactare con usted
para establecer las formas de devolucidn
de la informacion mas adecuadas. Muchas
gracias.

¢Qué incidencia han tenido
los Ultimos desastres
ocurridos en la comuna, en
las normativas de
planificacion y
ordenamiento territorial?

¢Qué entiende por
participacién comunitaria?

¢Cémo hasido la
participacién de la
comunidad en estos
espacios?
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7.3.  Anexo N23: Matriz de Dimensiones
Objetivo Objetivos Categoria Subcategoria Indicadores
General Especificos
Describir las Historicidad del
representaciones desastre comunal | ¢Qué entiende por desastre?
y significados y Principales tipos | Desde su experiencia, éCuales han sido los principales
valoraciones Desastre de amenazas desastres ocurridos a nivel comunal? (A qué sectores de la
construidos por comuna han afectado? ¢ Qué factores han incidido en la
. Factores de la .
los miembros del siniestralidad ocurrencia de estos desastres?
Identificar y COE municipal comunal A su juicio, ¢Qué entiende por amenazas? ¢ Cuales son los
caracterizar el de Copiapd, en las principales amenazas a las que esta expuesta la
rol que los torno alos comunidad en Copiapd? Y écudl es el nivel de riesgo que
miembros del desastres a nivel tienen para la comunidad?
Comité comunal Desde su experiencia, ¢ Qué dimensiones son las mas
Operativo de afectadas a raiz de un desastre?
Emergencias ¢Cémo describiria el rol desplegado por la comunidad en
(COE) de la Reconocer y Activo-Recurso las Ultimas emergencias/desastres ocurridos en la comuna
municipalidad de caracterizar los Humano y cdmo se han relacionado con el municipio?
Copiap9, le recursos, activos
asignanala y pasivos de la Activos Activo-Recurso é¢Como describiria el rol desplegado por la Organizaciones
comunidad en la comunidad, Social Sociales en las Ultimas emergencias/desastres ocurridos
Gestiony percibidos por en la comuna y cémo se han relacionado con el
Reduccién del los miembros del Pasivos municipio?
Riesgo de COE municipal,
Desastres a nivel que pudieran ¢Qué elementos o caracteristicas de la comunidad podria
local, a partir de favorecer y/o destacar como positivos o favorables para el manejo de
las entorpecer la los desastres a nivel comunal?
representaciones Gestion del
y valoraciones en Riesgo de Asimismo, ¢Qué elementos o caracteristicas de la
torno alos Desastres a nivel comunidad podria considera como desfavorables para el
Activos, comunal. manejo de los desastres a nivel comunal?
Vulnerabilidad y
Estructura de Identificar y ¢Qué nociodn tiene usted de la vulnerabilidad? é¢De qué
Oportunidades Describir las Grados de manera o en que dimensiones se expresa la vulnerabilidad
(AVEO). vulnerabilidades exposicion de la comunidad y cémo se vincula con los desastres
de las Vulnerabilidad ocurridos en la comuna? Respecto a lo mismo, éconsidera
comunidades, que existen grupos de poblacion mas vulnerables a los
percibidas por lo desastres en la comuna? ¢Cudles reconoce?
miembros del
COE municipal
de Copiapo, Riesgo ¢Qué entiende por riesgo de desastres? A partir de su
frente a posibles experiencia, ¢como describiria el nivel de riesgo de
desastres desastres a nivel comunal?
socionaturales a
nivel local.
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Identificar y
Caracterizar las
rutas de acceso
disponibles para

la comunidad,
hacia las
Oportunidades
vinculadas a la
Gestiony
Reduccién del
Riesgo de
Desastres a nivel
local, desde las
percepciones y
valoraciones de
los miembros del
COE municipal
de Copiapd.

Estructura de
Oportunidades

Gobernabilidad y
Gestion del
Riesgo

A su juicio, ¢Cémo se trabaja en torno a los desastres?
¢Cémo se ha incorporado a la comunidad en las acciones y
medidas desarrolladas por el municipio en las acciones
llevadas a cabo para hacer frente a un desastre?

Desde su experiencia, écoOmo se trabaja en emergencia? O
écomo se trabaja en las primeras fases de un desastre? En
los Ultimos desastres ocurridos en la comuna, éCémo se
ha trabajado con la comunidad?

¢Cémo se ha trabajado el proceso de reconstruccion de la
comuna? ¢Cémo se vincula la comunidad en este
proceso? ¢ COmo se ha trabajado el proceso de
recuperacion con la comunidad?

Segun usted, ¢ Cémo describiria las normativas para la
reduccion del riesgo de desastres? A su juicio, écudles han
sido las principales transformaciones que ha tenido el
marco normativo en RRD? ¢ El marco normativo actual, es
adecuado o es necesario profundizar en algin tema?
¢Como se han implementado estas normas en los ultimos
desastres ocurridos en la comuna?

Seglin sus conocimientos, ¢Cémo se ha incorporado la
reduccién del riesgo de desastres en la planificacion y
ordenamiento territorial en la comuna? ¢Qué incidencia
han tenido los Ultimos desastres ocurridos en la comuna,
en las normativas de planificacién y ordenamiento
territorial?

Gobernanza del
Riesgo

Desde su percepcion, ¢ Qué entiende por participacion
comunitaria? ¢ Qué espacios de participacion comunitaria
en torno a la gestion del riesgo de desastres se han
dispuesto por el municipio? éCémo ha sido la
participacion de la comunidad en estos espacios?

¢Como se incorpora a la comunidad en las acciones,
medidas y/o decisiones en torno a la reduccion del riesgo
adoptadas por el municipio?
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7.4. Anexo N24: Carta de Consentimiento

CARTA DE CONSENTIMIENTO INFORMADO

UNIVERSIDAD ALBERTO HURTADO
DEPARTAMENTO DE CIENCIA POLITICA Y RELACIONES INTERNACIONALES
MAGISTER EN GOBIERNO, POLITICAS PUBLICAS Y TERRITORIO

Usted ha sido invitado a participar en el estudio “Rol de la comunidad en la Gestion del Riesgo de
Desastres, desde la mirada de los actores de la institucionalidad publica. Estudio de caso sobre el Comité
Operativo de Emergencia Municipal de Copiap9, region de Atacama”, a cargo de la investigadora Susan
Silva Fernandez, estudiante del magister Gobierno, Politicas Publicas y Territorio, de la Universidad Alberto
Hurtado. El objeto de esta carta es ayudarlo a tomar la decisién de participar en la presente investigacion.

éCual es el propdsito de esta investigacion?

Identificar y caracterizar el rol que los miembros del Comité Operativo de Emergencias (COE) de la
municipalidad de Copiap9, le asignan a la comunidad en la Gestion y Reduccién del Riesgo de Desastres
a nivel local, a partir de las representaciones y valoraciones en torno a los Activos, Vulnerabilidades y
Estructura de Oportunidades (AVEO).

¢En qué consiste su participacion?

Participara en una entrevista individual semiestructurada, la cual estd estructurada a partir de una pauta
de preguntas enfocadas en responder al objetivo de la investigacidon. El audio de esta entrevista debe ser
grabado, para su posterior transcripcion y analisis. El texto serd tratado con confidencialidad y
anonimato, y en ninguna parte de la investigacion ni en las publicaciones a las que se originen, aparecera
su nombre, ni referencia explicitas que puedan identificarlo. El contenido de esta entrevista se ocupara
exclusivamente para los fines académicos asociados a esta investigacion.

éCuanto durara su participacion?

Su participacién se extendera durante el tiempo que dure la entrevista, estipulado entre 40 y 60 minutos
aproximadamente.

éQué riesgos corre al participar?

No se registran riesgos por participar.
éQué beneficios puede tener su participacion?

Para el entrevistado “no” trae ningun beneficio directo. Los beneficios directos de esta investigacion
apuntan a generar conocimientos respecto del area de estudio, dada la importancia de la tematica en la
adecuada implementacion de acciones municipales en torno a la gestién y reduccidn del riesgo, por lo
gue esto puede ser un valioso insumo para posteriores estudios o intervenciones asociadas a la tematica
en la comuna.
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éQué pasa con la informacion y datos que usted entregue?

Se mantendra la confidencialidad respecto a cualquier informacion obtenida en este estudio. Si bien es
cierto, se requiere grabar el audio de cada entrevista, se omitird el nombre de la persona entrevistada y
al desarrollar el andlisis solo se mencionara como “entrevistado 1” y asi sucesivamente. Los registros de
audio seran almacenados en el computador personal y serdn eliminados luego de un afio.

¢Es obligacidon participar? ¢Puede arrepentirse después de participar?

Usted NO esta obligado de ninguna manera a participar en este estudio. Si accede a participar, puede
dejar de hacerlo en cualquier momento sin repercusion alguna.

¢A quién puede contactar para saber mas de este estudio o si le surgen dudas?

Si tuviera alguna pregunta o conflicto que se suscitare durante cualquier etapa de la investigacién,
puedo comunicarme con Susan Silva Fernandez, investigadora responsable, que puede ser ubicada en
Vicufia n? 508 (esquina avenida El palomar) Copiapd, Region de Atacama. Fono: 9 42203882, correo
electrénico: susan.silva@superaciénpobreza.cl

Asimismo, para cualquier informacién o recomendacion de la estudiante, puedo comunicarme con su
profesora guia Natalia Hernandez, correo electrdnico: nhernand@uahurtado.cl

Mediante este consentimiento se establece también que tengo el derecho de conocer los resultados de
esta investigacidon una vez que esta haya concluido en todas sus etapas. Para acceder a los resultados
puedo dirigirme directamente a la investigadora responsable, utilizando la informacién de contacto que
se provee al final de este documento.

Se emiten dos copias de este certificado una quedara en poder del/la entrevistado/a y otra en manos de
la investigadora.

Nombre Entrevistado/a:

Lugar de Trabajo - cargo:

Nombre Entrevistadora:

Firma Entrevistadora: Firma Entrevistado/a:

Fecha, __ de 2017
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