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comunitario y las politicas publicas en
ciudades menores e intermedias chilenas
afectadas por el terremoto y tsunami del

27F2010.

Yasna Contreras Gatica? y Carolina Arriagada Sickinger?

RESUMEN

La reconstruccion en ciudades menores e intermedias chilenas afectadas por el
terremoto y tsunami del 27 de febrero de 2010 exige cuestionarse cudl es la capa-
cidad de articulacién entre agentes publicos, privados y comunidad para enfrentar
la reconstruccién postdesastre. También es pertinente preguntarse si la gentrifi-
cacién es un proceso latente dada la reconfiguracién sociourbana de Dichato y
Constitucion, asi como también las modalidades de desplazamiento, radicacién
y relocalizacién de la poblacién afectada. Constitucién y Dichato como espa-
cios intermedios ayudan a regionalizar y vincular el estudio de la gentrificacién
en escenarios de reconstruccién mds alld de las grandes ciudades capitalistas.
Metodoldgicamente se recurre a encuestas, entrevistas a residentes afectados, asi
como agentes publicos y privados. Para identificar los mecanismos de articulacién
entre agentes territoriales se estudian seis dimensiones: reconstruccion del medio
construido; reconstruccién sicolégica, mecanismos de gestién del riesgo, sistema
econémico, estructura politica y capital social antes y después del desastre.

Palabras clave: Reconstruccion, gentrificacion, exclusién y capitalizacién del de-
sastre

ABSTRACT

Reconstruction in small and medium-sized Chilean cities that were affected by
the earthquake and tsunami on February 27th 2010, calls in to the question the
capacity for coordination between public and private agents and the community
to face the reconstruction post disaster. It is also relevant to wonder if gentrifi-
cation is a latent process of the urban and social reconfiguration of Dichato and
Constitucién as well as patterns of displacement, establishment and relocation of
the affected population. The cases of Constitucién and Dichato help to link the
study of gentrification in reconstruction locations beyond the big capitalist cities.
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Methodologically, data was based on surveys, interviews affected residents, as
well as public and private agents. To identify mechanisms of coordination between
territorial agents six dimensions were studied: reconstruction of built environment;
psychological reconstruction, mechanisms of risk management, economic system,
political structure and social capital prior to and after the disaster.

Key words: Reconstruction, gentrification, exclusion, disaster capitalization

El proceso de reconstruccién en las ciuda-
des intermedias y menores chilenas afectadas
por el terremoto y posterior tsunami del 27
de febrero del 2010 —de aqui en adelante
27F-, plantean diferentes interrogantes en
cuanto a la capacidad de reconstruccién
de los espacios afectados, o la articulacion
entre la comunidad y agentes puiblicos y pri-
vados, asi como también se cuestiona si la
gentrificacion es un proceso latente dadas las
diferentes modalidades de desplazamientos,
relocalizacién y cambios normativos incier-
tos. Dos son los casos aqui explorados: la
ciudad intermedia Constituciéon con casi 55
mil habitantes (INE, 2012) localizada a mas
de 300 km de la capital de Chile. En segundo
lugar, se analiza el proceso en la localidad de
Dichato que concentra casi 4 mil habitantes,
ubicandose a mas de 500 km de la ciudad de
Santiago (INE, 2012).

Se parte del supuesto de una desarticula-
cién entre agentes publicos, privados y la co-
munidad para enfrentar el proceso. Lo ante-
rior, sustentado ademds, en una planificacion
territorial centralizada en Santiago no solo en
términos de recursos para enfrentar los desas-
tres, también desde una dimensién politica.
Asimismo, la capacidad de articulacién entre
agentes territoriales responde a una planifica-
cién territorial que no aborda el riesgo en su
complejidad ni en su recursividad.

En el articulo se postula la gentrificacién
latente en ciudades intermedias y menores,
sin embargo con diferencias a los estudios
clasicos de la gentrificacién dada la condi-
cién de desastre a la que se vieron sometidos
tanto Constitucion como Dichato. En primer
lugar, la latencia del proceso estd vinculada
a los mecanismos de desplazamiento, reloca-
lizacion, radicacion y erradicacién de la po-
blacién. En segundo lugar, las incertezas nor-
mativas en ambos espacios lleva a sustentar
la tesis de especulacién inmobiliaria y comer-
cial, en tanto en ambos sitios se han y se es-

tan construyendo proyectos significativos que
plantean la tesis de una reconfiguracién ur-
bana, entre estos el Parque de Mitigacion en
Constitucién, la recuperacién de la costanera
Pedro Aguirre Cerda y el estero en Dichato.
En tercer lugar, existen pafos disponibles en
torno al borde mar vy rio, las que alin no estan
determinadas dados los actuales estudios de
los Planes Reguladores Comunales. Por tanto,
se entiende que la reconstruccién es exclu-
sionaria, en tanto la articulacién de agentes
privados y publicos versa sobre un urbanismo
pro empresarial (Harvey, 2008).

La metodologia de investigacién combina
datos cuantitativos y cualitativos a objeto de
discutir los efectos del proceso de reconstruc-
cién en dos espacios con diferentes escalas
y con diversas formas de articulacién entre
agentes territoriales. A partir de entrevistas
en profundidad se analiza el papel de los
gobiernos centrales, regionales y locales asu-
miendo a priori, que su condicién de centros
urbanos inferfores en una jerarquia urbana
centralizada, limita aiin més su poder de ges-
tién institucional no solo en la fase de emer-
gencia, también durante la reconstruccion
postdesastre.

La discusién se plantea en cuatro aparta-
dos. En el primero se explica la metodologia
cualitativa y cuantitativa de investigacion. El
segundo tiene una orientacién teérica que
articula los conceptos reconstruccién, ex-
clusién, gentrificacién y capitalizacién del
desastre. En una tercera parte se dan respues-
ta a las preguntas que guian la discusién en
funcién de dos casos de estudios. Se analizan
los efectos de la reconstruccion postdesastre.
Se indagan sobre los niveles de articulacion
de agentes publicos, privados y comunidad
durante las fases de emergencia y reconstruc-
cion, asi como también los diferentes tipos
de desplazamientos y relocalizacién en el
marco de la reconstruccién. Conjuntamen-
te se cuestiona el grado de reconfiguracion
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socioespacial postdesastre considerando los
instrumentos de planificacion existentes en las
dos ciudades, y los grados de avance en térmi-
nos de articulacién entre agentes territoriales.
De forma complementaria, se analiza en qué
medida la gobernanza en nuicleos urbanos
menores y en ciudades intermedias conduci-
ria hacia procesos de reconstruccion de largo
plazo, bajo principios de sustentabilidad y
equidad. Si bien el articulo buscé cuestionar la
gobernanza como eje central de discusién se
consider6 abarcar sus dimensiones en los casos
de estudio, con el propésito de hacer propues-
tas que permitan avanzar hacia una resiliencia
sustentable en espacios de desastre.

Metodologia de investigacion

Se privilegian los analisis cualitativos lo-
grados a través de entrevistas en profundidad
aplicadas a diferentes personas y a actores
publicos y privados que lideraron el proceso
desde la fase de emergencia o impacto hasta
el actual proceso de reconstruccion. En la
Figura N° 1 se delimitan las dos dreas urbanas
afectadas por el tsunami, graficando la cota
real de inundacién durante el 27F. Compa-
rar dos casos de estudios permite evaluar y
analizar los mecanismos de reconstruccion
postdesastre en una estructura territorial
fuertemente centralizada, donde el riesgo
comprende una zonificaciéon dentro de nor-
mas urbanas, pero no es asumida en la com-
plejidad del término. Indistintamente la talla
demografica, el andlisis de las normativas
urbanas y los discursos de sus residentes per-
miten evaluar el grado de relaciones de estos
espacios y la temporalidad de las acciones en
el marco de la reconstruccioén.

Los resultados responden a dos fuentes
de investigacién: en el caso de Constitucion
el andlisis se nutre de informacién capturada
desde el afio 2011 al 2014 asi como también,
incluye 15 entrevistas en profundidad aplica-
das durante el 2014. Se efectuaron 5 entre-
vistas en la zona de mayor desastre en Cons-
titucién, especificamente el sector La Poza.
Conjuntamente, se aplicaron 10 entrevistas
en los espacios que acogieron residentes re-
localizados: Cerro Centinella, Quinta Gaete y
Villa Los Verdes (Figura N° 1). Como agentes
claves de la reconstruccién se entrevistaron
a Celulosa Arauco (CELCO), inmobiliarias y

constructoras encargadas de la reconstruc-
cién, bomberos, Fuerzas Armadas, Municipio
de Constitucién y Servicio de Vivienda y Ur-
banizaciéon (SERVIU).

En Dichato los datos resultan de una
investigacion realizada entre los afos 2014
a 2015. Se aplicaron 22 entrevistas en pro-
fundidad a actores relevantes tanto de la co-
munidad afectada, como representantes del
gobierno local y regional. Las entrevistas y
el trabajo de campo se orientaron en indagar
los mecanismos de articulacién entre actores
publicos, privados y la comunidad, asi como
también, responder en qué medida la gentri-
ficacion era un proceso latente. Cuantitativa-
mente se espacializaron datos derivados de
los patrones de densidad en ambos espacios,
a objeto de comprender el sentido de los
desplazamientos y los efectos en cuanto al
poder de negociacién de los sujetos afectados
durante la fase postdesastre.

Luego de analizadas las entrevistas con
actores publicos y privados se construyé una
matriz calificada en base a la metodologia
aplicada por Comerio (2014), estructurada
en seis dimensiones expuestas en el cuadro
1: reconstruccion del medio construido,
reconstruccién sicoldgica, gestién del riesgo,
sistema econdémico, estructura politica y
capital social. Esta metodologia incorporé
diferentes variables cuantificadas a partir de
los mecanismos de reconstruccién que operan
en los espacios de analisis, identificandose
el total de viviendas relocalizadas fuera
de las zonas de riesgos, las viviendas
construidas en sitio propio, la red de
infraestructura existente y construida luego
del desastre, la localizacién de centrales
de telecomunicacién y equipamientos en
espacios seguros. La dimensién sicolégica
del desastre se analizé en funcién de la
revision de documentos en centros de salud;
la aplicacién de las entrevistas, asi como
también, las formas de educar el riesgo en las
escuelas de ambas ciudades. Cada una de las
variables fue calificada de 1 a 7 considerando
el analisis de las entrevistas y la calificacion
asignada por cada organismo publico, privado
y comunidad entrevistada. Se recurre a la
gobernanza resiliente no como elemento
central de la discusién, sino mas bien como
estrategia que debiera liderar los procesos de
reconstruccion en Chile, indistintamente el
tipo de desastre o la escala que este afecte.
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Cuadro N° 1
Variables para la medicion de la gobernanza del desastre y reconstruccién

Dimensién

Variables

Viviendas relocalizadas fueras de zonas de riesgos

Viviendas en sitio propio con medidas de mitigacion

Red secundaria infraestructura sanitaria

Reconstruccién del me- | Vias secundarias

dio construido

Localizacién de centrales de telecomunicacién en zonas seguras

Espacios publicos en zonas seguras

Equipamientos en zonas seguras

Parque de mitigacion

Reconstrucciéon
sicolégica

Proceso psicosocial postrauma

Educacion del riesgo

Gestion del riesgo

Modificacién del plan regulador

Nuevas ofertas laborales

Sistema econémico

Subsidios de apoyo al comercio local

Articulacién publico-privado

Sescentralizacion del poder nacional

Estructura politica

Articulacién nivel nacional-regional-local

Rol del actor privado

Capital social
Participacién vinculante

Nuevas organizaciones sociales

Fuente. Elaboracién propia.

Una vez calificada cada una de las va-
riables presentadas en el cuadro N° 1 se
construy6 un diagrama que da cuenta de los
grados de compromisos de los distintos acto-
res antes del desastre y en la etapa de recons-
truccion actual. En la parte final del articulo
se discute qué actores plblicos o privados
requieren un mayor rol en la estructura de
reconstruccion para avanzar hacia una gober-
nanza resiliente.

Capitalizacion del desastre
como manifestacion de
procesos de exclusion
socioespacial en ciudades
intermedias y menores de

Chile

Se postula la capitalizacién del desastre
como una oportunidad de inversién frente a
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desastres guiando nuevas ldgicas de recons-
truccion y construccién exclusionaria, ya que
algunos quedan relegados a una condicién
de vulnerabilidad, en tanto sujetos con menor
poder de negociacion. Esto Gltimo refiere no
solo a familias de bajos ingresos, también
a ciudades intermedias y menores cuya ad-
ministracion del riesgo estd centralizada y
resuelta generalmente desde la ciudad de
Santiago. Surgen entonces las siguientes inte-
rrogantes ;para quién o quiénes los desastres
constituyen oportunidades de inversion? En
tal sentido Klein (2008) postula que cualquier
shock o perturbacién son utilizados delibera-
damente para permitir la puesta en obra de
reformas econémicas neoliberales mayores
que seria imposible de imponerlas en tiempos
normales. Por otro lado, para Zibechi (Klein,
2008) los desastres son una oportunidad para
que los movimientos sociales puedan deman-
dar transformaciones desde un enfoque de
derecho, siendo el primero el derecho a la
vivienda y el segundo el acceso a la ciudad.
Por tanto, el escenario postcatdstrofe se trans-
forma en una posibilidad de emancipacion
de los movimientos sociales, pero al mismo
tiempo, un desastre puede desencadenar nue-
vas fracturas sociales y la emergencia de nue-
vas formas de liderazgo y exclusién social.

Desde la dimensién de la capitalizacion
postdesastre, la gentrificacion se vuelve un
proceso latente considerando que las ciuda-
des intermedias y menores estan limitadas a
una estructura territorial fuertemente centra-
lista. Lo latente se visibiliza en la desarticula-
cion de los actores territoriales; los mecanis-
mos de desplazamiento y relocalizacién, asi
como también en la retirada del Estado “en
esas funciones y una mayor importancia del
sector privado en dichas tareas” (Arenas et
al., 2010: 3).

En este articulo se comprende la gentri-
ficacion como proceso de transformacion
socioespacial y de intensa movilidad residen-
cial que afecta a las dreas centrales y pericen-
trales consolidadas, pero también a espacios
afectados por reconstrucciones lideradas por
agentes privados. Los gentrificadores estan
representados por agentes inversores que
capturan los beneficios de espacios deterio-
rados, tugurizados 0 en ruinas, entre estos
destacan agentes inmobiliarios, comerciales

y particulares dispuestos a capturar la renta
potencial luego de un desastre como un terre-
moto o tsunami. La gentrificacién como fené-
meno latente en espacios postdesastre lleva a
plantearse la interrogante: jen qué medida los
mecanismos de desposesion a los que se ven
sometidos los sujetos sociales los vuelve su-
jetos vulnerables frente a los especuladores?

En esta investigaciéon se asume una no-
cién mas provincial de la gentrificacion que
proponen Gonzédlez y Hodkinson (2014) al
momento de explicitar las particularidades
del proceso fuera de Londres, es decir, mas
alla de las ciudades globales que tienen un
parque de viviendas con potencial de gentri-
ficacion, asi como sujetos sociales con estilos
de vida y gustos gentrificadores. Lo provincial
de la gentrificacion se justifica dado que son
dos espacios afectados por un terremoto y
un tsunami, liberando suelo capitalizado por
agentes privados y publicos. Asumiendo que
la gentrificacién advertiria formas exclusio-
narias de acceso al suelo, se comprende la
exclusion como la aglomeracién territorial
de las familias perteneciente a un mismo
grupo social ya sea en términos sociales, te-
rritoriales o étnicos (Sabatini & Brain, 2008),
la relocalizacion de las familias vulnerables
y afectadas provocaria la fractura del tejido
social exponiéndolas asi, a latentes procesos
de gentrificacion. Desde la perspectiva del
desastre lo mds cuestionable es quienes son
desplazados, hacia qué sectores son reloca-
lizados y cual es el sentido que las familias
le asignan a los nuevos sitios residenciales.
Para los dos casos de estudio los desplazados
fueron principalmente familiares de bajos
ingresos con menor poder de negociacién,
o bien, familias afectadas por el trauma. Las
implicancias de un desastre “son bdsicamente
sociales en la medida que se destruye el terri-
torio, mueren personas y la estructura social
sufre una fractura” (Quinceno, 2015: 3). Se
desarticulan ademas, redes sociales y familia-
res que dan sustento a la vida cotidiana y que
dificultan las posibilidades de recomposicion
socioespacial luego del desastre (Contreras y
Beltran, 2015). Los erradicados y relocaliza-
dos son proclives a la gentrificacién, que “de-
biera ser abordada a través de un punto de
vista que contemple la diversidad de matices
y las espacialidades conflictivas del neolibe-
ralismo urbano” (Brenner et al., 2010: 13).



88

Desde la planificacién territorial del de-
sastre, Arenas et al. (2010) sostienen que esta
podria resolver parte de los cuestionamientos
previos en tanto establezca criterios en térmi-
nos de politicas publicas a nivel nacional o
regional/local no solo orientado a la protec-
cién de zonas condicionadas dada su funcion
critica desde el punto de vista natural, patri-
monial, social o econémico” (p. 5). Se debie-
se replantear también, una politica transversal
del borde costero permitiendo un didlogo
mas fluido entre las regiones costeras mas
alla de sus delimitaciones administrativas.

Si se estableciera una politica publica
pensada desde la complejidad y multifuncio-
nalidad del término riesgo, disminuirian las
posibilidades de desplazamiento y relocali-
zacion hacia otros espacios sometidos a otros
riesgos a veces invisibilizados. Siguiendo a
Marcuse (1986) el desplazamiento respon-
deria al aumento del precio de los arrien-
dos debido a la influencia y tendencias del
mercado. En escenarios de reconstruccién
postdesastre podrian presentarse al menos
dos tipos de desplazamiento: uno directo
derivado de acciones fisicas y econémicas
como parte de la necesidad de reconvertir
espacios y relocalizar a la poblacion afecta-
da, y, otro indirecto derivado del abandono
de las viviendas y los vecindarios —falta de
inversion e interés publico o privado— o bien,
las menores posibilidades de negociacion de
familias menor pagadoras de suelo, con me-
nor poder de negociacion, o bien, afectadas
por el trauma y postdesastre.

Dos experiencias de
reconstruccion en nucleos
urbanos menores de Chile.

Constitucion y Dichato

Parte de las investigacién sobre desastres
tienden a concentrarse en grandes ciudades
(Mitchell, 1999) dado que estas son las que
concentran un mayor volumen de poblacién,
o bien porque existe una planificacién terri-
torial centralista que no asigna mayor poder
de decision a espacios menores. Cabria cues-
tionarse entonces ;en qué medida se disefian
politicas y estrategias que incorporen las
ciudades intermedias y los nuicleos urbanos
y rurales menores mas alla de su talla de-
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mogréfica? Esto Gltimo, exige pensar que un
desastre puede estar limitado por las posibili-
dades de establecer vinculos en los procesos
de toma de decisiones entre agentes locales,
regionales y nacionales (Bellet y Llop, 2004),
es decir, reconstruirse a partir de las redes y
flujos de proximidad considerando los agen-
tes que construyen territorio.

Es a partir de la década de los afos 80
cuando las ciudades intermedias latinoameri-
canas comenzaron a ser objeto de diferentes
investigaciones en la planificacién nacional
y regional. Borsdorf (2000) analizando entre
los afos 1974 a 1999 los efectos del tsunami
y terremoto de 1960 en la ciudad mediana
de Valdivia, observé un crecimiento verti-
cal en el area central, especialmente en los
predios que se concentran en el borde rio
lo que develaria procesos de gentrificacion
exclusionaria, en tanto antiguos residentes
quedaron relegados de la recuperacién post-
tsunami. Identificé todos los sitios sin edificar
quedando reducidos a sectores que acogen
servicios publicos y privados como resultado
de un modelo neoliberal. Ground (2007) ana-
lizando el desastre post-Katrina 2002 advierte
que son las élites econémicas locales las que
capturan los beneficios de la destruccién,
monopolizando el proceso de planificacién
y reconstruyendo el paisaje urbano de forma
desigual.

En Chile particularmente vinculado a los
terremotos y tsunamis desde los afos 2000
comienzan a desarrollarse diferentes investiga-
ciones que prestan atencion al rol del capital
social en el proceso; los efectos sociourbanos
del desastre (Gonzalez Muzzio, 2013; Rasse
y Letelier, 2013, Contreras y Beltrdn, 2015), la
gestion politica (Brescianni, 2010), asi como
también la dimension psicoldgica y el estrés
producido en los trabajadores luego del desas-
tre (Jiménez y Cubillos, 2010).

Constitucién y Dichato se configuran
como espacios donde mas del 50% de su
poblacién habita en espacios urbanos. Estan
alejados de las ciudades intermedias y gran-
des que son parte de su regién. Constitucion
se localiza a més de 97 kilémetros de la ciu-
dad intermedia de Talca, y Dichato esta a mas
de 37 km de la conurbacién Concepcién-
Talcahuano. Si bien ambos espacios cuentan
con una red de carreteras que aseguran el
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acceso existen ciertas limitaciones espacio-
temporales que vuelven mas compleja la
reconstruccion. Los nucleos estudiados fue-
ron tratados como espacios marginados en
cuanto a sus poderes de decisién econémica,
normativas y de planificacién en el marco
de la reconstruccién. En Constitucion las de-
cisiones estuvieron ancladas en el gobierno
central y en Dichato fueron lideradas por el
gobierno regional por sobre el local.

En este escenario se afirma que los dos
sitios tiene un alto potencial de redesarrollo
urbano por cuanto maximizan el valor poten-
cial del suelo, especialmente aquellos predios
ubicados en el borde costero donde se estan
ejecutando interesantes intervenciones como
el Parque de Mitigacién en Constitucidn.
Inzulza (2014) plantea que una estrecha rela-
ciéon entre el Estado y el sector privado pare-
ce ser la principal estrategia para el desarro-
[lo de los centros urbanos deteriorados. En el
caso especifico de Constitucién adn no existe
consenso sobre criterios de densidad y mo-
dalidades de ocupacion del borde rio Maule.
La desarticulacién de las redes sociales y los
cambios en el espacio urbano tienden a estar
vinculados a la llegada de mejores pagadores
del suelo que invierten en fases de obsoles-
cencia y deterioro. Harvey (2008) hace expli-

cito el término acumulacién por desposesion
cuando el fenémeno de acumulacién de
capital se consolida a través de la expulsion
de hogares de mas bajos ingresos, y las trans-
formaciones de distintas formas de propiedad
en propiedad privada acumulada queda en
manos de pocos agentes. Sin embargo, la
incertidumbre del Parque de Mitigacién al
menos los tres primeros anos luego de la fase
de impacto o emergencia llevan a sostener la
tesis de una acumulacién por desposesién al
menos desde los primeros anos del 27F, espe-
cialmente en manos de agentes privados.

Constitucién se encuentra ubicada en la
orilla sur de la desembocadura del rio Maule
en el océano Pacifico (Figura N° 1). Limita al
sur y oeste por numerosos cerros y colinas
siendo el mas importante el cerro Mutrin cer-
ca de la desembocadura del rio. Se localiza
a 88 km del epicentro de terremoto y tsuna-
mi del 27F. Parte de las viviendas del casco
histérico quedaron dafadas y destruidas y el
tejido social quedd fracturado tras la reloca-
lizacion, especialmente de los habitantes del
sector La Poza (Contreras y Beltran, 2015). En
la Figura N° 1 se demarca con linea negra la
planta urbana mas afectada por el terremoto
y en linea gris discontinua, la cota real de
inundacion tras el tsunami.

Figura N° 1
Constitucion, Region del Maule, Chile
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La superficie afectada por el terremoto y
tsunami se expone en el Cuadro N° 2 donde
se observa que mds del 61% de los predios
de la planta urbana (2.253 en total) fueron
afectados por el tsunami. Contreras y Beltran
(2015) aseguran que los afectados tras el
terremoto provienen de diferentes sectores
de la ciudad. Mas del 45% de las demandas
tras el tsunami habitaban la planta urbana
de la ciudad, y el resto provenia de las par-
tes altas. Durante la etapa de emergencia,
fueron creadas cinco aldeas solidarias: 27
de Febrero, Antofa, Caleta Pellines, La Poza
y Puertas Verdes para mas de 2.000 personas
damnificadas. No hay certeza respecto al por-
centaje de familias relocalizadas y aquellas
que regresaron a sus residencias, e incluso
del nimero de beneficiados que no vivian en
Constitucion y que no fueron afectados por el
tsunami. A seis afos del desastre, los cambios
son lentos y las temporalidades de la recons-
truccion son cuestionables. La reconstruccién
en Constitucién fue solventada y gestionada,
principalmente, por instituciones del Estado,
a través de la construccién de nuevas resi-
dencias, entrega de subsidios, mejoramientos
de vivienda deterioradas, construccion de
nuevos caminos, entre otros. Menores obras
resultan de la accion entre agentes publicos
y privados.

Las iniciativas privadas y publicas se foca-
lizaron en la recuperacién del borde rio-mar;
la nueva sede de bomberos, la construccion
de la biblioteca, el centro cultural y el teatro
en torno a la plaza histérica, la construccion
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de un nuevo edificio de la capitania mariti-
ma en torno al borde rio; reconstruccion del
muelle en el borde rio Maule. Si bien el con-
junto de proyectos ha sido significativo pero
distante de los 37 proyectos presentados por
el Plan de Reconstruccién Sustentable (PRES).
Es urgente pensar en una reconstruccién
inclusiva que implica no solo asignar una
vivienda, sino también definir en el tiempo,
acciones, actores y recursos que aseguren la
reconfiguracién del territorio desde la dimen-
sién de las redes sociales y familiares previas
al desastre; el sentido de las practicas espa-
ciales de los afectados, los mecanismos de
acceso al trabajo, a la educacion; el derecho
a sanarse sicolégicamente, entre otras dimen-
siones invisibilizadas por una reconstruccion
centrada en la fase de emergencia o primer
impacto.

En términos de cambios demograficos
postdesastre, la ciudad de Constitucién ha
presentado variaciones antes y después del
desastre. Segln cifras del Gltimo Censo del
ano 2002 en la ciudad residian 46.081 per-
sonas siendo un 80,7% de poblacién urbana
y un 19,4% rural (INE, 2002). Sin embargo,
los datos de la Encuesta CASEN para el 2013
revelan un aumento de casi 9.500 habitantes
en la ciudad entre el 2002 al 2013 (Cuadro
N° 2) no obstante, dada las limitantes censa-
les no existen registros que permitan localizar
los nuevos residentes dentro de Constitucién
en el marco del proceso de reconstruccién,
salvo aquellos residentes en viviendas de in-
terés social.

Cuadro N° 2
Caracteristicas sociodemograficas, urbanas y fisicas de Constitucién y Dichato, antes y después del
desastre
Variables Constitucién (Comuna) Dichato (Localidad)
Total poblacién 2002 46.081 3.388
Total poblacién 2013* 55.700 4.046
Magnitud del evento 8,8 8,8
Total muertos 91 1
Superficie de inundacién
tsunami 27F, 2010 (ha) 2.7 6.9
Cota de inundacién (me- 1a3 1as
tros)




RECONSTRUCCION EXCLUSIONARIA. LO COMUNITARIO Y LAS POLITICAS PUBLICAS EN CIUDADES 91
MENORES E INTERMEDIAS CHILENAS AFECTADAS POR EL TERREMOTO Y TSUNAMI DEL 27F2010.

LOS CASOS DE CONSTITUCION Y DICHATO

continuaciéon Cuadro N° 2

En sitio residente

61

Porcentaje Predios afecta- 65 85
dos por tsunami (1.392 de 2.253) ’
Total subsidios de vivien-
das entregados (familias) 1.390 S/
Total familias relocalizadas 430 648
nuevas poblaciones
Total familias radicadas 192 (Villa O’Higgins,

Francisco Mesa Seco y Aro- 265

mo)

Total familias erradicadas
en espacios de proximidad

44 que residian en la zona
cero La Poza

No existen casos

Total familias erradicadas

S/I* 73

*S/1: Sin informacién

Fuente. Elaboracién propia a partir de Censo, 2002 y Casen 2013; Contreras y Beltrdn, 2015; Observatoiro del

Ministerio de Desarrollo Social.

Por el otro lado, Dichato (Figura y Cuadro
N° 2) es una localidad turistica y pesquera
ubicada en la VIII Regién del Biobio, perte-
neciente a la comuna de Tomé en la provin-
cia de Concepcién. Se localiza a 9 km de la
comuna de Tomé y a 37 km de la ciudad de
Concepcion. Posee 4.046 habitantes alber-
gando menos del 10% de los residentes del

municipio de Tomé (56.426 habitantes pro-
yectados al 2012, INE, 2013). Esta bahia fue
fuertemente afectada por el terremoto y tsu-
nami del 27F arrasando con su drea urbana
historica, tal como Borsdorf (2000) evidencio
para la ciudad intermedia Valdivia posterior
al terremoto y tsunami de 1960.

Figura N° 2
Dichato, Regién del Biobio, Chile
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En cuanto a la superficie afectada por el
terremoto y tsunami, el 65,8% de la localidad
quedo fuertemente danada (PRBC-18, 2012)
quedando a resguardo los sectores La Posta,
Villa Fresia y Chacra Santa Alicia. Durante
la etapa de emergencia fueron creadas cua-
tro aldeas solidarias EI Molino (la grande de
Chile con mas 450 familias), La Iglesia, El
Esfuerzo y Nuevo Amanecer. No hay certeza
respecto al porcentaje de familias relocali-
zadas y de aquellas que regresaron con sus
medios a sus residencias. A seis anos del
desastre la reconstruccién responde a obras
urbanas de mitigacién mas que de planifica-
cion del desastre entre estas: La Costanera,
Parque de Mitigaciéon en el Borde Costero,
el encauzamiento del estero de Dichato y el
recientemente construido Bosque de Mitiga-
cién en la desembocadura del mismo estero.
Por otro lado, las soluciones habitacionales
han incorporado la construccién de nuevas
poblaciones como Poblacién El Sauce, Villa
Miramar, Paula Jaraquemada, Villa Horizon-
te, La Posta, ademas de los nuevos edificios
construidos en el de Litril y viviendas en sitio
propio en la poblacién Jorge Montt.

La importancia de Dichato como caso
de estudio radica en factores vinculados a
su condicion geografica, conformada por los
deltas del estero Vegas de Coliumo y estero
Dichato y, limitada por la cordillera de la
Costa. Estas condiciones geograficas la hacen
comparable al caso de Constitucién. Dichas
condiciones potenciaron los efectos del vo-
lumen de agua que ingresé por el estero y
por el borde costero donde se localizaba gran
parte de la actividad comercial y turistica. La
accion destructiva aumento por el estero de
Dichato aguas arriba con una columna de
agua que alcanzo6 una altura de 6,5 metros,
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destruyendo principalmente viviendas de pri-
mera residencia (PRBC-18, 2012).

El espacio urbano de Dichato fue casi
completamente devastado, implicando una
rapida reaccién por parte del gobierno cen-
tral y regional al invertir y generar proyectos
urbanos y comerciales. Inicialmente, las ope-
raciones estuvieron abocadas a recuperar el
borde costero y a mitigar los efectos causados
por el tsunami en las desembocaduras de los
esteros. Por otro lado, el caso de estudio de-
vel6 a una comunidad con alta capacidad de
organizacién y reaccion, la cual se fracturé
durante el proceso de relocalizacién y asig-
nacién de recursos estatales.

¢ Reconstruccion exclusionaria en
Constitucion y Dichato?

Ambos casos de estudio representan for-
mas exclusionarias de relocalizacion y erradi-
cacion, estando insertos en espacios urbanos
afectados por miltiples riesgos. Esto dltimo
devela parte de las deseconomias y costos
hundidos derivados de una reconstruccién
pensada y planificada desde el corto plazo.
Se alude a exclusionario en tanto los sujetos
sociales afectados, especialmente hogares de
bajos ingresos fueron desplazados del drea
urbana a espacios mas alejados, involucrando
nuevos costos para las familias no solo en
términos monetarios, también desde sus prac-
ticas cotidianas y la desarticulacién de las
redes sociales y familiares. En este apartado
se discuten los tipos de relocalizacién, des-
plazamientos en las dos zonas de investiga-
cién La clasificacion presentada en el Cuadro
N° 3 resulta del andlisis de las entrevistas en
profundidad , y de los discursos de actores
claves en el marco de la reconstruccion.
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Cuadro N° 3
Tipos de relocalizacion y desplazamiento en Constitucién y Dichato

Tipo de Desplazamiento/ciu-
dad

Dichato

Constitucion

En sitios propios conformando
poblaciones

En espacios de proximidad

Tipo de Relocalizacion

Fuera del area urbana y en zonas
de riesgos remocién en masa

Relocalizados fuera del
area urbana, especialmente
en zonas residenciales para
viviendas de interés social,
localizadas sobre espacios
con riesgos de remocién
en masa

Dentro del area urbana y en nue-
vas soluciones habitacionales

Dentro del 4rea urbana vy
en nuevas soluciones habi-
tacionales

En sitio residente

En sitio residente

Radicados

localidad

Poblaciones existentes al interior
de area urbana consolidada de la

Poblacién radicada al in-
terior del drea urbana en
sectores de demolicion de
viviendas posterremoto

Nueva migracién (datos invisi-

Familias que provienen de San- | Familias que provienen de
tiago y Talcahuano

Santiago y Concepcién

bilizados)

Familias nucleares dichatinas

Familias nucleares maulinas

Fuente. Elaboracién propia a partir de entrevistas y trabajo de campo, 2012, 2013 y 2014.

El Cuadro N° 3 muestra tres tipos de mo-
vimientos residenciales: relocalizados, radi-
cados y nuevas migraciones internas:

Relocalizados y desplazados del riesgo al
riesgo

En la Figura N° 3 se especializa las zonas
de relocalizacién, radicacion y desplaza-
miento de poblacién posterremoto 27f en la
ciudad de Constitucion. De manera especifi-
ca, un primer tipo de desplazamiento esta re-

presentado por la relocalizacion en espacios
de proximidad. En segundo lugar, las familias
fueron relocalizadas fuera del drea urbana
bajo el discurso de que no existia suelo dis-
ponible en la zona de riesgo por tsunami. Lo
que los gobiernos regionales ni nacionales
advirtieron es que las familias fueron reloca-
lizadas del riesgo por tsunami al riesgo por
incendio y remocién en masa. Estos movi-
mientos advierten nuevas formas de exclusion
en tanto se asignd vivienda pero se nego o se
olvidé el derecho a la movilidad al menos en
los primeros seis afos de ocurrido el desastre.
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Figura N° 3
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Indistintamente al tipo de desplazamien-
to, desde las entrevistas se concluye que las
familias relocalizadas en zonas residenciales
donde habitaban grupos sociales medios y
medios altos como el sector Villa Copihue
o Villa Verde en Constitucién (Figura N° 3)
tienen mayores grados de satisfaccion resi-
dencial, en comparacién con hogares despla-
zados hacia sectores de viviendas de interés
social como por ejemplo, quienes habitan en
Cerro Centinella o Quinta Gaete (Figura N°
4) donde coexisten con hogares de similares
condiciones econdmicas, pero con diversos
origenes residenciales. El grado de satisfac-
cién de quienes viven en Villa Copihue y Villa
Verde esta vinculados al tipo de vivienda, su
materialidad y tamano, asi como el entorno
en el que se encuentra.

En Constitucion el darea mas afectada fue
el sector La Poza (Figura N° 3) donde la des-
truccién abarcé casi el 99% de los predios.
Una de las primeras acciones fue la construc-
cién de 255 mediaguas de las cuales mas del
80% de las familias han recibido subsidios
de relocalizacién en sitio residente. Mas del
45% de las demandas tras el tsunami habi-
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taban en el casco histérico de la ciudad, y el
resto provenia de los cerros de Constitucion.
Durante la etapa de emergencia fueron crea-
das cinco aldeas solidarias 27 de Febrero,
Antofa, Caleta Pellines, La Poza y Puertas Ver-
des (Figura N° 4) para mds de 2.000 personas
damnificadas. En diciembre del afio 2010 se
firmé un convenio entre la empresa Arauco,
constructoras y SERVIU Maule a objeto de
ejecutar cinco proyectos habitacionales en
Constitucion para 1.390 familias beneficiadas
con el subsidio de vivienda. Los proyectos
son Quinta Gaete con 320 soluciones ha-
bitacionales; Comité Las Cumbres con 220
viviendas; Calle Prieto con 400 viviendas en
una primera etapa (1.400 en total) y La Poza
con 50 residencias denominadas tsunami-
resilientes por el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo. Estas ultimas utilizaron la tipo-
logia Elemental representada en viviendas
aparentemente “tsunami-resilientes” (Figura
N° 3). La empresa Arauco, también gestion6
la construccién de viviendas para sus tra-
bajadores, a través del conjunto residencial
Villa Los Verdes (Figuras N° 3 y N° 5) en la
parte sur-poniente de la ciudad. Dentro de
las soluciones habitacionales, el Servicio de
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Vivienda y Urbanismo (SERVIU) de la Region
del Maule informé que en Constitucion se
inauguraron dos conjuntos habitacionales
afectados por el terremoto, especialmente por
dano causado a las viviendas o el desplome
de algunos edificios de departamentos. Se
trata del conjunto Villas Las Cumbres que
beneficié a 220 familias con una inversion
total de $3.500 millones. En la Figura N° 3 se
espacializa la densidad de viviendas postde-
sastre siendo las poblaciones Bicentenario,
La Unidn, Valle Verde y Copihue las que
tienen densidades superiores a 41 viv/ha. En
segundo lugar, destaca el emblematico Con-
junto Cerro O’Higgins espacio residencial
que colapsé durante el terremoto. Durante
la emergencia se entregaron mediaguas a
las familias damnificadas. Un 21,7% de las
familias instal6 una vivienda de emergencia
dentro del mismo lote; el 28,6% en un te-
rreno cedido por un familiar, amigo, otros;
un 8% aproximadamente fue relocalizada a
aldeas solidarias. Respecto al 41,6% restante
no existe informacién certera respecto a si el
grupo familiar persistié en su residencia, se
trasladé a otra ciudad, o bien, se encuentra
en otra condicién (Contreras y Beltran, 2015).
La reconstruccién en sitio residente aumentd
la densidad lo que devela nuevos conflictos
al interior de los conjuntos residenciales:
arribo de familias extendidas vinculadas a
residentes historicos de la ciudad; llegada
de familias que nunca habitaron en Consti-
tucion; beneficiados de subsidios entregados

antes del desastre, conflictos entre diferentes
hogares dados los diversos origenes residen-
ciales, entre otros.

Condiciones habitacionales de las
familias afectadas postdesastre 27F.

Se reconocen cuatro tipos de soluciones
habitacionales. En primer lugar, estan aque-
[los residentes que luego de cuatro anos
lograron acceder a una vivienda préxima al
sector de La Poza (Figura N° 3). Se trata de
familias de pescadores con fuertes liderazgos
aunque muchos de estos resultan desconoci-
dos para los beneficiados con subsidios para
viviendas de interés social. Otras familias en
cambio, recibieron subsidios en sectores don-
de residen hogares de bajos ingresos (Figura
N° 4), induciendo indirecta o directamente
nuevas formas de exclusion al interior de la
ciudad de Constitucion. Un tercer grupo re-
presenta a aquellos relocalizados hacia secto-
res de ingresos medios y medios altos (Figura
N° 5), localizados en Villa Los Verdes y Los
Copihues, es decir en las dreas de expansion
suburbanas de grupos medios y medios altos.
Finalmente, un cuarto grupo esta representa-
do por las familias localizadas en sitio propio
siendo casos emblemdticos las 192 familias
que habitan en Villa O’Higgins, Los Aromos,
y Francisco Mesa Seco (Figura N° 3) quienes
se configuran como los casos mas representa-
tivos de resistencias al habitat.

Figura N° 4
Constitucion. Relocalizados en zonas con riesgos en remocién en masa y espacios residenciales
donde habitan hogares de ingresos bajos

Fuente: Archivo personal de los autores.
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Figura N° 5
Constitucion. Relocalizados en zonas con riesgos en remocién en masa y espacios residenciales
donde habitan hogares de ingresos medios y medios altos

Fuente. Archivo personal de los autores.

En Dichato se generaron espacios urbanos
adecuados para la construccién de las obras
de mitigacion en las dos zonas mds vulnera-
bles a la exposicién de amenazas de tsunami
(Figura N° 2). Esta es una primera diferencia
con Constitucién dada la escala de los espa-
cios y el nivel de compromiso y articulacion
del gobierno regional con el nivel central.
En torno al estero de Dichato se expropiaron
25 propietarios con una total de 6.147,2 m?
(DOH, 2012) de los cuales segiin anteceden-
tes del Servicio de Impuestos Internos, 14
eran propietarios irregulares. Por otro lado, la
misma operacién se generd en el borde cos-
tero con la finalidad de construir el Parque de
Mitigacion y la Costanera (Figura N° 6), ex-
propiandose 48 propietarios de los cuales un
80% eran segunda residencia y un 20% equi-
pamiento comercial, es decir, restaurantes
y pequenos locales comerciales. No existen
datos con los cuales se pueda determinar si
las familias erradicadas fueron relocalizadas
en la misma localidad o desplazadas dentro
de la comuna (PRBC-18, 2012).

Las nuevas poblaciones en Dichato se re-
localizan fuera del casco histérico tradicional
como Villa Horizonte (Figura N° 6), un espa-
cio sometido a riesgos en remocién en masa
no previstos ni normados dada la carencia
de una normativa que garantice y resguarde
los conjuntos residenciales. La desvincula-
cion inicial con Dichato histérico fue uno

de los elementos mas cuestionados por los
entrevistados, junto con la localizacién de las
viviendas en espacios proximos a riesgos de
remocién en masa. Conjuntamente, los cos-
tos ocultos de la relocalizacién se reafirman
en los discursos de algunas familiares cuyos
lazos familiares y redes sociales quedaron
fracturados espacialmente, al igual que en
Constitucién. Una dirigenta de Villa Horizon-
te hace explicita las deseconomias de una
relocalizacion postdesastre:

“En Dichato yo tenia acceso a todo, a la
mano, la escuela estaba al lado mio, los
colectivos pasaban por al lado mio, eso
no se lo cambio por esto o sea, imaginate
lo que es subir de alla arriba todo, te mo-
jas, que te sientes aislada porque el he-
cho de vivir aqui arriba, ya es como otra
parte, ya no eres parte de Dichato, o sea,
de ;donde eres?, no yo soy de la Villa, a
;donde vives td?, no yo vivo en Dichato, o
sea voy a Dichato a comprar, o sea yo no
le digo a mi hija anda al costamar a com-
prar, o anda al beach a comprar, no, anda
a Dichato”.

Desde el relato anterior se advierte el sen-
tido de identidad de los relocalizados en los
sitios preexistentes, asi como también los me-
canismos que deben generar para resignificar
territorios no escogidos.
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Figura N° 6
Dichato. Tipos de relocalizacién y desplazamiento postdesastre
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Fuente. Elaboracién propia.

La Figura N° 6 devela el patrén de ubi-
cacién de los nuevos conjuntos resultantes
de la relocalizacion: Poblacion El Sauce con
176 soluciones habitacionales, Villa Hori-
zonte con 210 viviendas, Edificios Litril con
128 departamentos y Poblacién La Posta con
35 viviendas. La radicacion se materializé a
partir de la construccién de nuevos conjuntos
residenciales en las zonas afectadas de Cons-
titucion y Dichato. Las modalidades de cons-
truccion consideraron mecdnica de suelo, re-
duciendo asi las posibilidades de destruccion
de los conjuntos habitacionales emplazados

sobre suelos arcillosos y limosos. En Dichato
se construyeron 362 soluciones habitaciona-
les en sitio propio entre las cuales destacan
el sector Jorge Montt con 47 viviendas de 2
pisos albanileria primer piso y/o vivienda pa-
lafito tal como se presenta en la Figura N° 7;
sector Chacra Santa Alicia con 115 viviendas
de 2 pisos albanileria primer piso; sector Pau-
la Jaraquemada con 27 viviendas en su mayo-
ria palafito, Caleta Villarrica con 11 viviendas
palafito y finalmente, 65 viviendas dispersas
en el drea urbana de Dichato expuestos en la
Figura N° 8.

Figura N° 7
Dichato. Tipos de viviendas tipo palafitos, Sector Caleta Villarrica

7%’\ J 3 % i{ s :
Fuente: Archivo personal de Ignacio Bisbal
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Figura N° 8
Dichato. Tipos de viviendas en la zona urbana afectada por el tsunami 27F

Fuente: Archivo personal de los autores.

Al afo 2012 la poblacion habia aumen-
tado en 0,16% después del 27F, llegando a
4.046 habitantes, por lo que se presume se
formalizaron nuevas familias a partir de ho-
gares troncales y/o nucleares residentes en
Dichato (PRBC-18, 2012).

Nueva migracion interna: jcapitalizando
con el riesgo de desastre?

Tanto en Constitucién como en Dichato,
entrevistas a antiguos residentes como agentes
pablicos develan una reconstruccién vivien-
dista (Rasse y Letelier, 2013; Contreras y Bel-
tran, 2015), constituyéndose en mecanismos
de acceso a la vivienda, ya sea para aquellos
allegados o bien, para familias de diferentes
ciudades del pafs que esperaban la entrega de
un subsidio habitacional previo al 27F. La fal-
ta de catastros e informacion sobre titulos de
dominios durante la fase de emergencia com-
plejizé las posibilidades de identificar qué
hogares podrian acceder a un subsidio del
Estado. En los dos casos de estudio se identi-
ficaron familias que se acogieron a viviendas

de interés social postdesastre proviniendo
de Santiago, Talcahuano y Concepcién. Esto
Gltimo evidencia el sentido de oportunidad
del desastre como mecanismo de acceso a la
vivienda:

“Aqui llegd gente que nunca habia vivido
en Constitucién. Mire cuando yo recibf
mi subsidio en Cerro Centinella, tuve que
convivir con gente que nunca fue amiga
ni familia. Esta cuestion se presté para
que otros se aprovecharan. Personas que
nunca vivieron aqui. Yo me cambié de La
Poza donde tenfa mi gente, a una pobla-
cion con muchos problemas, como dro-
gas, o curaos. Si bien en La Poza habian
curados nadie golpeaba a las mujeres”.
Hombre, 68 afios, pescador, propietario
de un departamento en un Edificio de Ce-
rro Centinella.

En Dichato el discurso es similar:
“Aqui lleg6 gente de todas partes, hasta

desde Santiago, si tG ves los departamen-
tos estan la mayorfa vacios, si hasta les



RECONSTRUCCION EXCLUSIONARIA. LO COMUNITARIO Y LAS POLITICAS PUBLICAS EN CIUDADES 99
MENORES E INTERMEDIAS CHILENAS AFECTADAS POR EL TERREMOTO Y TSUNAMI DEL 27F2010.

LOS CASOS DE CONSTITUCION Y DICHATO

han colocado candados por fuera para
que no les roben las cosas y después los
arriendan en verano”. Mujer, 62 anos,
propietaria departamento en el sector de
Litril.

Estos nuevos comportamientos tanto in-
dividuales como colectivos emergen durante
el periodo postdesastre, reflejando la flexi-
bilidad y adaptabilidad del tejido social a la
nueva situacién y su capacidad para gestionar
recursos acordes a los problemas que deben
enfrentar (Gonzalez, 2013). Si a lo anterior se
agrega su condicion de nicleos urbanos me-
nores, el poder de decision frente al acceso
al suelo y a la vivienda esta determinado por
instituciones regionales y/o nacionales y por
un urbanismo pro empresarial y centralista.
En Dichato algunas familias beneficiadas de
los subsidios del gobierno centrales hacfan
uso de las viviendas de interés social como
segunda residencia, especialmente en perio-
dos estivales. Emerge asi, una capitalizacion
del desastre que no es exclusiva al mercado,
también a demandas residenciales que resi-
den en los sitios afectados o que bien, arriban
desde diferentes espacios frente a las dificul-
tades o tiempos de espera para acceder a una
vivienda de interés social.

Construyendo y preparando
territorios resilientes en
ciudades intermedias y

menores de Chile

Este apartado tiene como propdsito re-
levar las diferencias entre Constitucién y
Dichato en términos del nivel de articulacién
de los agentes de politicas publicas, asi como
también el nivel de incorporacién de la co-
munidad en los procesos de reconstruccion.
La Gobernanza del desastre es un concepto
que plantea una discusién sobre la goberna-
bilidad del riesgo y la forma como diferentes
actores se articulan a objeto de definir tempo-
ralidad y espacialidad de las acciones. La go-
bernanza pone en tensién las formas de ocu-
par el espacio (Tierney, 2012) y el rol de las
ciudades y espacios menores en dicho proce-
so. Las lecciones desde los dos casos de es-
tudios y la forma de abordar la planificacién
postdesastre exigen anidar nuevas formas de
planificar, de articular agentes publico-priva-

dos y comunidad, prestando atencion a la ne-
cesidad de fortalecer los estados y las formas
de gobiernos locales, regionales y nacionales
de largo plazo en espacios que requieren un
tratamiento diferente dada su condicion de
riesgo, amenaza y vulnerabilidad.

Arenas, et al. (2010) sostienen que con-
ceptos como gobernanza, riesgo, gestién
territorial estratégica, entre otros, mds que ser
términos antagénicos son complementarios.
Sin embargo, es necesario progresar “hacia
una planificacion territorial que se adapte de
modo constante a las dinamicas de uso del
espacio; que sea gobernable, en el entendido
de incorporar a los distintos actores que con-
curren en un lugar determinado acarreando
los intereses de la sociedad; y que sea demo-
crética, en el sentido que el Estado debe pon-
derar el peso de la opinién de estos actores”
(p- 3). Por tanto, en este articulo se recurre a
la gobernanza resiliente en la medida en que
involucra el reconocimiento de quienes habi-
tan el espacio, la memoria colectiva respecto
a como enfrentar un desastre, y las modali-
dades de accién y articulacién con diferentes
jerarquias territoriales no solo en las fases de
impacto, sino durante la reconstruccién de
largo plazo.

La extendida aplicacién de los principios
neoliberales ha introducido el enfoque que
afirma que los agentes privados son mas efi-
cientes que el gobierno y su engorroso apa-
rato publico, tanto en lo econémico como en
lo social (Bello, 2006: 97-115). Sin embargo,
esa eficiencia redunda en una desigualdad
para aquellos con menor poder de nego-
ciacion. Al parecer, dicha légica fue la que
impero la forma de planificacién del desastre
en Constitucién a diferencia de lo que suce-
di6é en Dichato, al menos en los dos primeros
anos posteriores al 27F. Esta l6gica entendida
y aplicada desde el mismo aparato publico
ha permitido en Chile la privatizacién de
muchos ambitos tradicionalmente publicos.
Con el proceso de reconstrucciéon se han
privatizado también los procesos de gestion
(Letelier y Boyco, 2011), aunque mas bien la
reconstruccion es signo de regulacién de cor-
to plazo, y de escasos mecanismos de plani-
ficacién y gestién del desastre. El Cuadro N°
4 resume algunas dimensiones que se consi-
deran claves en una reconstruccién resiliente.
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Cuadro N° 4
Gobernanza del Desastre en Constitucion y Dichato, antes del desastre y en la fase actual de
reconstruccion

Dimensién

Antes y Durante el Desastre

Gobernanza Resiliente

Reconstruccién Medio Construido | Invisibilidad del Riesgo

Planificar con y para el riesgo

Reconstruccion Sicolégica

Sistema individual y unitario

Fortalecimiento comunitario
y social

Gestién del Riesgo

Reaccion frente a la amenaza | Educacién y Prevencion

Sistema Econémico

Sistema mono funcional

Sistema multifuncional

Estructura Politica
locales

Fuerte Rol del Estado sobre
los gobiernos regionales y

Descentralizacién econdmica
y politica

Capital Social

Participacién Consultiva

Participacién Vinculante

Fuente. Elaboracién propia a partir de entrevistas a gestores publicos, privados y comunidad.

Asemejando las dimensiones y variables
presentadas en el Cuadro N° 4 para el caso de
Constitucién se concluye, que el proceso fue
liderado por una intrincada red de coopera-
cién publico-privada siendo el Gobierno Cen-
tral el agente clave del proceso. La recons-
truccién versé en un modelo de regulacion
centralizada que vinculé a la empresa Celco-
Arauco con algunos érganos del Estado, como
el Servicio de Vivienda y Urbanismo, la ofici-
na de reconstruccion del Ministerio de Vivien-
da, el Ministerio de Obras Pdblicas, asi como
también otros agentes privados como inmo-
biliarias, constructoras, empresas sanitarias
y agencias de comunicacién que aseguraban
una participacion ciudadana la que efectiva-
mente no fue vinculante, salvo excepciones
como aquellos pescadores que se resistieron
al habitat y que luego de tres afos lograron
ser radicados o relocalizados en el borde rio
Maule siendo conscientes de los riesgos y
de las oportunidades de vivir frente al rio. El
gobierno central determiné la distribucién de

fondos en el marco de la reconstruccién, pro-
moviendo asi disparidades en las modalidades
de relocalizacién. La regulacion centralizada
y liderada desde la ciudad de Santiago de-
bilité el poder de accién del gobierno local
y dificulté los vinculos entre otros espacios
intermedios y menores al interior de la Region
del Maule. Asimismo, las comunidades fueron
vistas como objetos de la reconstruccion y no
como sujetos claves del proceso. A la fecha
no existen planes reguladores actualizados en
ambas comunas lo que devela el potencial de
transformacién de los sitios disponibles.

A objeto de calificar las acciones de los
actores claves del proceso en el Cuadro N°
5 se resumen las principales calificaciones
asignadas a las dimensiones del desastre (Cua-
dro N° 1 y N° 4). Conjuntamente, la Figura
N° 9 resume las ponderaciones asignadas a
los agentes aqui estudiados evidenciando los
cambios necesarios para avanzar hacia una
gobernanza resiliente.
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Cuadro N° 5

101

Calificacion de las acciones publicas y privadas en la fase de emergencia y en el proceso de

reconstruccion resiliente

Constitucion Dichato
Dimensiones . e
. Variables Calificadas
Analizadas Rol Rol Rol Rol
Pdblico | Privado | Pdblico | Privado
Viviendas relocalizadas fueras de zonas de
riesgos 7 6 6 5
Viviendas en sitio propio con medidas de
mitigacién 7 4 7 7
Reconstruc- | Red secundaria infraestructura sanitaria 7 6 5 5
cion del me- | vias secundarias 7 6 4 3
dio construi- — -
do Localizacién de centrales de telecomunica-
cion en zonas seguras 6 5 6 6
Espacios publicos en zonas seguras 4 4 7 5
Equipamientos en zonas seguras 4 3 7 2
Parque de mitigacion 4 4 4 1
Reconstruc-
cién sicolo-
gica Proceso psicosocial postrauma 1 1 3 1
Gestion del | Educacion del riesgo 6 3 5 4
riesgo
Modificacion del plan regulador 5 3 6 6
Sistema eco- | Nuevas ofertas laborales 3 4 6 6
némico
Subsidios de apoyo al comercio local 1 3 6 6
Estructura | Articulacién piblico-privado 5 3 3 3
politica Descentralizacion del poder nacional 3 0 6 0
Articulacién nivel nacional-regional-local 3 2 5 1
Rol del actor privado 0 3 3 3
Capital so-| Nuevas organizaciones sociales 3 3 5 5
cial
Participacion vinculante 3 3 4 2
Calificacion asignada a cada variable por los entrevistados 4,2 3,5 5,2 3,7

Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas en profundidad.
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Figura N° 9
Estrategias de Gobernanza Resiliente en funcién de las dimensiones del desastre
(antes y en la fase actual de reconstruccién en Dichato y Constitucién)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de entrevistas en profundidad.

Los entrevistados, ya sean residentes
como agentes plblicos y privados califican la
reconstruccién con una nota 4,2 en el caso
de Constitucién y 5,2 en Dichato. En el pri-
mer caso, una menor calificacién del proceso
radica en la regulacion del espacio mediati-
zada por un Plan maestro denominado “Plan
de Reconstruccién Sustentable (PRES)” que
ademds de ser de cardcter instrumental e
indicativo, no establece acciones y gestiones
concretas respecto a quienes podrian desarro-
[lar los casi 37 proyectos propuestos. A la fe-
cha se han materializado acciones y proyec-
tos aislados fuertemente dependientes de los
vinculos del gobierno central con empresas
e industrias de la region y la ciudad. El PRES
emerge como iniciativa privada —en este caso
el actor principal es CELCO-Arauco- frente a
la invisibilizacién de las acciones del gobier-
no local de turno:

“Es algo que va a permitir que se recons-
truya mejor de lo que era, porque va a de-
jar un legado mas alla de las tipicas cosas
que dan las empresas, las ambulancias. Es
un regalo potente. Entonces como ayudar
a la ciudad: dondndole un Plan Maestro”.

La capitalizacién del desastre de la em-
presa privada refleja una estructura politica
centralista y empresarialista. De los actores
publicos mas representativos durante la fase
de reconstruccion, el Servicio de Vivienda
y Urbanismo (SERVIU) se configur6 como
uno de los actores mas reconocidos por la
comunidad, en tanto otorgaron subsidios y
beneficios que permitieron el acceso a la vi-
vienda a diferentes damnificados. Durante la
fase de emergencia CELCO-Arauco identificé
un equipo técnico, altamente reconocido en
Chile y representado por la consultora en
arquitectura Elemental, la firma internacional
de ingenieros ARUP, y la empresa de gestion
comunicacional liderada por Tironi y asocia-
dos, entre otros. La iniciativa partié desde el
sector privado vy, posterior a eso, se incluyé
al sector publico a objeto de darle viabilidad
y financiamiento a las iniciativas. Incluso, la
Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI)
oper6 desde el gobierno central, en tanto
desde la Region del Maule no existian las he-
rramientas técnicas que facilitaran el proceso
de reconstruccién al menos durante los dos
primeros afos. Conjuntamente, el desastre
develé que las instituciones responsables en
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las fases de emergencia operaban en horarios
hébiles y en dias administrativos, condiciones
que a la fecha han sido mejoradas en cuanto
a estrategias y mecanismos de comunicacion
que operen durante todo el afo.

Posterior al desastre, en Constitucion
quedaron sitios disponibles, especialmente
en las esquinas de la planta urbana. La pro-
puesta inicial del Parque de Mitigacién gene-
ra expectativas de especulacién, en tanto la
normativa urbana actualmente se esta trans-
formando y no queda claro cudles son sus
objetivos y en qué medida lograra articular
los intereses publicos, comunitarios y priva-
dos sobre el area del desastre (Cuadro N° 5
y Figura N° 9). En el caso de Dichato durante
la fase de emergencia y luego del 27F se con-
formé un equipo de urbanistas a cargo del
desarrollo de los Planes Maestros para el Bor-
de Costero (PRBC-18) que incluyé las 18 lo-
calidades afectadas por el desastre. En primer
lugar se defini6 la capacidad de la estructura
urbana de cada una de las localidades coste-
ras para afrontar un evento en un horizonte
aproximado de 30 anos, de manera de gene-
rar estrategias de reconstruccién resilientes.
Estas acciones explican por qué Dichato tiene
un agente publico calificado con nota 5,2
en desmedro del agente privado (3,7) (Figura
N° 9 y Cuadro N° 5). La accién del gobierno
regional estuvo respaldada desde el gobierno
central, en desmedro del poder de decision
de la comuna de Tomé quienes han visto
mermado su poder de planificacién en un
contexto de reconstruccion liderado desde las
estructuras regionales.

El desarrollo de un instrumento normativo
que retine a las 18 localidades mas afectadas
implicé la recopilaciéon de antecedentes de
experiencias de reconstruccion internacional,
analizando la forma de abordar eventos con
acciones coordinadas entre los gobiernos
locales, regionales, estatales. El equipo tuvo
que definir variables y conceptos en cuanto
a las estrategias necesarias para planificar
estas localidades afectadas por el terremoto
y tsunami. Una de las dificultades tanto en
Constituciéon como en Dichato fue la inexis-
tencia de catastros y registros de propiedades,
las caracteristicas de los hogares, el nimero
de personas desaparecidas, entre otros datos
necesarios a la hora de enfrentar una plani-
ficacién territorial resiliente. Por otro lado,

tampoco existia a nivel central ni regional
ni menos local, las orientaciones especificas
para la coordinacion entre instituciones es-
tatales en pos de ir en ayuda a la comunidad
afectada, situacion que limitaba la capacidad
de desarrollar un procedimiento de planifica-
cion sustentable y resiliente. Incluso, algunas
ciudades intermedias y localidades no tenian
planes reguladores y cotas de inundacién que
permitieran redefinir las acciones de plani-
ficacién. Este equipo elabord y coordiné la
primera fase de la elaboracién de los planes
maestros cuya ejecucion y consolidacién
posteriormente pasé a las carteras sectoria-
les, asi las viviendas quedaron en manos del
SERVIU, las obras urbanas y de mitigacién
a cargo del Ministerio de Obras Puiblicas
(MOP) y las aprobaciones y factibilidades de
los proyectos a cargo del Ministerio de De-
sarrollo Social. En este proceso, el gobierno
local representado por la municipalidad solo
se vinculo a través de la consolidacién de los
catastros y demandas sociales, pero carecien-
do de una real participacién en la toma de
decisiones, debilitindose y fracturdndose la
institucionalidad.

El proceso de reconstrucciéon en Cons-
titucion ha sido fuertemente criticado no
tan solo por su naturaleza, también por las
condiciones que muchos de los planes maes-
tros implican en términos de factibilidad,
temporalidad, recursos econémicos, gestion
de los recursos, y accién comunitaria. Uno
de los déficit mas importantes en el actual
modelo de reconstruccién es la ausencia de
un plan de largo plazo, multisectorial y des-
centralizado que contemple financiamientos
especificos y una institucionalidad a través de
la cual se implemente (Poduje, 2011; Rodri-
guez, 2013).

En la Figura N° 9 se hace explicito que la
escasa articulacion entre agentes publicos y
privados dificulta las posibilidades de lograr
una gobernanza resiliente que significa plani-
ficar con y para el riesgo; fortalecer las bases
comunitarias en diferentes temporalidades
(corto, mediano y largo plazo); prevenir y
ejecutar acciones de educacién del riesgo y
del trauma postdesastre; asi como también,
descentralizar econémica y politicamente
las decisiones de los agentes locales y regio-
nales. A lo anterior se suma la necesidad de
una participacion vinculante y no consultiva
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que responda a una planificacion territorial
pensada desde el riesgo y no desde la norma-
lidad.

En el caso de Dichato la conduccién
plblica, regional y auténoma garantizé la
validacién de los Planes Maestros y las inver-
siones necesarias en las respectivas carteras
ministeriales, aunque ain no se actualiza
el Plan Regulador Comunal de la comuna
de Tomé dentro de la cual se encuentra la
localidad de Dichato. En un inicio se evito
la dispersion sectorial, el debilitamiento del
aparataje publico en pos de la inversiéon pri-
vada. Cumplida la etapa anterior cada una
de las carteras sectoriales no tuvo capacidad
de coordinacion ni de visién a largo plazo.
Irazdbal et al. (2015) indican que “luego de
cuatro anos de reconstruccion (2014), las
principales obras estan asociadas a iniciativas
sectoriales del Ministerio de Obras Publicas
(DOP, DOH y Direccién de Vialidad) con ca-
minos y puentes; y al Ministerio de Vivienda
y Urbanismo con la construcciéon mediante
subsidios a la demanda o en forma directa
de viviendas, vialidad intermedia, espacios
plblicos, pavimentacién y parques urbanos
(mitigacién)” (p. 138).

Este modelo de reconstruccién tiene una
serie de efectos sobre el territorio que no ne-
cesariamente se condicen con las realidades
que se vivian en las localidades previamente
al terremoto y tsunami (Figura N°5) y aln
mds, en circunstancias especificas podrian
significar un nuevo shock para las personas lo
que en palabras de Letelier y Boyco (2011) se
expresa en que “el modelo no se hace cargo
de los efectos que el terremoto, y en particu-
lar el mercado de la reconstruccion, tendran
en la pérdida de calidad urbana en nuestras
ciudades y pueblos. Por tltimo, tampoco se
asume como relevante la participacion de los
ciudadanos en la definicion de las soluciones
y los horizontes de futuro posterremoto” (p.
40). Bajo este escenario se podria postular la
existencia de un segundo desastre dada las
incertezas en términos de regulacién sobre
sitios abandonados, en deterioro, especial-
mente los mas préximos al borde costero y
borde rio.

REVISTA DE GEOGRAFIA NORTE GRANDE

Conclusiones

Desde el andlisis de ciudades intermedias
y localidades menores chilenas afectadas
por el terremoto y tsunami de 2010 se buscé
responder cudl es la capacidad de articula-
cién entre agentes publicos, privados y la
comunidad para abordar la planificacién
postdesastre. Conjuntamente se cuestion6 en
qué medida un urbanismo pro empresarial di-
ficulta las posibilidades de negociacién entre
actores, y limita el poder de negociacién de
las familias mds afectadas. La investigacion
deja en evidencia que frente a desastres es
urgente una accion articulada considerando
que gran parte de los espacios chilenos estan
sometidos a miltiples riesgos, asumiendo la
necesidad de una regulaciéon que observe el
borde costero de manera transversal y que
asegure la toma de decisiones desde los sitios
afectados y no desde el centralismo de San-
tiago.

Las lecciones de Dichato y Constitucién
si bien representan escalas espaciales dife-
renciadas, advierten formas no sustentables
de conduccién de la reconstruccién desde la
dimensién politica en espacios intermedios
y menores. La capacidad de reconstruccion
estd directamente relacionada con el poder
de la comunidad en tanto sujetos resilientes
que tuvieron la necesidad de articular sus
practicas espaciales y sus vinculos laborales
con el espacio mas alla del apoyo entregado
por el Estado. Estas acciones son evidentes
durante la fase de emergencia, y se van rede-
finiendo conforme avanza la reconstruccion y
las familias quedan sometidas a un segundo
desastre al momento de develar dificultades
en sus practicas espaciales, en las formas
de acceso a la ciudad, y en el derecho a ser
parte de la toma de decisiones. En el caso
particular de Dichato, las comunidades co-
merciales que vivian del turismo y la pesca
recibieron apoyos del Estado para la redefi-
nicion de sus trabajos, en cambio en Consti-
tucién —salvo algunas excepciones— los pes-
cadores y hogares de ingresos medios bajos y
bajos debieron recurrir a nuevos créditos para
reconvertirse laboralmente.
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Las temporalidades y los mecanismos de
conduccion de la reconstruccién son diver-
gentes. En Dichato el gobierno regional tuvo
mayor presencia en términos de decisiones y
asignacion de recursos al menos durante los
cuatro primeros afios de ocurrido el desastre.
Situacion contraria sucedié en Constitucion,
donde la imposicion del gobierno central
sobre el local al menos durante los dos pri-
meros anos, hicieron confusa la temporalidad
del proceso, cuestionando la posibilidad de
construir el Parque de Mitigacién en tanto no
se hacfan explicitos quiénes aportarian los
recursos para su construccion y mantencion.
Lo anterior no niega que a la fecha, es decir
a seis afios del 27F se han construido obras
necesarias para la comunidad en términos de
ocio, pero no en funcion de su capital de mo-
vilidad, especialmente aquellos relocalizados
fuera de la planta urbana que ven limitadas
sus formas de acceso a la ciudad.

Lo que hace diferente estos dos casos es
el rol del agente privado en la conduccion
del proceso, siendo en Constitucién Pres-
Arauco el principal gestor de la reconstruc-
cion y capitalizador del desastre. En tanto,
Dichato si bien tiene una escala menor res-
pecto a Constitucién ha desarrollado una se-
rie de proyectos de intervencion en torno a su
borde costero, liberando algunos sitios que a
la fecha no tienen destino y se especula sobre
las posibilidades de reconvertirlos exclusio-
nariamente. Es aqui donde se pone el acento
a que la gentrificacién podria ser un proceso
latente, en tanto existen condiciones de base
en las dos ciudades que podrian materiali-
zarlo: suelo disponible en el borde costero,
cambios normativos ain inconclusos, conec-
tividad y belleza escénica, y un mercado de
la reconstruccién como mecanismo de espe-
culacién y exclusién.

Los dos casos estudiados sustentan la tesis
de una gentrificacién latente dada la existen-
cia de sitios bien localizados, demolidos y
destruidos asi como también, la construccién
de parques que valorizan tanto el borde cos-
tero como el borde rio. La existencia también
de normativas urbanas ain no aprobadas o
en procesos de discusién, también prepara el
espacio para el arribo de mejores pagadores
en un contexto que se sustenta en un empre-
sarialismo urbano. Tanto en Dichato como
en Constitucion los roles de los gobiernos

locales al menos en la fase de emergencia,
sustentaron las bases para que aquellos con
mayor poder de negociacion ocuparan los
sitios mejor localizados, o bien no fueran
erradicados.

La reconstruccién desde el Estado chileno
en la fase de emergencia, estuvo orientada
a un derecho basico que es la vivienda. Sin
embargo, la construccién de instrumentos
como planes maestros (PRES) no condujeron
a acciones que en el tiempo garanticen una
accién pro activa, vinculante y sustentable.
El tipo de edificaciones y la calidad de estas
[levan a cuestionarse qué es lo resiliente de
estas, especialmente en Dichato donde gran
parte de las operaciones postdesastre se
realizaron en la misma zona de inundacién
por tsunami 27F. Un urbanismo resiliente y
sustentable captura el potencial de accion de
las comunidades; articula las acciones entre
los gobiernos locales, regionales y centrales,
y asume el riesgo como proceso recursivo
y dindmico. La construccién del Parque de
Mitigacién en Constitucién, asi como el par-
que costero y el estero en Dichato exigen un
disefo sustentable que disminuya los riesgos
de las familias que decidieron permanecer
en los espacios de origen. Lo clave es incor-
porar a la comunidad no solo en las fases
de emergencia, sino durante toda la fase de
reconstruccion que tiene una temporalidad
no menor a 15 anos, tal como lo evidencian
experiencias en Estados Unidos o en Japén.

Lo sustentable de la planificacién postde-
sastre también estd asociada a la existencia
de un Estado que sea garante de la gene-
racién de espacios residenciales donde las
familias tengan aseguradas formas de acceso
a la ciudad. Asimismo, se requieren cambios
normativos que incorporen el disefio susten-
table que definen zonas condicionadas para
el riesgo producto de la recursividad de estos
en Chile.
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