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RESUMEN EJECUTIVO

Los incendios forestales se han convertido en una de las
principales amenazas climaticas a nivel mundial, exacerbados
por la crisis climdtica global, evidenciando un incremento en
su frecuencia, intensidad y alcance. Chile ha experimentado un
aumento alarmante en la magnitud de los incendios forestales
en las ultimas décadas. Datos recientes revelan que entre 2013
y 2022 se han registrado mds de 68,000 focos de incendio,
consumiendo mds de 120,000 hectdreas y afectando a mds
de 21,000 personas (CONAF, 2023), lo que ha generado
pérdidas econdmicas y humanas significativas. Los incendios
ocurridos en el pais en los ultimos afios han evidenciado la
urgente necesidad de politicas y estrategias efectivas para la
recuperacion post-incendios, una etapa considerada como la
mis desafiante en el ciclo del riesgo, ya que implica multiples
dimensiones humanas, sociales y ambientales. Como una
forma de contribuir al abordaje de esta problemitica, desde
el Centro de Investigacion para la Gestién Integrada del
Riesgo de Desastres (CIGIDEN), desarrollamos este policy
paper con el fin de diagnosticar y proponer recomendaciones
destinadas a lograr una recuperacién sostenible en las zonas
afectadas por incendios en la interfaz urbano-forestal. En
el presente documento proponemos ocho recomendaciones
claves para avanzar hacia una recuperacién sostenible:

1. Identificacién y planificacién de riesgos;

2. Coordinacién de actores y gestién del riesgo de
desastres;

3. Formalizacién dela tenencia de terrenos y actividades
comerciales;



4. Fortalecimiento de la planificacién territorial;

5. Reconocimiento y consideracién de factores externos
que impactan la recuperacién sostenible;

6. Consideraciéon de la dimensién econémica en los
planes de recuperacion;

7. Consideracién de la dimension ambiental; y

8. Fortalecimiento de la participacién ciudadana e
implementacién de programas de salud mental y
apoyo psico-social.

Estas recomendaciones buscan abordar los desatios plan-
teados por los incendios forestales, ofreciendo un enfoque
integral que involucre a los gobiernos locales, reconociendo
sus conocimientos y necesidades particulares. El propésito
final es avanzar hacia una recuperacién sostenible, conside-
rando aspectos multidisciplinarios y la participacién activa
de la sociedad, abordando no solo la reconstruccién fisica,
sino también la recuperacién social, econémica y ambiental
de las comunidades afectadas por los incendios forestales.



SERIE POLICY PAPERS CIGIDEN

p
Macarena Ripamonti PROLOGO
Alcaldesa de Vina del Mar

Las emergencias producidas por desastres socio-naturales
en ciudades y asentamientos en nuestro territorio nacional, van
en aumento. Segin hemos ido percibiendo y experimentando
cada afio, como sociedad nos enfrentamos a un fenémeno com-
plejo en curso, que la evidencia no sélo empirica, sino cientifica
y la investigacién han ido confirmando y profundizando en
su reconocimiento, lo que, de alguna forma, hoy supone un
consenso global y local.

Al cabo de las varias lamentables experiencias y catistrofes
ocurridas, hoy es incuestionable el hecho de que su origen estd
determinado por la interaccién -muchas veces problematica-
entre los sistemas humanos y el medio natural en un contexto
de crisis climdtica.

Esta afirmacién, que pareciera tener cierto dnimo pesimista,
no es s6lo una visién general en un entorno urbano genérico,
sino que, en razén de nuestra experiencia reciente, es la primera
clave al momento de identificar desafios y prioridades territo-
riales que involucran a las comunidades que lo habitan,y alos
ecosistemas de los cuales formamos parte. En ese sentido, la
identificacién clara y el conocimiento local de los componentes
fisicos y también culturales de cada territorio, son sin duda
alguna, otro factor indispensable al momento de anticipar y
enfrentar tales amenazas. Luego, ain mds importante son las
redes, los vinculos y los saberes de quienes habitan y establecen
una relacién cotidiana con las que llamamos zonas de riesgo o
bien, zonas con algin tipo de amenaza.

La ocurrencia de incendios de interfaz urbano forestal, en
ciudades que ademds tienen indices de segregacién espacial
y crecimiento informal, como es Vifia del Mar, es una de las
amenazas que nos han puesto a prueba, y que permanece en
una posicién latente cada afio. Esto demanda altos esfuerzos



de coordinacién en los distintos niveles de gobernanza, tam-
bién entre instituciones y comunidades. Fases fundamentales
como la atencién de la emergencia y la posterior recuperacién,
requieren que la capacidad de despliegue de recursos de todo
tipo sea rdpida y efectiva, para lo cual es necesario prepararse.
Con posterioridad a experiencias de este tipo, es necesario
volver a mirar y revisar con atencién todos los aprendizajes.
La anticipacién en términos institucionales, la integracién de
los instrumentos y herramientas de planificacién y gestién
urbana, la generacién de politicas publicas que incorporen los
fenémenos de cardcter socio ambiental y climdtico, el forta-
lecimiento de las redes de apoyo, la gestién comunitaria y la
conciencia ambiental, son aspectos que nos imponen deberes
insoslayables para la gestién de nuestras ciudades. Asi también,
la pertinencia territorial de cualquier iniciativa, como también
la comprensién de los atributos naturales de nuestros entornos
y sus ciclos, asi como la instalacién de capacidades logisticas
locales para reaccionar, deben ser objetivos transversales. De
esta forma, la recuperacién como una labor conjunta, podra ser
sostenible en el tiempo, y nos permitird enfrentar los desafios
venideros en forma responsable y resiliente.
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INTRODUCCION

Los incendios forestales son una de las multiples amena-
zas climaticas que han aumentado su frecuencia, intensidad,
alcance e impacto a nivel mundial. Debido, principalmente,
a los cambios en el clima derivados de la crisis climdtica
global, las zonas boscosas en regiones boreales y de latitud
intermedia muestran incrementos especialmente pronun-
ciados en el nimero de incendios forestales, con temporadas
cada vez mids extensas (Ellis et al.,2022). M4s atn, este tipo
de evento ha ido tomando nuevas formas de desarrollo, tales
como eventos desestacionalizados (por ejemplo, los incendios
durante el invierno de 2017 en Portugal) y cada vez mds se-
veros (las llamadas “tormentas de fuego”). En consecuencia,
los incendios crecientemente conllevan pérdidas econémicas,
sociales, humanas y ambientales mds grandes.

No es de sorprender entonces que, durante la dltima dé-
cada, los incendios se han posicionado como la amenaza de
origen natural de mayor impacto en nuestro pais. El régimen
de incendios ha cambiado y de acuerdo a datos de CONAF
(2023), las hectireas consumidas durante el decenio 2013-
2022 superan en siete veces el promedio anual de las ultimas
cinco temporadas. Esto se debe a los més de 68.000 focos
registrados en el periodo, que ha consumido mds de 120 mil
hectdreas en diferentes regiones del pais, afectando a mas
de 21 mil personas (CONAF, 2023; EmDAT, 2022). En la
reciente década, destaca la temporada 2016-2017, con 5.274
focos, 570.197 hectireas quemadas (CONAF, 2023), 2.570
viviendas destruidas, 8.111 damnificados y 11 fallecidos. La
reciente temporada 2022-2023 ha vuelto a romper algunos
de esos récords, con 6.947 focos (CONAF, 2023), 431.657
hectdreas quemadas, 1.156 viviendas destruidas, 3276 personas
damnificadas y 26 fallecidos (La Tercera, 2023; Gobierno de
Chile, 2023). Solo considerando el afio 2023, las pérdidas
econdémicas llegaron a US$883 millones, lo que aumenta a
US$2.275 millones si consideramos los costos asociados a la
contaminacién (Minecom, 2023).

Ademds de su amplia extension e intensidad, estas dltimas
temporadas tuvieron la particularidad de haber afectado la
interfaz urbano-forestal, es decir, aquellas zonas donde las
viviendas se encuentran cercanas a vegetacién o plantaciones
forestales que pueden propagar un incendio (CPP-UC,2018;
Gonzilez et al., 2020). Solo en el decenio de 2013-2022 exis-
ten en Chile 16 comunas que han iniciado procesos formales
de reconstruccién post incendios, segiin datos de comunica-
cién interna del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (IMIN-
VU). Uno de los ejemplos mds impactantes de esta dindmica
fue la total destruccién del sector de Cruce Empedrados,
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comuna de Constitucién, y en particular la comunidad de
Santa Olga, que se transformé en el simbolo de la voracidad
de los incendios forestales durante la temporada 2016-2017
(Emol, 2018). Incendios que afectaron zonas urbanas han
ocurrido también en Valparaiso (2014), Castro (2021) y Vifa
del Mar (2022), o el mis reciente incendio en la comuna de
Santa Juana (2023, Regién del Biobio) que, si bien es una
zona rural altamente dispersa, destruyé 1.023 viviendas.

Estos desastres han sido momentos criticos para el Estado,
que debe ajustar sus politicas y presupuestos para hacer frente
a la emergencia, ademds de asumir el desafio de manejar
continuamente proyectos de reconstruccién y recuperacion
que permitan a las comunidades adaptarse y recuperarse del
desastre de manera oportuna y eficaz,lo que implica conside-
rar multiples dimensiones humanas, sociales y fisicas (tanto
en el entorno natural como el construido). Esto lleva a que
muchos expertos consideren la recuperacién como la etapa
mids compleja del ciclo del riesgo (Chang & Miles, 2004;
Bullock et al.,2007; Smith & Wenger, 2007; Phillips et al,
2011; Yang & Jahan, 2018).

Considerando este contexto, y en particular el enorme
dafio causado por los incendios en la temporada 2022-2023,
el Gobierno de Chile, a través del Ministerio de Ciencia,
Tecnologia, Conocimiento e Innovacién (MinCiencia) ha
impulsado la Mesa Ciencias y Conocimientos por la Recu-
peracién (MinCiencia, 2023). Como Proyecto Fondap finan-
ciado por la Agencia Nacional de Investigacién y Desarrollo
(ANID), desde el Centro de Investigacién para la Gestién
Integrada del Riesgo de Desastres (CIGIDEN) nos hemos
hecho parte de este esfuerzo a través de distintas iniciativas.
Una de las cuales es este documento, el cual hace un diag-
néstico y propone recomendaciones para una recuperacion
sostenible post incendios en la interfaz urbano-forestal. Para
ello, hemos recopilado evidencia, informacién y experiencia
de diversos investigadores e investigadoras de CIGIDEN,
acumulados durante sus més de diez afios al servicio de las
politicas publicas para una mejor gestion del riesgo de de-
sastre. Nuestro foco es hacer recomendaciones atingentes a
nivel municipal, reconociendo que son los gobiernos locales
quienes usualmente se llevan gran parte de la carga de la
reconstruccién, siendo ademds quienes mejor conocen el te-
rritorio y sus necesidades. Tomamos como ejemplo recurrente
los incendios de enero del afio 2017 en Santa Olga y diciem-
bre del afio 2023 en Vifia del Mar, pero buscamos aportar
con recomendaciones que puedan ser puestas en préctica en
cualquier municipio de Chile.

A continuacién, el documento se desarrolla en torno a
cuatro secciones. En primer lugar, presentamos antecedentes

n
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respecto a los incendios en Chile y la gobernabilidad y las
politicas pablicas para la recuperacién post incendios. En
segundo lugar, exponemos algunos antecedentes teéricos que
enmarcan el analisis presentado. Luego, tomando en conside-
racién contribuciones de la literatura, identificamos diversos
desafios para avanzar en una recuperacién integral en torno
a los cinco sectores de recuperacién propuestos por Davis &
Alexander (2016). Finalmente, en la conclusién reflexionamos
en torno a las necesidades de Politica Publica a largo plazo
en esta materia, y proponemos ocho recomendaciones para
avanzar hacia una recuperacion integral y sostenible.

2. ANTECEDENTES
2.1 INCENDIOS EN CHILE

Para que ocurra un incendio se necesitan bdsicamente tres
elementos: una chispa o fuente de calor, material combustible
y las condiciones climdticas adecuadas para la combustién y
propagacion del fuego. Respecto al primer elemento, CONAF
sefiala que en Chile el 99,7% de los incendios se inician por
accién humana, ya sea por descuidos o negligencias en la
manipulacién de fuentes de calor, por précticas agricolas o
industriales inadecuadas a la nueva realidad climatica, lineas
eléctricas, o por intencionalidad originada en motivaciones
de distinto tipo, desde la piromania a la delictiva (CONAF,
2023b).

Sin embargo, un nimero relativamente pequefio de focos
-0,6 20,9 % del total- explican el 60% de la superficie quemada
en el pais (CONAF, 2023b). La ocurrencia de estos mega in-
cendios se explica por razones independientes de su origen. Al
igual que en otras partes del mundo, el cambio en el régimen
de incendios en Chile no se debe principalmente a un cambio
en las conductas humanas sino a que la crisis climdtica agrava
las condiciones que favorecen que los incendios comiencen y
que se expandan a gran velocidad. En Chile el nimero de dias
con riesgo extremo de incendios (mds de 30°C con menos
de 30% de humedad) ha aumentado considerablemente y no
es claro que las pricticas humanas se hayan adaptado a ello.
Muchas acciones comunes que antes eran seguras -Como
soldar o hacer un asado- han pasado a ser mds riesgosas en un
contexto de menor humedad y mayores temperaturas. La crisis
climatica también influye en la cantidad e inflamabilidad de
combustibles vegetales en el territorio ya que genera eventos
de sequia prolongados y olas de calor cada vez mds intensas y
mds tempranas en el calendario estival. En la medida que las
temperaturas crecen, la vegetacion se seca mas rapidamente, lo
que contribuye a exacerbar su potencial destructivo. Cambios
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en la distribucién de cultivos y plantaciones forestales, la
revegetacion arbustiva natural luego del abandono de tierras
agricolas o la conversién de terrenos a plantaciones de rapido
crecimiento también pueden aportar al incremento del riesgo
(Gonzilez et al, 2020).

Ademis de la crisis climdtica, debemos considerar otros
factores humanos que explican este aumento de la amena-
za de incendios. En particular, las aceleradas dindmicas de
urbanizacidn, y especificamente la expansién urbana hacia
zonas donde poblaciones humanas conviven con ecosistemas
vegetales, las que presentan el mayor riesgo de incendio. Esto,
no solamente por un aumento de la exposicién de la poblacién
y las infraestructuras a la amenaza de incendio forestal, sino
también porque las propias personas son usualmente la fuente
de los focos. Entre 1990 y 2015, las ciudades del mundo en
desarrollo, se expandieron a una tasa anual promedio de 2,1%
(Angel et al., 2016). En Chile, ciudades intermedias como
Curicd, Puerto Montt, Castro, La Serena-Coquimbo y Los
Angeles han aumentado su mancha urbana entre un 4,4% y
un 5,2% durante el periodo comprendido entre 1993 y 2020
(MINVU,2021). Esta expansién urbana se da, en parte, fuera
del alcance de los instrumentos de planificacién, amparada
bajo marcos legales como el Decreto N°3.516 (parcelas de
agrado) o el Articulo N°55 de la Ley General de Urbanismo
y Construcciones (en adelante, LGUC). También ocurre,
en algunos casos, en forma irregular como es el caso de los
asentamientos informales (como los llamados “campamentos”
en Chile) que suelen localizarse en dreas altamente expuestas
a amenazas como inundaciones, aluviones e incendios. En
el caso de los incendios forestales, el Catastro Nacional de
Campamentos de Techo-Chile (2022-2023), sefiala que el
24% de los campamentos del pais estin expuestos a estos
eventos. Esto ha sido critico en eventos recientes, como los de
los afios 2014 en Valparaiso y 2022 en Vifia del Mar, donde
parte importante de las dreas afectadas correspondié a zonas
urbanas de desarrollo informal emplazadas en territorios de
dificil topografia.

Respecto a los impactos sociales, econémicos y ambien-
tales de estos eventos, existe suficiente informacién para dar
cuenta de que los costos son sumamente altos. Sin embargo,
cuantificar con exactitud estos impactos es complejo, por lo
que la mayoria de las veces s6lo considera impactos directos
en infraestructura. Esto, sin tomar en cuenta impactos econé-
micos y sociales indirectos, asi como los costos asociados a la
falta de servicios ecosistémicos relevantes. Ademds, debemos
considerar que existen impactos que son inconmensurables
como la pérdida de vida, de calidad de vida o trayectorias de
vida esperadas.

13
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Un dato que puede dar cuenta de la magnitud de los
impactos es que entre el afio 2012 y 2022 el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (MINVU) catastré a 6.358 familias
afectadas por incendios, 3.029 de ellas en la temporada 2017.
En las tres regiones mds impactadas ese afio regiones de Maule
(278 mil ha), Bio Bio (99 mil ha) y O "Higgins (88 mil ha)- se
contabilizaron 4.696 agricultores afectados (ODEPA, 2017).
Segtin la Corporacién de la Madera (CORMA), los dafios al
sector forestal fueron sobre los US$350 millones.

Para el afio 2023 se cuenta con un anilisis bastante mds
completo realizado por el Ministerio de Hacienda. De acuerdo
a las estimaciones realizadas, los costos fiscales de ese evento
llegaron a los US$140 millones, a lo que se debe sumar los
US$290 millones a invertir en el Plan de Reconstruccién.
La pérdida de stock de material de la industria forestal estd
estimada en US$ 569,8 millones, en agricultura US$ 13,9
millones y en apicultura US$ 8,8 millones, a lo que se debe
sumar pérdidas por US$ 41,6 millones. Finalmente, el reporte
incluye pérdidas en “infraestructura social” que constata la
destruccién de 2.514 viviendas y dafios en 1.564 adicionales
por un costo total de US$160,5 millones. Si a esto sumamos el
dafio en infraestructura educacional y en establecimientos de
salud el monto sube a US$ 248,7 millones. Si bien, estos datos
de pérdidas no explican completamente el impacto de esta
ultima temporada de incendios, si nos permite comprender la
magnitud del problema de la reconstruccién y recuperacion.

2.2 GOBERNABILIDAD Y POLiTICAS
PUBLICAS PARA LA RECUPERACION POST
INCENDIOS

Existe consenso en que la Gestién del Riesgo de desas-
tres (GRD) requiere una mirada integral, interdisciplinaria y
multisectorial (UNDRR, 2015, 2023). Asi mismo, el objetivo
de prevenir que eventos naturales extremos se conviertan en
desastres requiere de acciones antes, durante y después de
la ocurrencia de un evento (UNDRR, 2015). Esto implica
destinar recursos no sélo a la respuesta sino en toda accién
que disminuya o evite el aumento de riesgos existentes, ya
sea orientada a la mitigacién, preparacién, respuesta o re-
cuperacién (Lacambra et al, 2015). Las acciones que pode-
mos realizar después de un evento son importantes porque
permiten disminuir el impacto de futuros eventos y generar
comunidades mds resilientes.

En Chile, esta perspectiva ha quedado institucionalizada
enla Ley N°© 21.364 del afio 2021 que establece el Sistema Na-
cional de Prevencién y Respuesta ante Desastres, sustituyendo
la Oficina Nacional de Emergencia (ONEMI) por el Servicio
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Nacional de Prevencién y Respuesta ante Desastres (Sena-
pred). Sibien esta normativa constituye un avance importante
en el sentido correcto, en tanto formaliza el enfoque basado
en la prevencién, es importante destacar que la ley contempla
la recuperacién sélo en cuanto rehabilitacién a corto plazo
de los servicios basicos y la reparacién del dafio fisico, social,
ambiental y econdmico de la zona afectada (BCN, 2023).
En contraste, se sefiala explicitamente que la reconstruccién
-definida ampliamente como aquellos procesos a mediano y
largo plazo que permiten la restauracién de la vida social- no
es material de esta ley.

El proceso de reconstruccién se define en la Ley N°21.364
como el proceso de reparacién y reemplazo de la infraes-
tructura dafiada a mediano y largo plazo (BCN, 2023). Esta
definicidn, lejos de comprender el proceso de recuperacion
integral al que se apunta en este documento, pareciera incor-
porar solamente aquellas dimensiones fisicas de la recupe-
racién. La recuperacion sostenible implica dar un paso mds
allay proponer como objetivo tanto la reparacién, reposicion
y reconstruccién de la infraestructura, bienes y servicios des-
truidos, interrumpidos o deteriorados en el drea afectada,
como la reactivacion o impulso del desarrollo econémico y
social de las comunidades bajo condiciones de menor riesgo
que lo que existia antes del desastre (Chang & Miles 2004;
Smith & Wenger 2007; Yang & Jahan, 2018). Este objetivo,
sin embargo, actualmente en Chile no es responsabilidad
de alguna institucién en particular ni estd contenido en una
politica o estrategia de desarrollo.

La recuperacién es un objetivo que se encuentra distri-
buido en el sistema de instituciones que participan de la
reconstruccién en los territorios. Entre estas instituciones
se encuentran los municipios, el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU), Obras Publicas (MOP), Energia,
Transporte, Interior, Agricultura, entre muchos otros, asi como
también una serie de organizaciones publicas asociadas a estos
sectores como lo es el Servicio de Vivienda y Urbanizacién
(Serviu), la Superintendencia de Servicios Sanitarios o la
de Telecomunicaciones (Gil, 2021). Por supuesto, existen
también organizaciones privadas y de la sociedad civil que
son necesarias para llevar adelante procesos de reconstruccién
exitosos, en particular las mismas comunidades afectadas por
estos eventos. Aun asi, es claro que el estado tiene responsa-
bilidades en la materia que son ineludibles.

Organizar la recuperacién a través de las instituciones gu-
bernamentales existentes (al contrario de, por ejemplo, India
o Pakistdn que cuentan con agencias especificas para ello) es
una aproximacién comun entre paises de la region, y que puede
dar buenos resultados. Sin embargo, debe existir una politica o
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estrategia que especifique los elementos claves de gobernabili-
dad y gobernanza, describiendo las politicas publicas asociadas,
los actores, sus responsabilidades y recursos disponibles. Si, por
el contrario, existe fragmentacién, descoordinacién y alcances
entre los distintos actores involucrados, es dificil que ocurra un
abordaje integral y sostenible de la recuperacién.

Respecto a la institucionalidad para la recuperacion en
Chile, el Banco Interamericano para el Desarrollo (BID) y
el Instituto para la Resiliencia ante Desastres (Itrend) pre-
sentaron en el afio 2021 un andlisis de la gobernanza y las
politicas publicas para la gestién de riesgo de desastre que
incluye la recuperacién post desastre. El estudio buscé evaluar
la existencia (0 no) de un marco normativo, institucional y
presupuestario que permita al estado el restablecimiento de
medios de vida, servicios basicos e infraestructura luego de
un desastre, “de forma tal que se reduzca la improvisacién,
la ineficiencia y la ineficacia en los procesos de recuperacién”
(Gil et al, 2022). La medicién del iGOPP para Chile el afio
2020 clasificé al pais en un nivel “incipiente” de desarrollo
para la dimensién de recuperacién (28% de cumplimiento).
Se establecié que, si bien existe normativa que define la res-
ponsabilidad del estado frente a procesos de recuperacién y
se encuentran establecidos los procesos de financiamiento
(Resolucién Exenta N°2.415), no se han establecido algunos
puntos considerados esenciales como la recuperacién de los
medios de vida y el imperativo de reducir la vulnerabilidad
preexistente. Adicionalmente, no existe normativa que esta-
blezca responsabilidades claras para sectores relevantes como
salud, medioambiente, economia y agricultura, existiendo
esta normativa solamente para telecomunicaciones, energia
y vivienda. Adicionalmente, el informe del BID deja como
tarea para Chile principalmente el avanzar en establecer un
protocolo de coordinacién intersectorial para la recuperacién
post-desastre, y la incorporacién de la reduccién de riesgos
en instrumentos de planificacién y ordenamiento territorial
post desastre (Gil et al, 2022; Gil & Cruz, 2023).

Respecto al primer punto, desde el afio 2021 existe la
Mesa Multisectorial para la Recuperacién Integral Post De-
sastre, asociada a la Plataforma Nacional para la Reduccién
de Riesgo de Desastre que busca desarrollar una Politica
Nacional de Recuperacién Integral (estructural, no estructural,
participativa y prospectiva), para las fases de rehabilitacién
y reconstruccion, que considere el principio de “reconstruir
mejor” dado por el Marco de Sendai para la Reduccién del
Riesgo de Desastres 2015-20301". Si bien el MINVU lidera
el desarrollo de esta politica en proceso, la mesa ha tomado
una perspectiva multisectorial, entendiendo la recuperacién
como un proceso que involucra tanto la reparacién y recons-

[1] Informacién recabada por
autores que participan de la
Mesa Multisectorial para la
Recuperacién Integral Post

Desastre



[2] Clasificacién indicada

por Listado Oficial de
Comportamiento al Fuego de
Elementos y Componentes
de la Construccién definidos
por la DITEC- Ministerio de

Vivienda y Urbanismo.
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truccién de la infraestructura dafiada en el evento, como la
restauracién de la vida social, econémica y cultural de las
comunidades afectadas, la calidad de vida de las personas, y
el equilibrio medioambiental. Ademds, se considera dentro
de la recuperacion sostenible incluir medidas de reduccién de
riesgo de futuros eventos. Esta iniciativa, en la cual CIGIDEN
ha participado activamente, resulta fundamental para poder
mejorar en materia de reconstruccion y recuperacion ya que
permitird establecer las responsabilidades de cada actor pu-
blico, la coordinacién entre estos, la participacién ciudadana,
los espacios de participacién de privados y, eventualmente,
establecer un estdndar de bienestar buscado en estos procesos.

Respecto a la importancia de contar con instrumentos
de planificacién y ordenamiento territorial post desastre, no
existe en Chile una normativa que mandate, regule o genere
un estdndar para la existencia de planes de reconstruccién.
Adicionalmente, resulta desafiante pensar que, de existir, estos
puedan incorporar medidas de reduccién de riesgo cuando
consideramos las dificultades que existen para ello en la ins-
titucionalidad nacional, inclusive fuera de una situacién de
catdstrofe. En el caso de incendios, la expansién urbana en
zonas expuestas a esta amenaza no estd considerada explici-
tamente en la Ordenanza de Urbanismo y Construcciones (a
continuacién, OGUC), segun el articulo que define las “zonas
no edificables”y las “dreas de riesgo” (Articulo 2.1.17), para ser
incorporada en las decisiones de planificacién urbana a nivel
municipal. Pese a la falta de una guia a nivel central, algunos
Planes Reguladores Comunales (PRC) y otros instrumentos
de planificacion territorial si han considerado los incendios
forestales. Por ejemplo, en la Region del Biobio (actualmente
Regién del Biobio y Region Nuble) veinte PRC tales como el
de Portezuelo y el de Tomé, el Plan Regulador Metropolitano
de Concepcién y el Plan Regulador Intercomunal de Chilldn,
desarrollados o modificados entre 2003 y 2009, incorporaron
controles de incendios forestales. Entre las medidas pueden
encontrarse, por ejemplo, la imposicién de distanciamien-
tos entre las construcciones y dreas urbanas con respecto a
dreas boscosas (40 metros), junto con el establecimiento de
fajas cortafuegos alrededor de zonas habitadas (100 metros
de ancho); una red hidrica que contemple grifos, piscinas u
otro sistema de almacenamiento de agua (a no mds de 100
metros de viviendas) y elementos constructivos exteriores y
revestimiento con una resistencia al fuego no menor a una
clasificacién F-18022. Sin embargo, entre 2008 y 2014 la
Contraloria General de la Republica establecié repetidas veces
que los incendios forestales estaban fuera del alcance legal de
los instrumentos de planificacién territorial existentes (Gon-
zdlez-Mathiesen & March, 2023). Aun asi, posteriormente, en
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2014, 1a Divisién de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vi-
vienda y Urbanismo emiti6 la Circular 269-2014, instruyendo
a los municipios la incorporacién del riesgo por amenaza de
incendio en sus Planes Reguladores Comunales. No obstante,
esta circular también ha sido cuestionada por la Contraloria y
las divisiones de desarrollo urbano de gobiernos posteriores,
argumentando que las circulares tienen por objeto ayudar a
interpretar la Ley General de Urbanismo y Construcciones
(LGUC) y1la OGUC, y no pueden incluir nuevos requisitos
(Articulo N°4 de la LGUC). En resumen, la postura de la
Contraloria sobre si el riesgo de incendios forestales estd o no
dentro del alcance de la normativa de planificacion territorial,
ha variado en la tltima década. Esta falta de definicién ha
implicado que la inclusién de consideraciones sobre incendios
forestales en los instrumentos de planificacién territorial sea
escasa y no esté sistematizada.

3. MARCO PARA EL ANALISIS

En la gestion del riesgo de desastres se plantea frecuen-
temente la importancia del principio “build-back-better”, se-
gun el cual la reconstruccion luego de una catistrofe es una
oportunidad para la reduccién de riesgos preexistentes y el
desarrollo de comunidades mas resilientes y sostenibles. El
Marco de Sendai plantea como una de sus prioridades “re-
construir mejor”y aumentar la preparacién para situaciones de
desastre a fin de dar una respuesta eficaz en los dmbitos de la
recuperacion, la rehabilitacién y la reconstruccion” (UNISDR,
2015). Alcanzar este objetivo requiere reconocer que los planes
de reconstruccién y recuperacién no se ponen en marcha en un
espacio vacio, sino que en territorios “repletos de significados
y relaciones” (Gallegos et al, 2021, p.9). Asi mismo, se debe
incorporar en la gobernanza del riesgo que la recuperacién
es un proceso que se gesta en varias dimensiones que estdn
interrelacionadas entre si (Tierney, 2019). Una buena politica
publica debe considerar cada una de estas dimensiones y sus
relaciones para asi consolidar la rehabilitacién y reconstruc-
cién del entorno construido con los factores psicolégicos,
sociales, econémicos y ambientales que caracterizan aquellas
comunidades antes del desastre (Mannakkara, Wilkinson &
Francis, 2014; Davis & Alexander,2016).

Considerando lo anterior, la Mesa Multisectorial para la
Recuperacion Integral Post Desastre se ha planteado abordar
la recuperacién de manera integral, articulando las distintas
dimensiones involucradas en el proceso de reconstruccién
y recuperacion. Para ello, se ha trabajado con los sectores
propuestos por Ian Davis y David Alexander en su libro
Recovery from Disaster (2016). Estos sectores o dimensiones
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Figura 1: Dimensiones Recuperacion Integral.

Fuente: Desarrollado por Mesa Multisectorial para la Recuperacion Integral Post Desastre
en base a Davis & Alexander (2016).

son: Institucional y Gubernamental, Psicosocial, Ambien-
tal, Fisico y Econémico y Modos de Vida (ver Figura 1). St
bien no es imperativo que la futura politica de recuperacién
integral siga esta clasificacién para su organizacion, en este
documento lo hemos tomado como un punto de partida para
el andlisis y las recomendaciones.

Este modelo basado en sectores o dimensiones de la re-
cuperacién considera que, si bien cada dimensién esta inti-
mamente relacionada con las otras, las personas a cargo de la
toma de decisiones durante los procesos de reconstruccién y
recuperacién usualmente trabajan o se encuentran delimitadas
por estos sectores. De este modo, las propuestas articuladas
sectorialmente pueden tener mayor impacto en las politicas
publicas, siempre y cuando ocurra integracién efectiva en
los territorios.

Si bien el foco de este reporte de politica puiblica es la
dimensién fisica asociada a infraestructura, habitabilidad,
patrimonio, ciudad y territorio, se intentard abarcar cada una
de estas dimensiones intentando proveer lineamientos técnicos
de corto, mediano y largo plazo, que aseguren el proceso de
recuperacion con criterios de sostenibilidad.
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4. DESAFiOS PARA UNA RECUPERACION
MAS ALLA DE LA EMERGENCIA

A continuacién, y en didlogo con la literatura, se desarrollan
desafios y elementos a considerar en cada uno de los sectores
de recuperacién propuestos por Davis & Alexander (2016).

4.1 INSTITUCIONALIDAD Y POL,I'TICAS
PUBLICAS EN LA RECUPERACION

El Estado tiene un rol clave en todos los procesos de recu-
peracién post desastre, tanto en proveer de ayuda y recursos,
coordinar los esfuerzos de distintos actores publicos y privados
y proveer informacién relevante a las personas que se han
visto afectadas, asegurando que se restablezcan los ingresos
auténomos de las familias. La dimensién de institucionalidad
y gobernabilidad es el punto de partida de todo este proceso.
Si después de un desastre las instituciones piblicas no pueden
recuperarse, o los documentos publicos quedan destruidos, o
no existe una institucién que coordine los distintos esfuer-
zos de reconstruccion, entonces no solamente resulta dificil
pensar en la recuperacién social y econdmica, sino que se
podria llegar a un debilitamiento del estado de derecho y
la continuidad de la paz social. En Chile, esta no ha sido la
situacién generalizada, ni siquiera luego del mega terremoto
y tsunami del afio 2010. El Estado chileno ha aprendido
a ser resiliente y responder a los desafios presentados por
desastres recurrentes. Esto no significa que los procesos de
recuperacién hayan sido siempre exitosos, sino mds bien que
el estado y la institucionalidad han sobrevivido incluso en las
peores circunstancias.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que los gobiernos y
servicios locales a veces quedan en situaciones de gran pre-
cariedad luego de un desastre. En algunos casos, la institu-
cionalidad local no es lo suficientemente capaz para abordar
una gran tarea de reconstruccion, sobre todo considerando
que el desastre puede amplificar considerablemente proble-
mas ya existentes o generar problemas nuevos. Fortalecer
esta institucionalidad se vuelve, entonces, una tarea mis del
proceso de recuperacion.

El rol de los gobiernos locales, tanto municipios como
gobernaciones, es crucial para un proceso de recuperacién
integral, ya desde el momento de la emergencia. Si bien los
municipios no son responsables del control del fuego, las
autoridades locales juegan un rol relevante en los procesos
de alerta, alarma y evacuacién de la poblacién. Asi mismo,
la rehabilitacién de los servicios bésicos requiere de un es-
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Figura 2: Visita a terreno Equipo Municipal y Equipo CIGIDEN. Parcela 15, Forestal.

Fuente: Leon (2022).

fuerzo coordinado de distintos actores en el territorio que
dificilmente puede lograrse sin los municipios. El proceso
de rehabilitacién, establecido en la Ley N° 21.364, como el
“restablecimiento, en el corto plazo, de los servicios bdsicos
y la reparacién del dafio fisico, social, ambiental y econémico
debido al evento”, es crucial para una exitosa reconstruccién
y recuperacién posterior, ya que la calidad de la respuesta que
se entregue en el momento de la emergencia va influir en las
decisiones que puedan tomarse en etapas posteriores, asi como
en la confianza que tengan las personas en las instituciones,
lo que resulta clave para los proyectos de mds largo alcance
que se generen después. Toda iniciativa que ocurra en esta
etapa, por mds pequefia que sea la inversién o la duracién,
debe considerarse una “obra de confianza”.

Dada la importancia de los procesos de rehabilitacién
en establecer ciertos lineamientos para el posterior proceso
de recuperacidn, es que se recomiendan diversas acciones
para asegurar su efectividad y legitimidad social. Uno de los
principales desafios en esta dimension es restablecer lo an-
tes posible los servicios bdsicos, como luz, agua, servicios
sanitarios, entre otros. Si bien se recomienda la rapidez en la
rehabilitacidn, es esencial que también se realicen acciones
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de restablecimiento de servicios que sean de calidad (es decir,
al menos restableciendo los niveles de provision y cobertura
territorial existentes previamente a la catdstrofe), de manera
de brindar el mejor servicio posible y no solo soluciones que
sean momentdneas y puedan potencialmente ampliar vulne-
rabilidades o incluso presentar nuevos riesgos (por ejemplo,
enfermedades infecciosas o riesgo de incendios por insta-
laciones eléctricas irregulares). La reposicién oportuna de
estos servicios, asi como de los medios de vida que tenfan
las personas afectadas antes del desastre, permite evitar que
situaciones de vulnerabilidad econémica o condiciones de
salud generadas por el desastre se transformen en crénicas,
requiriendo en el largo plazo de un mayor gasto publico.

Asi mismo, es necesario también que las instituciones
que sirven de andamiaje para la vida social y econémica de
las comunidades vuelvan a funcionar lo antes posible. Entre
estas, se encuentran carabineros, los servicios de salud y las
escuelas. Resulta imperativo asegurar en el menor tiempo
posible el retorno de nifios, nifias y adolescentes a los recintos
educacionales, ya que se encuentra ampliamente demostrado
que esto constituye un prerrequisito para la recuperacion de
las comunidades. Al respecto, resulta a veces un obsticulo
que las escuelas y colegios se usan normalmente como alber-
gues para las familias damnificadas y cuando esa situacién
se expande mds alld de la emergencia puede amplificar las
consecuencias del desastre.

En segundo lugar, destaca la importancia de establecer
un diagnéstico comprehensivo y preciso de la situacién post
desastre, tanto en términos de infraestructura y las viviendas
como en la composicién de los grupos familiares afectados.
El diagnéstico oportuno de las familias, de su situacién eco-
némica y del estado de la vivienda es sumamente relevante
para comprender sus necesidades, y como las instituciones
publicas pueden ayudar a la recuperacién dentro de sus atri-
buciones y responsabilidades.

A modo prioritario, se debe identificar:

i) personas que presentan mayor vulnerabilidad y
que podrian caer en situaciones ain mds graves de no
recibir ayuda oportuna. Por ejemplo; enfermos créni-
cos, mujeres embarazadas, adultos mayores o personas
con alguna dependencia fisica.

ii) personas cuya recuperacion es esencial para la re-
cuperacion de las familias y comunidades. Por ejemplo,
el caso de los nifios anteriormente mencionados, que
de no ir a la escuela presentan un problema para que
sus padres o cuidadores se enfoquen en otras labores
de recuperacion.
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Si bien es importante no olvidar las necesidades indivi-
duales de estos grupos, es importante observar la vulnerabi-
lidad de forma sistémica y comprender que, si no existen los
servicios que puedan hacerse cargo del cuidado y la educacién
de los nifios o del cuidado de las condiciones de salud de las
personas mayores, dificilmente los grupos familiares podran
volver a retomar sus rutinas y actividades laborales. De esta
manera, es importante saber cudntos establecimientos educa-
cionales (formales o informales), centros de salud, negocios u
otras fuentes laborales se vieron afectados por los incendios,
lo que eventualmente constituye otro catastro paralelo.

Respecto a las viviendas, no solamente se debe catastrar
su habitabilidad sino también las condiciones legales en que
se encuentra el terreno, dado que la institucionalidad chilena
considera distintas politicas de reconstruccién para grupos en
situaciones diferentes. Un punto de partida es la Ficha Bésica
de Emergencia, FIBE (a cargo del Ministerio de Desarrollo
Social y Familia), que constituye la puerta de entrada para
que quienes se encuentran damnificados accedan a ayudas
del Estado, dado que permite identificar quienes estdn ha-
bilitados para recibir un subsidio de vivienda, entre otros®.
As{ mismo, existen otros instrumentos sectoriales para la
recoleccién de informacién pre y post desastre que pueden
ser de utilidad, como el Catastro de dafios en las viviendas del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, y el Catastro de Emer-
gencia Productiva realizado en conjunto por los Ministerios
de Economia y Agricultura. Sin embargo, se debe tomar en
cuenta que muchas veces estos datos estdn desintegrados, con
discrepancias metodoldgicas o son poco accesibles incluso
para un municipio.

Considerando esta situacién, es recomendable mantener
una base de datos actualizada acerca de la composicién y
caracteristicas socioeconémicas del mayor nimero posible
de los hogares existentes en zonas expuestas a la amenaza, ya
que cabe la posibilidad de que no todos ellos estén inscritos
en el Registro Social de Hogares del Ministerio de Desarro-
llo Social y Familia, cuyo foco son principalmente familias
vulnerables y que incluye principalmente a personas con Rol
Unico Nacional. Este catastro podria facilitar enormemente el
trabajo del municipio con MINVU, encargado principal de la
reconstruccién de viviendas, asi como otros actores publicos
involucrados en los procesos de recuperacion.

Ademas del MINVU y los gobiernos locales, la lista de
instituciones que participan de los procesos de recuperacién
en Chile es larga, lo que potencialmente puede ser una for-
taleza para estos procesos. De acuerdo al mapeo de actores
desarrollado en el marco de la Mesa Multisectorial para la
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Figura 3: Mapa de Actores Recuperacion.

Fuente: Fuente: Gil et al. (2022). Nota: Dimension Psicosocial y Enfoque de Derechos: Café
anaranjado, Dimension Ambiental: Amarillo, Dimension Institucional y Gobernabilidad:
Verde, Dimension Fisica: Morado, Dimension Economia'y Modos de Vida: Azul

Recuperacién Integral Post Desastre hay al menos 35 insti-
tuciones publicas que intervienen, en algin grado, durante
los procesos de recuperacién en Chile. En la Figura 3, estas
instituciones han sido clasificadas de acuerdo a su poder e
interés en los procesos de reconstruccién en Chile, pudiendo
identificar un cuadrante de actores claves (en amarillo) donde
en la situacién actual destacan las instituciones asociadas a la
recuperacion del entorno fisico (infraestructura y vivienda)
pero donde se busca incorporar de manera mds consistente
a sectores como medioambiente, economia, educacién y ha-
cienda. Destaca entre estos actores el MINVU, y en segundo
lugar los municipios que (si bien tienen distintas capacidades
en cuanto a reduccién de riesgo) tienen un rol ineludible en
los procesos de recuperacién. En el caso del MINVU, destacan
los avances que ha tenido el tema de reconstruccién desde
el afio 2010. Hoy cuenta con una Comisién Asesora para la
Reduccién del Riesgo y Reconstruccion Creada por Decreto
N°11 (V.y U.), de 2015) que asesora a las distintas unidades
del ministerio en este ambito. Cuenta también con el Plan
MINVU Resiliente que, pese a ser un documento de cardcter
indicativo, aborda el rol del Ministerio en la reconstruccién
post desastre, junto con un Manual de Reconstruccién que se
usa como referencia para guiar la utilizacién de herramientas
en cada caso particular de desastre, incluida la utilizacién
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de subsidios regulares y extraordinarios (MINVU, 2021).
En contraste, otros sectores clave, como Salud y Economia,
no cuentan con este tipo de instrumentos, ni existe claridad
respecto a su responsabilidad en estos procesos. Esto, sin
embargo, no quiere decir que no hayan participado de los
procesos de recuperacién. Como minimo, sectores como salud
y educacién buscan reponer la infraestructura dafiada para
poder operar.

Para que esta diversidad de actores no se convierta en un
obstéculo, la gobernabilidad debe estar clara, y cada organi-
zacién debe tener claras sus responsabilidades, atribuciones y
presupuesto para ello. En consecuencia, un tercer desatio en la
linea de la gobernabilidad es fortalecer la coordinacién entre
los distintos actores puiblicos para el proceso de rehabilitacién
y reconstruccién. Para ello, es necesario que el equipo muni-
cipal encargado de la recuperacién realice un mapa de actores
involucrados en el proceso de reconstruccion, considerando los
sectores municipales involucrados, las instituciones publicas,
los actores privados, las organizaciones de la sociedad civil y
la poblacién afectada. Este mapa de actores permitird reducir
la complejidad de la coordinacién y tener claridad de cudles
son las atribuciones que presenta cada uno de ellos dentro del
proceso, junto con los instrumentos técnicos que se generen
durante este periodo. Ademas, el mapa de actores permite
que la municipalidad tenga claridad de quién maneja los
procesos con el fin de facilitar la entrega de la informacién a
la poblacién afectada, pudiendo gestionar la interaccién de
las personas con los demads servicios.

Finalmente, un elemento clave dentro del sector gober-
nabilidad es reconocer que el proceso de recuperacién incluye
también a actores no estatales, pertenecientes al sector privado
y el tercer sector, y especialmente a las comunidades afecta-
das. La experiencia de un desastre como un gran incendio
urbano-forestal impacta fuertemente la vida de las personas,
incluso en comunidades donde no hay pérdidas de vida que
lamentar. La destruccién inesperada de viviendas e infraes-
tructura genera una amplia sensacién de incertidumbre y
rapidamente aparecen las dudas sobre los pasos a seguir para
restablecer las condiciones de vida anteriores al evento. La in-
certidumbre prolongada puede amplificar algunos problemas
causados por el estrés agudo asociado al momento del evento,
generando problemas de salud mental como la ansiedad o
incluso la depresién. En este contexto resulta clave establecer
reuniones periédicas entre los distintos actores, de manera
de entregar informacién verificada, de forma continua sobre
el estado de avance de los procesos. Se recomienda que la
municipalidad establezca un canal de didlogo con la comu-
nidad que sea constante, donde la poblacién afectada sepa
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claramente a quién, cudndo y dénde recurrir en busqueda de
informacién. Se recomienda también verificar que la infor-
macion esté llegando a la poblacién objetivo y que el canal
de informacién establecido se mantenga a lo largo de todo
el proceso de reconstruccién.

Cabe mencionar que la comunicacién deberia dar siem-
pre paso a la participacién ciudadana en el disefio de los
proyectos. E1 IGOPP 2020 establecié que en Chile no exis-
te normatividad que establezca mecanismos de participa-
cién de la sociedad civil o de organizaciones sociales y no
gubernamentales en la recuperacién post-desastre. La Ley
N°21.364, sin embargo, incorpora el afio 2021 el “principio
de participacién” reconociendo la importancia de facilitar y
promover la participacion de la sociedad civil organizada en
todos los procesos asociados a la gestién del riesgo de de-
sastres. Respecto a la participacién de las comunidades y/o
grupos representantes de las personas damnificadas la ley no
se pronuncia. Se reconoce, sin embargo, que la participacién
ciudadana ha ocurrido en diversos eventos debido a la ini-
ciativa de las autoridades pertinentes y amparados por la Ley
N°20.500 sobre Asociaciones y Participacién Ciudadana en
la Gestién Publica (Gil et al, 2022; MINVU, 2018). Esta ley
le otorga a la participacién ciudadana un cardcter optativo,
consultivo y no vinculante. Es de esperar que la futura Politica
de Recuperacién Integral establezca de manera mds concreta
los criterios, procedimientos e instancias para esta participa-
cién. Mientras eso no ocurra, se recomienda igualmente que
se disefie un proceso formal de participacién (ver Araujo
& Tironi, 2019). Este proceso debe tomar en cuenta que
no siempre se puede hablar de una comunidad, ya que esto
involucra no solo personas que habitan un espacio geografico,
sino que también deben caracterizarse por tener un vinculo
de cohesién social. Ademis, dentro de una misma comunidad
puede haber opiniones o intereses divergentes respecto a qué,
cémo y dénde reconstruir. Es por esto, que se recomienda
en el proceso de reconstruccién identificar los liderazgos
presentes o levantar nuevos liderazgos entre la poblacién
afectada. Lo anterior permite que la municipalidad canalice
la informacién relevante, al mismo tiempo asegurdndose que
llegue a todos y todas las involucradas.

Finalmente, se recomienda, dentro de lo posible, establecer
equipos de trabajo diferenciados dependiendo del perfil de
las personas afectadas por los incendios. O, al menos, asignar
algunas responsabilidades especificas dentro de la municipa-
lidad con foco en algunos grupos o situaciones particulares.
Tal como sefialamos anteriormente, los damnificados tienen
diferentes situaciones sobre la regularizacién del terreno que
habitaban, pero también distintas composiciones familiares
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y situaciones de vulnerabilidad que deben ser atendidas ade-
cuadamente para evitar que se transformen en un problema
crénico, afectando la trayectoria de vida de la persona y ge-
nerando potencialmente un mayor gasto para el Estado en el
largo plazo. Destacan entre estos grupos los adultos mayores
quienes suelen ser un pilar fundamental en sus familias, pero
se ven ampliamente afectados por la pérdida de su vivienda,
no solamente por el dafio econémico que les significa sino
también por el posible apego al lugar. Asimismo, personas
que eran allegadas antes del evento, o que se encuentran em-
barazadas o lactando tienen necesidades especificas respecto
a sus viviendas y el refugio que necesitan mientras el proceso
de reconstruccién avanza. En consecuencia, para estos grupos
serd necesario presentar diferentes soluciones habitacionales,
ya sea, entrega de materiales, construccién de sitios de do-
minio propio o la asistencia en la adquisicién de viviendas
construidas. Por lo tanto, se establecerdn distintos tiempos
de entrega de soluciones y diferentes procesos a realizar. Esto
implica que, en la préictica, en Chile siempre ocurren varias
trayectorias paralelas de relacién con el estado en el momento
post desastre, y es recomendable que esto sea reconocido por
la organizacién de los equipos a nivel municipal.

4.2 DIMENSION FiSICA DE LA
RECUPERACION

Aun cuando comprendamos que la recuperacién no se agota
en la reconstruccién del entorno construido, es claro que la
recuperacion de la infraestructura, vivienda y patrimonio des-
truido o dafiado en un incendio es sumamente relevante para
la recuperacién de todas las demds dimensiones. El impacto
en infraestructura afecta no solamente el mundo fisico sino
también la ecologia humana y organizacional de las comuni-
dades, es decir, las posibilidades de organizacion de la familia,
el trabajo, las redes, las organizaciones sociales, entre otras.

El proceso de reconstruccién del mundo fisico es la di-
mensién de la recuperacién mds claramente delimitada en las
politicas piblicas de nuestro pais. Esto se debe no solamente
a que la ley define la reconstrucciéon de manera explicita, sino
que existen actores claramente definidos, con responsabilida-
des y atribuciones establecidas. Entre los actores principales
se encuentra el MINVU (y su servicio asociado Servicio de
Vivienda y Urbanizacién, SERVIU), Ministerio de Obras
Publicas, Ministerio de Transporte y Ministerio de Energfa,
y todos los servicios e instituciones asociadas a estos sectores.

Entre ellos, MINVU,y en particular el SERVIU regional,
son claves para la restauracién de viviendas, por lo que forta-
lecer el trabajo con este sector de parte de la municipalidad
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resulta esencial. Uno de los puntos mds importantes a tratar
son los requisitos para la postulacién a subsidios habitacionales
con los que se trabajard en el proceso de reconstruccién, lo que
depende del estatus legal de los terrenos que habitan las per-
sonas damnificadas, la obtencién de subsidios anteriormente
por su duefio, y las definiciones que se tomen en el contexto
de ese proceso en particular. Una distincién preliminar es la
aportada por la Ficha Bésica de Emergencia, FIBE, coordi-
nada por la subsecretaria de Servicios Sociales del Ministerio
de Desarrollo Social y Familia, y aplicada por funcionarios
publicos capacitados para ello que distingue:

» Vivienda en terreno propio

» Vivienda en terreno arrendado

» Vivienda en terreno cedido o allegado
»  Ocupacién Irregular

»  Otro

Sin embargo, algunas situaciones que no son consideradas
explicitamente por la FIBE han demostrado ser muy rele-
vantes para la reconstruccién. En particular es importante
identificar las siguientes:

» Vivienda en régimen de usufructo legal
» Vivienda en usufructo de hecho

» Vivienda propia, pero que no ha sido inscrita en el
conservador de bienes raices (tipicamente por ser
parte de una herencia inconclusa).

» Vivienda en terreno propio, pero es segunda (o ter-
cera, o cuarta) vivienda del propietario.

Estos casos presentan particularidades que podrian di-
ficultar la habilitacién para la obtencién de subsidios de
reconstruccién y por ende deben ser identificados lo antes
posible. En el caso de herencias inconclusas, por ejemplo,
este tramite debe ser realizado antes de obtener el subsidio.
En el caso de que la vivienda destruida sea segunda vivienda,
es de esperar que queden fuera del subsidio de reconstruc-
cién regular, pero en algunos casos estas personas han sido
habilitadas (por ejemplo, cuando la vivienda afectada era la
residencia de adultos mayores).
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Ahora bien, la reposicién de viviendas es sélo uno de los
temas relevantes en la dimension fisica de la reconstruccién.
Si el objetivo es “build-back-better”, es decir, reconstruir mejor,
debemos repensar el ordenamiento urbano y territorial y cémo
este puede contribuir a la reduccién del riesgo de desastres.
En otras palabras, con una buena planificacién urbana y te-
rritorial podemos remediar errores pasados en el desarrollo
del entorno construido (March & Henry, 2007). Para lograr
este objetivo, como condicién de base los planificadores lo-
cales y regionales deben contar con informacién actualizada
y georreferenciada sobre la amenaza o idealmente el riesgo
de los incendios forestales. Este paso previo es fundamental
para informar las decisiones de planificacién y reconstruir
con una mirada a largo plazo, que contribuya a reducir la
exposicién a incendios forestales.

Como mencionamos en la seccién antecedentes, no es
claro que en Chile los instrumentos de planificacién territorial
puedan contener explicitamente la reduccién del riesgo de
incendios entre sus objetivos. Sin embargo, los procesos de
recuperacién siguen ofreciendo oportunidades para un mejor
ordenamiento territorial. Algunos lineamientos al respec-
to estin dados por la literatura comparada. Investigaciones
previas sefialan que una de las principales estrategias para
poder mitigar el impacto de los incendios, principalmente en
zonas de interfaz, es el generar distancias o ‘buffers entre las
viviendas ya construidas y la vegetacién que puede propagar
los incendios. De manera similar a los instrumentos PRC de
la regién del Biobio y Nuble mencionados anteriormente,
algunos programas internacionales sefialan distancias espe-
cificas para desarrollar estos duffers. Por ejemplo, en Espafia
se establece que deben realizarse cortafuegos de al menos 50
metros alrededor de las viviendas en las dreas urbanas y rurales
(Comunidad Auténoma de Extremadura, 2006). Por otro lado,
en el caso de Francia, se establece como minimo una distancia
de 100 metros para construcciones que se encuentren a menos
de 200 metros de 4reas silvestres (Ganteaume et al., 2021).
Es importante destacar que esta medida requiere también de
la caracterizacién de mapas de zonas de riesgo de incendios,
junto con avances en programas de prevencién de incendios
que se pueden desarrollar a largo plazo. Sin embargo, es parte
de las medidas que se pueden implementar a corto plazo para
reducir la vulnerabilidad de las zonas de interfaz, sobre todo al
pensar en la reconstruccién de nuevos asentamientos en zonas
afectadas por incendios (Bento-Gongalves & Vieira, 2020).

En relacién con lo anterior, se sugiere la creacién de es-
pacios publicos como una herramienta para generar dicha
distancia en el interfaz urbano-rural. Debido a la complejidad
que puede presentar el intervenir el espacio ya construido,
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una alternativa es la generacién de espacios de uso comin
como plazas o canchas de futbol, de manera de evitar que
nuevas viviendas se localicen en quebradas y otras zonas de
riesgo, disminuyendo asi la carga de combustible en el lu-
gar. La presencia de estos espacios puede funcionar no solo
como un mitigador del riesgo de incendios, sino también
como una motivacién para la apropiacién del espacio por
parte de la comunidad. En tal sentido, existen herramientas
como el Plan Intercomunal de Infraestructura de Movilidad
y Espacio Puablico (PIIMEP) que puede ser solicitado desde
las municipalidades a los gobiernos regionales para mejorar
las condiciones de conectividad, accesibilidad, operacién y
movilidad de los espacios publicos de la comuna (Gestién
de movilidad, 2023).

Por otro lado, un desafio relevante consiste en generar
estrategias para la gestién de material combustible. Gonzd-
lez-Mathiesen & March (2014), sefialan que es necesario
poder mantener despejado de vegetacién muerta bosques y
viviendas. En el caso del entorno natural, es necesario que
se establezcan protocolos intersectoriales para que se ges-
tionen los residuos orgdnicos que pueden acumularse en las
zonas forestales. En tal respecto, deben reforzarse programas
municipales como los que ya se aplican en comunas como
Viiia del Mar y Valparaiso, enfocados en remover vegetacion
y basurales de dreas potencialmente incendiables. Ademis,
se hace necesario avanzar en protocolos que puedan intro-
ducir o proteger especies que permitan disminuir el riesgo
de incendios.

Para planificar el proceso de reconstruccién luego de la
catdstrofe es esencial, ademds, comprender la funcionalidad
que cumple el espacio que se habita en la vida de las personas.
El atractivo econémico que presenta la zona, la cercania a
colegios, el acceso a servicios o fuentes laborales, son parte de
las razones por las cuales las personas aceptan el riesgo o la
exposicién a incendios. Es comun que la construccién de estos
espacios urbanos (incluyendo a aquellos de origen informal)
sea un proceso de antigua data, lo cual incrementa su resis-
tencia al cambio. Debido a estos factores, la relocalizacién (en
el contexto post-desastre) de viviendas desde sitios con riesgo
inaceptable a otros con mejoras sustanciales debe acompafarse
de incentivos y alternativas atractivas en términos econémicos,
sociales y funcionales. También pueden incorporarse niveles
diferenciados de riesgo que guien el proceso de reconstruccién.
Por ejemplo, el MINVU en el caso del incendio de Vifa del
Mar en 2022 defini6 tres tipos de zonas: (1) aquellas donde
se podia reconstruir sin modificaciones; (2) aquellas donde se
podia reconstruir incorporando medidas para la mitigacién
del riesgo; (3) aquellas donde no era posible reconstruir y
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la poblacién debia ser relocalizada. Todas estas definiciones
deben de estar acompafiadas por un levantamiento detallado
de las caracteristicas geograficas y constructivas de las dreas
afectadas, para adaptarse en la mayor medida posible a ellas.

Complementariamente, la autoridad debe garantizar el
control y nuevos usos de aquellos sitios desocupados, para
evitar que se active nuevamente la ocupacién informal. Es
necesario, ademds, reconocer que en la préctica la auto-cons-
truccién informal, muchas veces en 4reas severamente ex-
puestas a la amenaza, se ejecuta a un ritmo significativamente
mis rapido que el proceso formal conducido por el MINVU.
Por lo tanto, se deben desarrollar, por parte de la autoridad,
nuevas herramientas y programas que permitan conducir y
lidiar con esta situacién de facto que se ha apreciado en todos
los desastres recientes en Chile. Complementariamente, la
autoridad debe desplegar una mejor coordinacién, control
y organizacién territorial en los dias inmediatamente con-
secutivos a la catdstrofe, para evitar que la ayuda entregada
espontdneamente por instituciones publicas o privadas (por
ejemplo, viviendas de emergencia donadas por Municipios,
ONGs y empresas privadas) ayude a restituir o inclusive
incrementar las condiciones de riesgo que contribuyeron a
la catdstrofe. Una estrategia para lograr esto es a través de
proyectos comunitarios o de espacio publico con baja carga
combustible y que ademds contribuyan a distanciar las zonas
habitadas de aquellas rurales.

Otras acciones que no constituyen especificamente materia
de planificacién urbana y territorial, pero si podrian estar
incluidas en los Planes de Gestién del Riesgo, tanto a nivel
comunal como regional, son el manejo de combustibles para
reducir la intensidad de los incendios, la promocién de la
heterogeneidad de especies en la interfaz urbano-forestal para
interrumpir la propagacién de estos, y 1a utilizacién de tipos
de vegetacién que disminuyen el fuego (“green fire breaks”),
en tanto contribuyen a aumentar la resistencia frente a este.
Ademas, dichos planes deberian ser actualizados y revisados
de forma permanente, e incluir acciones que apunten tam-
bién a: (a) educacién ambiental para la toma de conciencia
de la amenaza de incendio y lo que implica habitar el riesgo
(Ubeda, 2023), (b) involucramiento comunitario en la gestion
sostenible de interfaz urbano-forestal, no solo con foco en
la prevencién, también en la recuperacion, (c) simulacros de
evacuacion, (d) capacitacién de funcionarios involucrados en
todas las fases del ciclo de gestion del riesgo, y (¢) gestion del
bosque en fases post-desastre, incluyendo la tala de arboles
muertos y enfermos, asi como también del sotobosque, re-
emplazindolo por materia orgdnica que retenga humedad
(como por ejemplo, el mulch) (Ubeda, 2023).
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4.3 ECONOMIA Y MEDIOS DE VIDA.

Desde el punto de vista econémico, la politica publica
debe buscar la recuperacién del nivel de vida, o bienestar, de
las personas y comunidades. Esto depende en gran parte de
la recuperacién del ingreso auténomo, que refiere a ingresos
por concepto de sueldos y salarios, ganancias provenientes del
trabajo independiente, auto provisién de bienes producidos
por el hogar, bonificaciones, gratificaciones, rentas, intereses,
asi como jubilaciones, pensiones, montepios y transferencias
entre privados. Es decir, ingresos que no provienen de trans-
ferencias del Estado.

Hay dos sentidos en que el ingreso auténomo de una
persona o familia puede resultar afectada por un incendio
en la interfaz urbana-forestal: como habitante, si la vivienda
que habita resulta dafiada, y como receptor de ingresos (tra-
bajador o inversionista), si su fuente de ingreso fue afectada.
Recuperar el nivel de vida requiere ambas: la restauracién de
la vivienda y la restauracién de las fuentes de ingreso. En el
caso del incendio del afio 2017 que afect6 la comunidad de
Santa Olga, por ejemplo, junto con las viviendas se destruyé
completamente un aserradero, que era el lugar de trabajo
de muchos damnificados; la reconstruccién de las vivien-
das no era suficiente para que estas personas recuperaran
su actividad econémica, debiendo buscar trabajo en otras
localidades. En el caso de Vifa del Mar el afio 2023, la
afectacion fue casi completamente a viviendas particulares.
Sin embargo, varias de estas casas eran espacios comerciales
ademds de domésticos, ofreciendo servicios como vulcani-
zacion o alimentacién. En la medida que esos comercios no
se hayan encontrado regularizados, la afectacién serd atin
mayor ya que dificilmente podrin acceder a los beneficios
ofrecidos por el estado para la reactivacién. Por ejemplo,
los programas de emergencia del Servicio de Cooperacién
Técnica (SERCOTEC) entregan un subsidio no reembol-
sable de hasta $10 millones para habilitar infraestructura
productiva en micro, pequefias y medianas empresas para
el cual la empresa debe estar legalmente constituida o bien
la persona debe tener iniciacion de actividades con ventas
en los ultimos 12 meses*.

En segundo lugar, las personas pueden también resultar
afectadas de manera indirecta por un incendio: este es el caso
de los familiares o amigos de quienes han sido directamente
afectados, que ademds de empatizar con ellos pueden dejar de
recibir apoyos que les eran relevantes. Pero también a través
del mercado se transmiten algunos efectos, que asociamos a
cambios en demandas y ofertas, y que pueden redundar en
cambios de precios. Asi, las personas que ofrecian servicios

[4] Resolucién N° 9908, de
10 de marzo de 2020, se
aprobé el Instructivo para la
Implementacién y Ejecucién
de Programas Especiales del
Servicio de Cooperacion

Técnica.
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(almacenes, peluquerias, restaurantes, gasfiteros, pintores,
etc.) a las personas que perdieron su trabajo o a los rentistas
que perdieron sus inversiones, se ven afectadas porque ven-
den menos. Asimismo, en el periodo de reconstruccién es
de esperar que los arriendos suban de precio, asi como los
honorarios de las personas que trabajan en la construccién,
especialmente si la zona afectada es grande. Mirando un plazo
un poco mds largo, el grado y el modo en que se reconstruya
un barrio afectard su valor, provocando de esta manera un
dafio o una ganancia patrimonial, segin sea el caso. Esto
quiere decir que hay un espacio de gestién importante, y de
interconexion entre la rehabilitacién econémica de un lugar,
y el disefio que tenga el proceso de reconstruccién.

También es importante el criterio de asignacion que uti-
lizard el estado para la entrega de beneficios en el caso de
pérdida de empleo. Esta decisién surge de una evaluacién de
sus posibilidades, asi como de las prioridades que defina. En
el caso del empleo formal, es posible que el desempleo que
sobrevenga a causa de un incendio esté parcialmente cubierto
por el seguro de desempleo. Sin embargo, dicho seguro estd
pensado como un alivio de una situacién transitoria, y disefia-
do para que nadie quiera permanecer desempleado un tiempo
prolongado. En casos, como los incendios de la temporada
2016-2017 en la Region del Maule, en que la afectacién de
la industria forestal, principal fuente de trabajo de la regién,
fue sistémica, un seguro genérico de este tipo provee una
cobertura insuficiente, y debe ser complementado. Por su
parte, en el caso del empleo informal, o el de emprendedores
informales no existe cobertura alguna de seguros obligatorios.

Si bien es dificil que un municipio pueda encargarse de
este aspecto de la recuperacion sin apoyo del Ministerio de
Economia, Ministerio del Trabajo u otras instituciones, es
importante tomar en cuenta que si no se logra una reactiva-
cién de los medios de vida y fuentes de ingreso auténomo
de la poblacién afectada dificilmente podremos lograr una
recuperacién sostenible. Dado que estos apoyos dependen de
la formalizacién de los comercios en la zona, se debe buscar
que el proceso de recuperaciéon sea una instancia de apoyo
a la formalizacién.

Finalmente, es necesario que se haga un seguimiento del
impacto de estos beneficios en el proceso de reconstruccién
y recuperacién. Tal informacién es valiosa para evaluar con
posterioridad la pertinencia del beneficio entregado, asi como
para mejorar la estimacién de los costos de los desastres, para
presupuestos futuros. Ahora bien, medir todos los efectos
directos e indirectos de un desastre y los efectos que en ello
puedan tener los beneficios estatales escapa a las posibilidades
de cualquier municipio o institucién publica particular. Un
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foco mis estrecho, y de seguimiento mds simple, es concen-
trarse en monitorear la recuperacion del ingreso auténomo.

4.4 DIMENSION AMBIENTAL

La recuperacién medioambiental luego de un desastre
es un aspecto fundamental, particularmente si el dafio fue
causado por un incendio. Entendemos como recuperacién
ambiental la restitucién de las propiedades fisico quimicas
asociadas a los diversos componentes que constituyen el
medioambiente. Esto incluye la reparacién de la biodiversidad
y las funciones de los distintos sistemas naturales, algunos
de los cuales aportan importantes servicios ecosistémicos.

Los incendios forestales no son siempre dafiinos para
el entorno natural, que puede estar acostumbrado o incluso
necesitar de quemas para lograr un estado éptimo. Sin em-
bargo, esto no es cierto en todos los ecosistemas, ni cuando
los incendios ocurren de manera intensa y expandida. En esos
casos, pueden tener efectos negativos en el suelo, los recursos
hidricos, el aire y 1a flora y fauna silvestre. Para poder lograr
la recuperacién ambiental es importante conocer el estado
pre-desastre, es decir, las caracteristicas previas del ecosistema,
incluido el conocimiento sobre la actividad o uso que se le
daba al territorio en el momento anterior al desastre. Si bien
algunas veces hay elementos que no podrdn ser recupera-
dos, se puede buscar formas distintas de suplir las funciones
ecosistémicas que se perdieron. Ello, sin embargo, requerird
trabajo de parte de los humanos.

En el caso de los incendios el suelo es uno de los elementos
ambientales mds afectados, y sus efectos pueden expandirse
por mucho tiempo después del incendio debido ala perdida de
vegetacion, que puede exponer el suelo a atin mayores niveles
de erosion. El nivel de intervencién necesaria dependerd de
la intensidad y severidad del incendio. En algunos casos, los
incendios no generan perturbaciones severas o los ecosistemas
pueden recuperarse solos, por lo que no es necesario tomar
accion, al menos no de forma inmediata. Por el contrario,
cuando los incendios son de alta intensidad y severidad se
deben tomar acciones para reestablecer las funciones ecosis-
témicas, sobre todo en casos en que el suelo se erosiona a un
nivel irreversible de manera natural. Otro elemento vital al
pensar en la recuperacién medioambiental es el tiempo en
que buscamos lograr la recuperacién, dado que muchas veces
el incendio provoca una fragilidad en el escenario ambiental
no se pueden obtener buenos resultados con una intervencién
inmediata. El control de la erosién puede realizarse, por ejem-
plo, mediante la resiembra de vegetacién, plantas, arbustos
o drboles autéctonos. Esto evitaria también la expansion de
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especies invasoras, algunas de las cuales pueden invadir el
terreno, evitando que especies autictonas se reestablezcan y
potencialmente aumentar el riesgo de incendios.

Para comprender mejor este impacto, se hace necesario
contar con alguna informacién sobre el estado del suelo pre
desastre, y el uso al que estaba destinado. Esta informacién
a veces no estd disponible en detalle, es decir, no conocemos
las caracteristicas quimicas y biolégicas del suelo antes del
desastre. Ante ello, es relevante identificar cual es el estindar
al que quisiéramos que llegue el suelo, dado su contexto.

Desgraciadamente, en Chile los procesos de reconstruc-
cién se han enfocado histéricamente en la reposicién del
mundo fisico, y recuperacién ambiental no ha sido un tema
central en la politica, sobre todo cuando ocurre en contexto
urbanizado como el caso de los incendios del afio 2022 en
Vifia del Mar. Para las politicas publicas, la recuperacion de
la dimensién ambiental no se observa como prioridad, sino
que el foco estd en la recuperacién del entorno construido y
la valorizacién de la naturaleza es vista como secundaria, o
como algo funcional a la recuperacién econémica. Luego de
los grandes incendios forestales del afio 2017, por ejemplo, se
observa una intencién de recuperar los suelos para las distintas
actividades productivas en el territorio, pero sin un plan de
remediacién que acompafie el impulso econémico de recupe-
racién. En el caso del incendio de Vifia del Mar, que comenzd
en la quebrada de Siete Hermanas, declarado Santuario de
la Naturaleza, se destacé repetidamente el dolor que causa
la pérdida de Palmas chilenas milenarias, pero hasta el dia
de hoy no se ha avanzado formalmente en su recuperacién.

Dado que la recuperacién ambiental no se encuentra
en la planificacién de los planes de reconstruccién, estas no
cuentan hoy con un presupuesto claro de parte del estado,
y suele ocurrir un desfase entre la recuperacién de esta di-
mension y la recuperacién del mundo fisico o la economia.
Considerando también que un buen plan de recuperacién
ambiental debe ser especifico a cada territorio, no es posible
dar recomendaciones que sean aplicables a todos los casos,
con excepcién de asegurarse que este aspecto esté incluido
en los planes de recuperacién, con partidas presupuestarias y
programas de operacién y planificacién explicitos y exclusivos
para esta dimensién.

4.5 RECUPERACION PSICO-SOCIAL

Finalmente, debemos abordar la dimensién psico-social,
que no por ser la ultima que mencionamos es la menos im-
portante. La recuperacién de personas, familias y comunidades
estd al centro de todo proceso de reconstruccion, por lo que
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ultimamente esta dimensién es la que otorga sentido a las
demds. En el caso de la recuperacién psico-social, se com-
binan en este proceso las escalas del individuo, el hogar, y el
nivel colectivo-comunitario, cada una de las cuales necesita ser
abordada, pues la focalizacién en uno sélo, puede implicar la
falla en la recuperacién de los otros. De ahi la complejidad y
la necesidad de pensar y planificar la recuperacién de forma
integrada e integral, en sus diferentes niveles, dimensiones, y
actores (Tierney & Oliver-Smith, 2012).

Los desastres generan un efecto a nivel del bienestar huma-
no y la capacidad de funcionamiento, derivado de las multiples
pérdidas generadas en términos de propiedad y sistemas de
subsistencia, pero también pérdidas de vida o de capacidad
fisica (Aloudat & Christensen, 2011). Esto se traduce en ex-
periencias de dafio diversas que las personas pueden experi-
mentar como verdaderos procesos de duelo, lo que, junto a la
alteracién de rutinas familiares, individuales y comunitarias,
asi como la capacidad de funcionamiento para el desarrollo
de tareas diarias pueden afectar el bienestar psico-social de
las personas (Aloudat & Christensen, 2011). Adicionalmente,
los desastres impactan el tejido social de las comunidades en
las zonas afectadas (Tierney, 2019) produciendo impactos
sociales en términos de dafios a los sistemas de subsistencia y el
habitat en el que se desenvuelve un grupo humano, afectando
la identidad comunitaria o cultural asociada al territorio y/o
el sentido de pertenencia a la misma (Tierney & Oliver-Smi-
th, 2012). Vinculado con lo anterior, los desastres también
producen un dafio en la dimensién cultural, en el sentido de
que pueden afectar o poner en peligro la identidad personal y
grupal, la cohesion comunitaria y la herencia cultural (Tierney
& Oliver-Smith, 2011). Por otro lado, es clave considerar que el
impacto de un desastre puede producir también alteraciones en
los mecanismos de apoyo, cuidado y proteccién de las personas
a nivel cotidiano e institucional, esto afecta la salud mental de
las personas, pero también puede exacerbar desigualdades y
problemas sociales preexistentes, como las desigualdades de
género, la discriminacién contra las mujeres, nifias y adoles-
centes y la violencia de género (Le Masson, 2022).

Esta amplia gama de impactos estd intimamente rela-
cionada con el impacto fisico del evento, pero no depende
completamente de ella. En otras palabras, puede ocurrir que
personas o familias que no sufrieron mayor dafio directo — por
ejemplo, su casa no fue quemada por el fuego- pueden sin
embargo presentar un gran dafio en la dimensién social debido
alos cambios en sus redes, o a la incertidumbre generada por
el desastre, entre otros.

Tomando en consideracién lo anterior, el abordaje de la
recuperacion psico-social debiese considerar al menos cuatro
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elementos clave: Participacién y Comunicacién; Considera-
cién de la diversidad y las desigualdades sociales preexistentes;
Idoneidad, celeridad y efectividad de la respuesta; salud mental
y apoyo psicolégico.

a) Participacion y comunicacion: las complejidades del abor-
daje de la recuperacién psico-social a nivel de la multiplicidad
de dafos y pérdidas experimentadas, las diferentes escalas
(individual y colectiva) que suponen y los diversos actores nece-
sarios de involucrar, implica también una diversidad de valores
culturales, religiosos, entre otros, que deriva en que diferentes
entidades sociales tendrdn también diferentes prioridades de
recuperacién (Alcdntara-Ayala et al, 2023). Sin embargo, las
instancias de comunicacién y didlogo con los actores afectados,
asi como la participacién e involucramiento comunitario, puede
contribuir a integrar y consensuar prioridades de recuperacién,
asi como los elementos que mds valoran los afectados, lo que
puede colaborar con el éxito de un proceso de recuperacién
(Alcéntara-Ayala et al, 2023; Tierney, 2019; Gallegos et al,
2021). Los procesos de recuperacién deben cuidar conocer y
atender la percepcion de los afectados respecto a los objetivos
y niveles aceptables de recuperacién, lo anterior resultard asi
en un proceso virtuoso que colaborara con la recuperacién
psico-social y en el éxito del proceso de recuperacién y recons-
truccion general (Tierney & Oliver-Smith, 2012).

b) Consideracion de la diversidad y las desigualdades pre-
existentes: los desastres no nos afectan a todos por igual, la
distribucién social del dafio estd en directa relacién con las
desigualdades sociales preexistentes en una sociedad determi-
nada (Hewitt,1999). Lo anterior implica que las situaciones de
vulnerabilidad marcadas por desigualdades que se intersectan
y refuerzan en razén del género, etnia, raza, clase, discapacidad,
situacién migratoria, entre otras, van a estructurar también
los procesos de recuperacion y sus resultados (Tierney &
Oliver-Smith, 2012). Por tanto, se vuelve relevante conocer
y atender la diversidad de realidades presentes en el territo-
rio que pueden tener necesidades especificas y/o que pueden
experimentar dafios diferenciados (Miranda et al, 2021). En
atencién a esta realidad, es clave comprender la recuperacién
como un proceso diferenciado, porque diferentes condiciones
socio materiales pre-existentes van a necesitar medidas de
apoyo diferenciadas con el fin de no profundizar ni perpetuar
problematicas sociales que ya afectaban a la poblacién previo
al desastre (Tierney & Oliver-Smith, 2012).

¢) Idoneidad, celeridad 'y efectividad de la respuesta post desas-
tre: La recuperacién empieza “virtualmente” en el momento en
que impacta el desastre, y esto porque la recuperacién también
se vincula con la capacidad de prevencidn, planificacién y la
capacidad de respuesta post evento (Tierney & Oliver-Smith,
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2012). Esto hace referencia a que la capacidad de respuesta post
desastre puede atenuar los impactos negativos de un evento o
evitar que se profundicen, o bien, dependiendo de su celeridad,
asertividad y efectividad podria incluso generar dafios a nivel
social y/o profundizar dafios generados por el desastre (Tierney
& Oliver-Smith, 2012; Aloudat & Christensen, 2011). Es
clave que el despliegue de las respuestas, el tipo de ayuda que
se entrega y la forma en que se entrega, vayan en la linea de
fortalecer las capacidades y oportunidades de las comunidades
que necesitan recuperarse (Tierney & Oliver-Smith, 2012).

d) Necesidad de implementacion de programas de salud mental
y apoyo psico-social: el despliegue de programas de salud men-
tal y apoyo psico social necesita de una accién coordinada y
planificada previo al desastre, es decir, este tipo de acciones
deben estar incorporadas dentro de la planificacion de c6mo
se despliega el proceso de respuesta y qué actores intervienen
en él (Aloudat & Christensen, 2011). Ahora bien, es clave
impulsar la participacién en todo tipo de intervencién y apoyo
psico-social, que cubren un amplio espectro de medidas. Tales
como: apoyo o ayudas directas en términos de alimentos, apoyo
psicoldgico, pero también en cudnto al restablecimientos de
sistemas de subsistencia, lo que incluye fuentes de ingreso,
sistemas de cuidado de hijas, hijos u otros dependientes etc.,
e incluso el restablecimiento o creacién de espacios de ocio
y distensién para la comunidad, espacios donde nifios, nifias
y adolescentes puedan sentirse seguros, entre otros (Aloudat
& Christensen, 2011).

5. RECOMENDACIONES PARA UNA
RECUPERACION INTEGRAL

Si bien son muchas las instituciones puiblicas que parti-
cipan de los procesos de recuperacién post desastre, es claro
que los gobiernos locales tienen un rol clave. Aun asi, mu-
chos municipios no cuentan con todas las herramientas y
recursos para hacerse cargo de la enorme tarea que queda
post incendios, en procesos de reconstruccién cada vez mds
grandes y frecuentes. Considerando lo anterior, en este apar-
tado sefialamos algunas recomendaciones que son necesarias
de abordar para estar mejor preparados para dar una buena
respuesta a nivel municipal.

1. Identificacién y planificacién de riesgos: Identificar
los riesgos a los que estdn expuestos los asentamien-
tos humanos de la comuna, para poder asi anticipar
y planear para una recuperacion sostenible. Com-
plementariamente, se debe avanzar en el desarrollo

e catastros precisos, georreferenciados eridédica-
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mente actualizados que recopilen las caracteristicas
sociales, urbano-constructivas y ambientales de aque-
llas dreas con mayor exposicién al riesgo de incendio
urbano-forestal. Esto requiere avanzar en asegurar
los recursos y capacidades para ello, ya sea en el mu-
nicipio o articulando con otros actores relevantes.

Coordinacién de actores y gestién del riesgo de de-
sastres: Fortalecer la coordinacién y articulacién los
actores que participan de la reconstruccién, a través
del fomento de una “cultura” de la gestion del ries-
go de desastres y de la emergencia, para que puedan
operar rdpida y fluidamente en las dreas afectadas por
incendios forestales. Estos pueden no necesariamente
coincidir con las delimitaciones politico-administra-
tivas del territorio. La adecuada provisién de capa-
cidades profesionales, atribuciones y recursos a nivel
local es clave para alcanzar este objetivo.

Formalizaciéon de la tenencia de terrenos y activi-
dades comerciales: Aumentar la formalizacién de la
tenencia de terrenos y actividades comerciales en la
comuna, proveyendo asistencia legal en los casos en
que sea necesaria (Ej.: en caso de herencias) o asis-
tencia técnica (Ej.: regularizacién pymes).

Fortalecimiento de la planificacién territorial: Forta-
lecer los instrumentos de planificacién territorial para
que permitan incluir el riesgo de incendios foresta-
les de manera integral. Esto incluye los procesos de
reconstruccién, que pueden contribuir significativa-
mente a mitigar errores pasados en el desarrollo del
entorno construido. Lo anterior implica considerar la
gestion del riesgo de desastres de manera transver-
sal en todas las decisiones territoriales, sin necesidad
de que ocurra un evento desastroso. Por ejemplo, en
el caso de la entrega de titulos de dominio en zonas
expuestas a la amenaza, donde se deberia considerar
medidas de mitigacién y vias de evacuacion.

Reconocimiento y consideracién factores externos
que impactan la recuperacién sostenible: es clave
reconocer que la recuperacién de zonas afectadas
depende de elementos que van mds alld de las capa-
cidades de gestién de los organismos publicos, como
por ejemplo la percepcién del riesgo de las comuni-
dades o la reconstruccién mediante autoconstruc-
cién informal. Reconocer esto es importante para
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disefiar politicas y programas que se hagan cargo de
aspectos que en la prictica pueden perjudicar la re-
cuperacién sostenible.

6. Considerar la dimensién econémica en los planes de
recuperacion: se debe incorporar en los planes de re-
habilitacién, reconstruccién y recuperacién acciones
dirigidas a abordar la dimensién econémica, buscan-
do que las familias recuperen sus ingresos auténomos.

7. Considerar la dimensién ambiental en los planes de
recuperacion: se debe incluir la recuperacién ambien-
tal, especialmente la recuperacién del suelo, dentro de
los planes de recuperacion integral que se desarrollen
para el territorio. Para ello, es ideal tener una linea
base de conocimiento e informacién sobre el entorno
ambiental de la comuna.

8. Fortalecimiento de la participacién ciudadana e Im-
plementacién de programas de salud mental y apoyo
psico-social: es necesario fortalecer la participacién
ciudadana en los procesos de recuperacién, con el fin
de alinear expectativas y prioridades, asi como cono-
cer los aspectos que mds valoran las personas que ha-
bitan el territorio y que pueden haber sido afectados.
Asimismo, se deben introducir procesos de comuni-
cacién constantes sobre los planes de recuperacion,
procedimientos (hitos, obras de confianza, etc.) y pla-
zos, con el fin de disminuir la incertidumbre en el
proceso. Finalmente, es clave que en todo proceso de
recuperacién se planifiquen y desplieguen programas
de salud mental y apoyo psico-social, que se desa-
rrollen junto a los procesos de reconstruccion fisica,
como un piso minimo para asegurar un proceso de
recuperacién sostenible en todo dmbito.

CONCLUSIONES: NECESIDADES DE
POLITICA PUBLICA EN EL LARGO PLAZO

Finalmente, concluimos con la descripcién de algunas pro-
puestas de politica publica a nivel nacional que ayudarian a los
municipios y otros actores a cumplir con las recomendaciones
que planteamos previamente. Para fortalecer la coordinacién
intersectorial, asegurar los recursos, atribuciones y responsabili-
dades en materia de recuperacién se debe continuar impulsando
la creacién de una Politica Nacional de Recuperacién Integral
que contemple estos aspectos. Actualmente, esta politica estd
orientada a todo tipo de crisis o desastre, incluida la crisis
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sanitaria o la posibilidad de un accidente o desastre tecnols-
gico. Recomendamos avanzar en una politica que diferencie
aquellos desastres con alto impacto en infraestructura debido
alos desafios particulares que presentan estos eventos respecto
a otros mds difusos en el tiempo -por ejemplo, sequia- o con
poca afectacion fisica -por ejemplo, epidemias. En linea con
lo propuesto anteriormente por el BID en su informe iGOPP,
es necesario asegurar que los sectores de Medio Ambiente,
Agricultura, Salud, Educacién, Turismo, Transporte y Agua y
Saneamiento tengan una responsabilidad explicita en esta po-
litica, la que debe ser incorporada en sus documentos internos.
Ademis, se deben asegurar los recursos monetarios y medios
técnicos y profesionales para que todos los actores involucra-
dos en la gestién de la recuperacion, en sus diferentes niveles
(ministerios, gobiernos regionales, municipios, comunidad
organizada, etc.), puedan cumplir con sus responsabilidades.
En paralelo, se debe elaborar en una estrategia nacional
parala recuperacion de los medios de vida post desastre, foca-
lizada en la recuperacion del ingreso auténomo de las familias,
y considerando la sostenibilidad de las empresas y servicios
que otorgan empleo en la comuna o regién y puedan haberse
visto afectadas por el desastre. Para ello, es necesario contar
con un diagnéstico del impacto de los desastres en el dmbito
econémico, y la efectividad (o no) de las distintas medidas
improvisadas durante los dltimos diez afios. Asi mismo, se
debe desarrollar una Guia Metodolégica o similar para dar
lineamientos en torno a la recuperacién ambiental, consi-
derando la complejidad de los distintos ecosistemas en el
territorio de Chile. Esta guia es complementaria a la politica
nacional de recuperacién sostenible que describe los principios
y lineamiento de la recuperacién en esta dimensién, aportando
con especificaciones respecto a los estandares cientificos de
biodiversidad, calidad del suelo, aire, entre otros. La recien-
temente aprobada Ley N°21.364 presenta oportunidades en
esta linea al mandatar planes sectoriales para la Gestién del
Riesgo de Desastres, pero no es claro que estos planes tengan
que incluir la recuperacién mas alld de la emergencia.
Finalmente, resulta imperativo fortalecer la planificacién
urbana y territorial con enfoque en la gestién del riesgo de
desastres, incorporando este desafio a los instrumentos locales
de planificacién territorial. La ley 21.364 da un paso en esta
direccién cuando mandata Planes Comunales y regionales
parala Reduccién del Riesgo de Desastres. Sin embargo, estos
planes se enmarcan en la regulacién existente. Para que sean
efectivos, entonces, se hace fundamental la modificacién del
Articulo 2.1.17 de la Ordenanza General de Urbanismo y
Construcciones (en adelante, OGUC), de manera que: (a)
incluya el incendio (forestal) como amenaza®, y (b) incluya
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niveles de riesgo, asumiendo que no todo riesgo es mitigable.
Cabe sefialar que el Proyecto de Ley que crea el Servicio
Nacional Forestal, en su Articulo N°3 define zonas de inter-
faz urbano forestal, que deben ser identificadas en los Planes
Regionales de Ordenamiento Territorial y/o Planes Regu-
ladores Intercomunales y Comunales®. En su Articulo N°2,
el proyecto contempla la modificacién de la Ley General de
Urbanismo y Construcciones para incorporar en estas zonas
obligaciones o limitaciones a las actividades que alli se localicen,
ademds de caracteristicas de disefio, materialidad, resistencia
estructural y seguridad, para las edificaciones emplazadas en
dichas zonas. En materia de reglamentacién de la participacion
ciudadana en los procesos de elaboracién de los instrumentos
de planificacién, la OGUC podria exigir metodologias par-
ticipativas (Ej.: cartografias participativas, ejercicio del drbol
de problemas) para levantar saberes y capacidades locales (co-
nocimiento transdisciplinario). Y en materia de construccion,
la OGUC podria mejorar el estindar de las construcciones
en dreas expuestas al riesgo de incendios, para que sean mds
resistentes al fuego, tanto en viviendas nuevas mediante la
consideracién del disefio y materialidad de las viviendas, como
en el reacondicionamiento de viviendas existentes.

A su vez, para que estas modificaciones sean efectivas se
requiere contar con una “Guia Metodolégica para Estudios
de Riesgo en los procesos de elaboracién de instrumentos de
planificacién territorial (IPT)”. La Divisién de Desarrollo
Urbano del MINVU se encuentra avanzando en este sen-
tido, y se espera que dicha Guia sea emitida prontamente
como Circular, para estar a disposicién de quienes elaboran
los IPT. Esta, debiera incluir la vulnerabilidad social y fisica
como factor del riesgo, explicitando también cémo incluir y
actualizar los mapas de amenaza que ha establecido la Ley
N°21.364 en los IPT7, e incorporando enfoques probabi-
listicos en la evaluacién de las amenazas. La Guia debiese
promover que los planes reguladores metropolitanos e inter-
comunales promuevan “mosaicos agroforestales”en suelo rural,
de manera de asegurar la discontinuidad del bosque®. La Guia
también podria promover que tanto los planes reguladores
comunales como los intercomunales restrinjan las densidades
residenciales de loteos y urbanizaciones en dreas de riesgo, la
localizacién de equipamientos criticos en zonas de interfaz
urbano-forestal, asi como también, la generacién de zonas
cortafuegos que reduzcan la propagacién de incendios. Otras
decisiones de planificacién con enfoque en gestién del riesgo
de desastres ante la amenaza de incendio, son la prohibicién
de plantaciones forestales y requerimientos de cortatuegos
en zonas expuestas, la regulacién de la distancia entre las
zonas construidas y dreas con vegetacion, como, por ejemplo,

[6] Boletin de la Cdmara de
Diputados N°11175-01 (2017).
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que Regula los Organismos
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mediante la exigencia de franjas de seguridad entre viviendas
y bosques y/o plantaciones.

Asi mismo, los Estudios de Riesgo deben incluir, ademis,
un andlisis del potencial de evacuacion ante emergencias,
de manera que el plan regulador comunal defina tanto la
infraestructura disponible, como la conectividad de la trama
vial que permita asegurar el acceso a agua para combate, asi
como también a espacios publicos y vias de evacuacién de
la poblacién y de acceso para los servicios de emergencia
que permitan facilitar las actividades de respuesta. Otras
consideraciones que debe tener la evaluacién del potencial
de evacuacién son la sefialética (especialmente enfocada en
la amenaza de incendio forestal) y la accesibilidad a zonas
seguras. Un importante avance es el recientemente lanzado
Plan de Apoyo del MINVU para la elaboracién de planes
reguladores comunales (26/10/2023), cuyo principal objetivo
consiste en modernizar y dar un nuevo impulso a la planifi-
cacién urbana a nivel nacional. El MINVU ha sefialado que
este plan es una oportunidad para avanzar en el estindar de
los Instrumentos de Planificacion Territorial, implementando
incentivos normativos para la integracién social, o incorpo-
rando y priorizando todas las materias atingentes de cambio
climdtico y reduccién de riesgo de desastres, con foco en las
comunas que recientemente han sido declaradas zonas de
catdstrofe®. Otro avance son las nuevas herramientas de pla-
nificacién y financiamiento de intervenciones en este dmbito,
como el Plan de Inversiones en Infraestructura de Movilidad
y Espacio Publico (PIIMEP), establecido a partir de la Ley
N°20.958 de aportes al espacio publico (2016).

Por ultimo, se debe establecer la actualizacién post de-
sastre de instrumentos de planificacién urbana y territorial,
para lo cual se deben dar los lineamientos apropiados de
parte del estado.
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