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RESUMEN

La pandemia del COVID-19 se ha vuelto un factor adicional de amenaza que ha develado distintos
niveles de vulnerabilidad tanto para individuos como instituciones, quienes tienen diferentes
posibilidades para enfrentar y anticipar las consecuencias de la pandemia. En este contexto, la tesis
se pregunta por el rol que pueden cumplir las capacidades instaladas de los municipios, en cuanto a
gestién y planificacion, frente a contextos de emergencias, entendiendo que las instituciones son uno
de los factores subyacentes del riesgo territorial y que pueden aumentar o disminuir los niveles de
vulnerabilidad territorial frente a situaciones de crisis. La investigacion se plantea el objetivo de
analizar las capacidades de gestion y planificacion de las municipalidades del Area Metropolitana de
Santiago (AMS) y su relaciéon con los niveles de vulnerabilidad territorial frente a situaciones de
emergencias complejas, que a diferencia de las emergencias cotidianas exigen respuestas que son
eminentemente politicas. Mediante la aplicaciéon de un enfoque mixto se busca analizar la gestién y la
planificacién municipal, llegando a elaborar un indice sintético de capacidades institucionales de las
comunas del AMS. Dicho indice sintético se contrasta con los niveles de exposicion frente a la crisis
climatica, considerada una emergencia compleja, con la finalidad de establecer la relacion entre los

niveles de capacidad institucional de los municipios y la vulnerabilidad territorial.

Los resultados indican que las capacidades de gestion y planificaciéon varfan notoriamente en unas
comunas respecto a otras, lo cual se expresa a través del indice de capacidades institucionales
construido en esta tesis. Esta variacién es solo en parte resultado de la desigualdad socio-territorial
del AMS, que se expresa en la disponibilidad de recursos, tanto humanos como financieros, asi como
también en la existencia y disponibilidad de instrumentos de planificacién actualizados de los
municipios. Como se sefiala en la hipétesis, efectivamente se observa que las comunas del sector not-
oriente del AMS, que concentran a la poblacién de mayores ingresos poseen los mejores resultados
segun el indicador construido, en contextos de baja complejidad o vulnerabilidad se sus habitantes.
Hsto contrasta con los resultados evidenciados en comunas del sector sur del AMS, que concentran
poblacién con mayores niveles de vulnerabilidad social y que a su vez cuentan con menores
capacidades. Esta variacion es solo en parte resultado de la desigualdad socio-territorial del AMS, que
se expresa en la disponibilidad de recursos, tanto humanos como financieros, asi como también en la
existencia y disponibilidad de instrumentos de planificacion actualizados de los municipios. El analisis
evidencia también casos de comunas que, con baja disponibilidad de recursos financieros, arrojaron

buenos resultados en el indice construido

Palabras Claves: Capacidades municipales, vulnerabilidad territorial, gestibn municipal,
planificacién municipal, situaciones de crisis, emergencias complejas, crisis climatica, factores

subyacentes de riesgo.
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1. INTRODUCCION

La pandemia de COVID-19 ha empeorado las formas de vulnerabilidad territorial
existentes. Particularmente en Chile, pafs estructuralmente vulnerable debido a la
exposicibn a amenazas naturales, efectos del cambio climatico y las desigualdades
socioeconémicas, la pandemia se ha vuelto un factor adicional de amenaza para
individuos e instituciones, quienes tienen diferentes posibilidades para enfrentar y

anticipar las consecuencias de la pandemia.

A partir de lo anterior, es posible decir que una pandemia es una amenaza diferente
respecto a terremotos, inundaciones y aluviones, dado que estas ultimas son amenazas
que ocurren en el momento y pasan, independientemente que sus efectos se deban
manejar por un tiempo, y que afectan a un numero determinado de personas y nunca a
toda la poblacién del pais al mismo tiempo. Estos escenarios intensifican sus efectos en la
poblacién, afectando especialmente a aquellos territorios en que se concentran
comunidades mas vulnerables (Biglieri, Vidovich y Keil, 2020). Esto hace necesario
avanzar hacia otras comprensiones de las amenazas y sus efectos; por esto, desde inicio
del siglo XXI diversos autores (Bardi, 2004; Gasper, 1999; Boisier, 2003) han propuesto
el concepto de “emergencias complejas” como una nueva forma de abordar escenarios de

crisis que van mas alla de solo amenazas de origen natural.

Bajo esta premisa, la presente investigacién se enfoca en estudiar y analizar en qué medida
las  capacidades institucionales frente a emergencias complejas contribuyen a la
reproduccién de distintos niveles de vulnerabilidad territorial en el contexto de comunas
pertenecientes al Area Metropolitana de Santiago (AMS). Se hace necesario resaltar que el
concepto de emergencias complejas va mas alli a las emergencias provocadas por
amenazas de origen natural y pueden ser analizadas a través de la gestién y planificacién
municipal con foco en los instrumentos de planificacion territorial, entendiendo que las
emergencias complejas son eminentemente politicas y exigen enfoques de gobernanza
sustancialmente diferentes a los aplicables a las emergencias rutinarias, a los eventos

extremos y a las respuestas ante desastres que histoéricamente han afectado a Chile.
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Al respecto, se presume que los niveles de vulnerabilidad de las comunas y sus habitantes
se encuentran condicionados por las capacidades de gestién y planificacion de los
municipios, que, si bien dependen en buena medida de las politicas provenientes del
gobierno central, son los encargados de apoyar su implementacién a nivel local, ademas
de disponer de recursos propios para realizar algunos tipos de intervencién a escala
comunal que puede aumentar los niveles de respuesta y resiliencia. Sin embargo, en el
contexto de disparidad socio-territorial del AMS, que se expresa también en la
disponibilidad de recursos de los municipios, las capacidades de gestiébn y planificacion
pueden variar notoriamente en unas comunas respecto a otras, pudiendo afectar sus
posibilidades de lograr respuestas rapidas y favorables que disminuyan los niveles de
vulnerabilidad frente a emergencias complejas. En este sentido el principal objetivo de
esta investigaciéon tiene relacion con identificar los niveles de una mayor o menor

capacidad de gestién y planificacién municipal.

La presente tesis se estructura de la siguiente forma: luego de los capitulos de
presentaciéon del planteamiento del problema, objetivos, hipdtesis y la metodologia
utilizada, que se desarrollan a continuacién, es que en el marco tedrico se realiza una
revision del concepto de emergencias, su distincibn con el concepto de emergencias
complejas, necesatia para definir lo que se entendera por dicho concepto y orientar su
posterior medicion y la interpretacion de los resultados. En el mismo capitulo, se
desarrollan antecedentes en torno a las capacidades institucionales municipales de gestién
y planificacién municipal en el contexto chileno, que permiten situar su importancia
ademas definir y justificar las atribuciones y posteriores dimensiones de la gestién y
planificacién en el marco de situaciones de emergencia que se tomarin en cuenta.
Posteriormente, se realiza el analisis de los resultados, lo que constituye el apartado mads
extenso de la tesis. En este capitulo, se sintetiza la informacién obtenida tanto en la fase
cualitativa como cuantitativa de la investigacién, buscando responder a cada uno de los
objetivos especificos planteados. Finalmente se presenta el capitulo de conclusiones,
donde se sintetizan los andlisis realizados y se busca responder a la pregunta de

investigacién.
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2. PROBLEMATIZACION

La interdependencia existente entre los paises, debido a los efectos de la globalizacion, implica que
las conmociones, las tensiones y las crisis tienen repercusiones en todo el planeta. La pandemia de
COVID-19 es un ejemplo claro de esta interconexién. A finales del afio 2019 la OMS emitié una
declaracion de situacion de emergencia en salud puablica de interés internacional, dada la gran cantidad
de infectados y la rapida propagacién que el virus estaba teniendo en los paises afectados. Sin
embargo, la pandemia no sélo ha dado cuenta de ser una amenaza a la salud con consecuencias
desastrosas, que pueden llevar hasta la muerte de la poblacion, sino que, de manera mas integral, ha
develado las profundas desigualdades sociales y vulnerabilidades existentes, teniendo estas una

expresion territorial importante.

Segin la ONU-EIRD (2008), el desastre es la interrupcién seria del funcionamiento de una
comunidad o sociedad que causa pérdidas humanas y/o materiales, econémicas o ambientales. La
pandemia de COVID-19 cabe en esta categoria de desastre, dado que el impacto de una amenaza de
origen bioldgica es aumentado por diferentes factores que pueden determinar la vulnerabilidad de un
territorio y de la comunidad que lo habita: por ejemplo, la capacidad de respuesta de las instituciones,
los sistemas sanitarios, la informalidad, la vivienda, transporte publico, la educacién y el trabajo. No
obstante, a diferencia de los terremotos, los huracanes y las inundaciones, amenazas cuya duracion se

mide en minutos, dias o semanas, una pandemia puede extenderse por afios.

Dada la anterior situacion es que en Chile desde mediados del siglo XX se ha puesto especial énfasis
en destinar recursos para mitigar el riesgo de desastre frente a la exposicion a amenazas de origen
natural tales como sismos y tsunamis, incorporando una gestion del riesgo de desastres. Sin embargo,
en lo que respecta al riesgo existente que puede ser provocado por otro tipo de amenazas que tienen
consecuencias que van mas alla de un evento puntual y que perduran en el tiempo, como la actual
pandemia, existe una mayor precariedad producto de que dichos eventos ocurren con menor
frecuencia que los eventos naturales (Rinaldi, 2011). A lo anterior, se suman diversos estudios en
donde se proyecta que en el pafs se registrara un aumento exponencial en el nimero de desastres, que
a su vez tendran mayores niveles de intensidad y frecuencia (Flyvbjerg, 2019; Minsal, 2019), por lo

que se hace necesaria la preparacion para enfrentar estos escenatios de prolongada duracion.

Frente a este contexto y a los aprendizajes que la pandemia del COVID-19 ha dejado, es posible decir
que a diferencia de terremotos, inundaciones y aluviones que son amenazas que ocutren en el
momento y pasan, independientemente que sus efectos se deban manejar por un tiempo, estos afectan
a un nimero determinado de personas y nunca a toda la poblacién del pafs al mismo tiempo, en

contraste con ello la crisis provocada por la pandemia, ha tenido impactos y efectos en toda la
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poblacion, generando una doble carga territorial, debido a las distintas experiencias y posibilidades
que tienen los individuos y las instituciones para hacer frente y anticipar los impactos de dicho

escenario (Vecchio, Tiznado & Steiniger, 2021).

En base a lo expuesto anteriormente, es posible decir que la pandemia de COVID-19 se ha vuelto un
factor adicional de riesgo para individuos e instituciones, evidenciando elementos de vulnerabilidad
territorial tanto a nivel internacional como también en el caso chileno. Estos escenarios, a su vez,
intensifican sus efectos en la poblacién, particularmente afectando a aquellos tetritorios en que se
concentran comunidades mas vulnerables (Biglieri, Vidovich y Keil, 2020). Por esto ultmo es
necesario avanzar hacia otras comprensiones de las amenazas y sus efectos, y debido a esto desde
inicios del siglo XXI diversos autores (Bardi, 2004; Gasper, 1999; Boisier, 2003) han propuesto el
concepto de “emergencias complejas” como una nueva forma de abordar escenarios de crisis que van

mas alla de solo amenazas de origen natural.

Estos escenarios de crisis o emergencias recuerdan que siguen siendo abundantes los factores de
vulnerabilidad, entendidos como aquella setie de aspectos que afectan la capacidad de una comunidad
para responder a distintos sucesos y la hacen susceptible a sufrir futuras consecuencias (Anderson y
Woodrow, 1989), y que en el caso de Chile aquellos elementos de vulnerabilidad son definidos por la
ONEMI (2021) con el concepto de factores subyacentes de riesgo y que se asocian con procesos,
tanto fisicos como sociales, que contribuyen, impulsan, conducen o determinan de forma importante
a la construccién, creacién o existencia de condiciones de riesgo de desastre en la sociedad, que
pueden ser medidos en cuatro dimensiones: 1)Ordenamiento territorial, 2)Cambio Climatico y
Recursos Naturales, 3)Condiciones Socioeconémicas y Demograficas y 4)Gobernanza. Esta tltima
dimension es la que considera a las instituciones, tanto publicas como privadas, relevante frente a
situaciones de emergencia dado que se refiere a las diversas formas en que los gobiernos, el sector
privado y todos los individuos y las instituciones de una sociedad en general se organizan para
gestionar sus asuntos comunes (PNUD, 2010). El concepto de gobernanza también incluye
mecanismos formales y explicitos tales como legislacion, politicas, normas obligatorias y
procedimientos administrativos a través de los cuales las sociedades se organizan, y una amplia gama
de acuerdos informales e implicitos que intervienen en las relaciones sociales, econémicas y politicas
y en la gestién del territorio y los recursos (ONEMI, 2021). Es por esto que resulta relevantes analizar
las capacidades municipales dado son considera a las instituciones como un actor que pueden, o no,
constituir un factor subyacente de riesgo que pueden aumentar o disminuir los niveles de

vulnerabilidad territorial.
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A su vez contextos de emergencias, como los descritos anteriormente, han mostrado la importancia
de tener instituciones égiles, flexibles y conocedoras de las distintas realidades territoriales (Rojas,
Torrealba y Valenzuela, 2020), caracteristicas dificiles de encontrar en instituciones del nivel central,
puesto que estas necesitan homogeneizar y estandatizar sociedades y territorios para poder
administrarlos (Scott, 2008), pasando por alto el reconocimiento de la diversidad territorial existente
en cada uno de ellos. En ese escenario, durante los ultimos afios, frente a la inaccién o incapacidad
de los gobiernos centrales, los gobiernos locales y regionales han comenzado a desempefiar un papel
fundamental a la hora de afrontar emergencias o desastres; de participar en la definicion, deliberacién
y toma de decisiones, y, en tltima instancia, de dar respuesta. Las municipalidades o gobiernos locales
cobran un rol fundamental, dado que todas las emergencias se originan en la escala local o comunal
(Bustos, 2020), por lo que dichas instituciones son las primeras responsables de administrar el
territorio y vincularse con la comunidad, ante ello se constituyen actores claves frente a escenatios de

crisis (Bustos, 2020).

Lo anterior ha traido consigo que la capacidad de respuesta frente a las necesidades del territorio en
el caso de Chile se produzca de manera desigual principalmente debido al exacerbado centralismo.
En efecto, no sélo ha habido diferencias en los recursos de cada comuna para enfrentar emergencias,
en particular relacionadas con el COVID-19, donde las comunas con mayor cantidad de recursos
econémicos han contado significativamente con mas posibilidades de invertir en sanitizacién de
espacios publicos, disposicion de test de deteccién rapidos, elementos de proteccion personal para
personal de atencién primaria de salud, sino que ademads pudieron gestionar con oportunidad y mayor
efectividad la ayuda temprana hacia la poblacién mas afectada dentro de sus territorios (Ciper, 2020).
Sin embatgo, en la literatura, existen pocos estudios que incorporen y midan cémo las capacidades
institucionales tienen directa relacion en la vulnerabilidad territorial de las personas frente a escenarios
de crisis o emergencias de mediano o largo plazo (Oulahen et al., 2017), es mads, los estudios para el
caso chileno se han centrado en la respuesta posterior a la ocurrencia de eventos de origen natural

que han terminado en desastres, principalmente asociadas con las medidas de reconstruccion.

En base a lo expuesto, es posible sefialar que las municipalidades tienen un gran potencial para
enfrentar escenarios de crisis principalmente porque, como es ampliamente reconocido, tienen una
posicién estratégica en los territorios, dado que tienen directa relacién con la calidad de vida de sus
habitantes, en cuanto a la provision de bienes y servicios publicos que propicien entornos seguros,
sustentables y atractivos para sus residentes y usuarios (Orellana y Marshall, 2017), y en particular
durante los dltimos afios han tomado un rol activo frente a los problemas generados por distintos
tipos de emergencias, dada su proximidad y cercania con las necesidades locales de la poblacién y la
rapida respuesta que estos pueden entregar, por lo que conocen sus necesidades y estin en contacto

directo con la ciudadania (Hernandez, Fuentes y Rios, 2019).
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Por ello, es que el fortalecimiento de los gobiernos locales constituye un elemento relevante a la hora
de afrontar distintos tipos de emergencias. Principalmente, porque una fuerte capacidad organizativa,
en cuanto a la eficiencia, puede ser tan importante para la construccién de comunidades resilientes
como las medidas y la cantidad de recursos que puedan llegar desde los niveles centrales y porque
son la institucion del Estado con mayor cercana de interaccion de las personas y que por la escala,

representan la primera linea de respuesta frente a situaciones de crisis (Oulahen et al. 2017).

Y en especial, los gobiernos locales presentes en las dreas metropolitanas, por la densidad y
heterogeneidad de los asentamientos genera una mayor exposicion al riesgo y a expresar situaciones
de crisis (Martinez, 2014), por ende, son de especial énfasis para su estudio. Ademis, las
municipalidades presentes en el contexto de la Regién Metropolitana se han enfrentado con
desiguales capacidades de respuesta a escenarios que afectan la calidad de vida de las personas
(Vicufia, Orellana, Trufello y Moreno, 2019). A lo anterior, se suma que municipios con una mayor
capacidad de respuesta, tienden a contar con disponibilidad de capital humano calificado, mayores
recursos econémicos, cuentan instrumentos de planificacién, gestién e inversion territorial que les
permiten, desde el punto de vista normativo, establecer usos de suelo, zonificacion, declaratorias de
utilidad publica y por ende dirigir inversiones en bienes publicos urbanos que aportan a la calidad de

vida urbana de la poblacién (Orellana, Vicufia y Morris, 2017; Orellana y Marshall, 2017).

Por todo lo anteriormente sefialado, la presente investigacion busca analizar en qué medida las
capacidades municipales instaladas en comunas del AMS frente a emergencias complejas, contribuyen
a la reproduccién de distintos niveles de vulnerabilidad territorial. Se considera que las capacidades
institucionales se expresan a través de la gestion y planificacién municipal con foco en las dimensiones
de recursos humanos, financieros e instrumentos de planificacién territorial. Dichas capacidades son
especialmente relevantes frente a las emergencias complejas, que son eminentemente politicas y
exigen unos enfoques de gobernanza sustancialmente diferentes a las respuestas que usualmente se
han aplicado frente a las emergencias rutinarias, a los eventos extremos y a los desastres que

histéricamente han afectado a Chile.
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3. PREGUNTA DE INVESTIGACION

¢Cual es la relacion entre las capacidades institucionales de gestién y planificacion de los municipios

del AMS vy la vulnerabilidad territorial frente a emergencias complejas?

4. HIPOTESIS

La investigacion parte de la hipétesis de que la vulnerabilidad de un territorio depende también de las
instituciones que lo administran. Ante ello se plantea que, en el caso del AMS, la poblacién que mas
requiere del Estado frente a contextos de emergencias complejas se concentra en municipios con
bajas capacidades institucionales de respuesta, lo que se traduce en distintos niveles de vulnerabilidad

frente a escenatios de crisis.

En un contexto de marcada desigualdad, es posible atribuir parte de esta problematica a las
limitaciones que enfrentan los municipios para mejorar la situaciéon de sus habitantes, pues si bien
parte importante de las funciones relativas a la provision de servicios y la gestion de recursos recae
en ellos, estos obtienen ingresos muy dispares debido a que dependen en buena medida del nivel
socioeconémico de sus habitantes y de la inversion privada, por lo que precisamente las comunas que
acogen a poblacién con mayores niveles de vulnerabilidad frente a escenatios de emergencias
complejas, son las que tienen una menor disponibilidad de recursos, y por ende expresan menores

capacidades de respuesta.

En particular, las municipalidades que presentan mayores grados de vulnerabilidad institucional son
aquellas que no han incorporado una vision holistica, en gran medida provocado por la poca
disponibilidad de recursos humanos, financieros y a la ausencia de una visién comunal de sus
instrumentos de planificaciéon urbana. Pese a ello, se presume que es posible encontrar municipios
con la misma cantidad de recursos per capita y similares capacidades institucionales que han tenido
una mejor respuesta frente a las emergencias, pudiéndose atribuir esto a una voluntad y liderazgo
politico. En ese sentido, los gobiernos locales cumplen un rol fundamental frente a escenarios de

crisis para la conformacién de comunidades resilientes.
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5. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

Para responder a la pregunta de investigacion anteriormente planteada, a continuacion, se presentan

los principales objetivos que gufan el desarrollo de la investigacion.

5.1 Objetivo General

Analizar las capacidades de gestién y planificacién de las municipalidades del AMS y su relacién con

los niveles de vulnerabilidad territorial frente a situaciones de emergencias complejas

5.2 Objetivos especificos

Objetivo especifico 1: Analizar las capacidades de gestiéon (recursos econémicos y técnicos) de

municipalidades del Area Metropolitana de Santiago frente a emergencias extraordinarias y complejas.

Objetivo especifico 2: Analizar las capacidades de planificacion a partit de la revisién de
instrumentos de planificacion territorial normativos e indicativos a la escala comunal, analizando la
disponibilidad, materias y el alcance de estos instrumentos para responder a emetrgencias

extraordinarias y complejas.

Objetivo especifico 3: Elaborar un indice sintético de capacidad institucional de gestién y
planificacién considerando trecursos disponibles (capital econémico y humano) y de planificacién

urbana (existencia de planes y normativa) frente a emergencias complejas.

Objetivo especifico 4: Analizar la relacién entre los niveles de capacidad institucional de una
municipalidad, expresado en el indicador elaborado, y su exposicion frente a una emergencia compleja

como la crisis climatica.
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6. MARCO TEORICO

En el presente capitulo se desatrollan los antecedentes y conceptos mas relevantes para estudiar el
problema planteado. En primer lugar, se plantea el desarrollo de los conceptos de emergencias, en
particular asociado con emergencias extraordinarias y complejas, es importante desarrollar dichos
conceptos que no han sido muy explorados en la literatura. En segundo lugar, se presentan
antecedentes sobre las capacidades institucionales, en particular asociadas con el funcionamiento de
los municipios en Chile frente a estas emergencias, permitiendo justificar cual es la importancia que
tienen en la administracién de las ciudades, cuales son sus principales limitaciones y a través de qué
funciones pueden incidir en cuanto a gestién y planificacion con énfasis en instrumentos de

planificacién territorial para disminuir las vulnerabilidades territoriales frente a dichos contextos.

6.1 El concepto de emergencias

En la literatura existen diversas definiciones del concepto de emergencia, provenientes
principalmente de organismos internacionales. El Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD, 2017) define las emergencias como un estado directamente relacionado con la ocurrencia de
un fenémeno fisico peligroso, que requiere de una reaccién inmediata y exige la atenciéon de las
instituciones del Estado, los medios de comunicacién y de la comunidad en general. A nivel de
Naciones Unidas, las definiciones mas comunes se refieren a un “evento repentino y normalmente
imprevisto que requiere medidas inmediatas para minimizar sus consecuencias adversas” (ONU,
2008). En el contexto chileno, la definicién mas reciente del concepto de emergencias se encuentra
en la Politica Nacional para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2020-2030 (PNRRD) en donde se
define como “Aquel evento grave o la inminencia de éste, que altere el funcionamiento de una
comunidad debido a la manifestacién de una amenaza de origen natural, biol6gico o antrépico, que
interacciona con las condiciones de exposicion, vulnerabilidad y capacidad de afrontamiento,
ocasionando una o mds de las siguientes afectaciones: pérdidas, impactos humanos, materiales,

econémicos o ambientales” (PNRRD, pp. 136)

Un desastre, por otro lado, es una “situacioén o proceso social que se desencadena como resultado de
un fenémeno de origen natural, socio-natural o antrépico, que, al encontrar condiciones propicias de
vulnerabilidad en una poblacién y en su estructura productiva e infraestructura, causando alteraciones
intensas, graves y extendidas en las condiciones normales de funcionamiento de un territorio, las
cuales, en muchos casos, no pueden ser enfrentadas o resueltas de manera auténoma utilizando los

recursos disponibles a la unidad social directamente afectada” (Lavell, 2003).
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La principal distincién entre los conceptos de desastre y emergencia tiene que ver con el momento
en que se da la respuesta. La Organizacion Mundial de la Salud (2020) sefiala que, conceptualmente,
a diferencia del desastre, la emergencia guarda mayor relacién con la respuesta en si durante el evento,
mas que en las medidas de reconstruccién que se toman postetiores a que ocutre el evento, y establece
una conexion estrecha entre el incidente y la accién de seguimiento y también que puede haber
condiciones o situaciones de emergencia sin que necesariamente una amenaza desencadene un
desastre (Lavell, 2003). Por lo tanto, es importante comprender que una emergencia describe un
estado que requiere una (re)acciéon urgente durante un periodo de tiempo, que puede ser extenso o

acotado, para prevenir un deterioro de una determinada situacion.

Las emergencias han pasado a ser una preocupacion creciente para sociedades y gobiernos de todo el
mundo principalmente porque en las ultimas décadas no solo han tenido lugar desastres relacionados
con eventos de origen natural y causados por los humanos con una frecuencia considerable, sino que
también ha aumentado el impacto de eventos extremos independientes de los que no se tenfa tanto
conocimiento. Segun un reciente estudio elaborado por la organizacién Ciudades y Gobiernos
Locales Unidos (2020) es posible encontrar tres tipos de categorias de emergencias; 1) emergencias
rutinarias, asociadas con situaciones cotidianas de la vida diaria que afectan a individuos y cuya
respuesta se da a nivel personal, por ejemplo emergencias médicas, incendios u otras; 2) emergencias
extraordinarias, asociadas mas bien a situaciones previsibles pero que tienen gran impacto y no
corresponden a situaciones de la vida diaria, dentro de ellas sus principales detonantes tienen que ver
principalmente con amenazas tanto de origen natural como antropicas y; 3) emergencias complejas,
de las cuales no se tiene una memoria social, causan incertidumbre y afectan de manera global a gran

parte de los paises. A continuacién, se presenta un esquema que grafica dicha distincién.
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Figura 1. Clasificacion del concepto y tipos de emergencias

EMERGENCIAS
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- INUNDACIONES/DERRUMBES - CRISIS DE OBESIDAD/MALNUTRICION

Fuente: Elaboracion propia en base a Informe Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU),
2020.

Las emergencias complejas se consideran primordialmente mas que solo grandes desafios, y se
diferencian de las otras clasificaciones, por cuanto son extremadamente dificiles de resolver,
constituyen desafios globales de todos los pafses y que consecuentemente representan prioridades
para gobiernos e investigadores (Gould, 2010; Herman, 1963; Sandford, 2020), ademas forman parte
esencial de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda 2030 de la ONU. Se trata de
emergencias complejas que hasta tiempos recientes se habian enmarcado en primera instancia como
grandes desafios, ya sea por ser genuinamente globales o por estar profundamente enraizadas en los
sistemas socioeconémicos actuales, estas emergencias no aparecen como resultado de un desastre
que ya ha sucedido, sino que requieren una accién agil y radical para evitar un futuro desastre o
catastrofe. Segun la Organizacién Mundial de Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (2020), a través
de la iniciativa “Emergency Governance Initiative for Cities and Regions”, en la actualidad existen
tres tipos de “emergencias complejas” que reciben una atencién considerable y que han
desembocado, en mayor o menor medida, en declaraciones de un estado de emergencia como una
forma de movilizar recursos para dar rapida respuesta a ellas. En primer lugar, la emergencia climatica
global; en segundo lugar, la emergencia sanitaria del COVID-19 y, en tercer lugar, las emergencias
sociales, de las cuales, dentro de las mds importantes, emergen las relativas a la vivienda o las crisis

migratorias.
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En particular, la presente investigacién pone énfasis en analizar las capacidades institucionales frente
a la Ultima clasificacién de “emergencias complejas”, principalmente porque nos desafia hacia una
nueva comprension de las amenazas que va mas alld de aquellas emergencias provocadas por
amenazas naturales, que en particular por la conformacién geografica del pais han tenido
histéricamente mayor atencién durante los dltimos afios, pero que son igualmente relevantes dado
que, por su magnitud y la vulnerabilidad de la poblacién, han desencadenado escenarios de crisis en

Chile.

6.1.1 Emergencias complejas como una nueva forma de enfrentar escenarios de
crisis en el contexto chileno

Tal y como fue sefialado anteriormente, las emergencias complejas son eminentemente politicas y
exigen unos enfoques de gobernanza sustancialmente diferentes a los aplicables a las emergencias
rutinarias, a los eventos extremos y a las respuestas frente a situaciones de desastres. Sin embargo,
como en el caso de otras emergencias, comparten la necesidad de una intervencion rapida y radical,
lo cual puede conllevar la generacion de tensiones notables en relacion con la legitimidad democritica,
las practicas participativas y los principios de buen gobierno. En este sentido, los gobiernos locales
y regionales estin posicionados de tal manera que pueden contribuir positivamente a dar una
respuesta mas eficaz y flexible a las emergencias complejas con la dificultad afiadida de tener que

incorporar plenamente las dimensiones de justicia social y de igualdad (EGI, 2020).

En la actualidad, a nivel internacional y también en el caso chileno, existen dos tipos de emergencias
complejas que reciben una atencién considerable y que han desembocado, en mayor o menor medida,
en declaraciones de un estado de emergencia que ha permitido movilizar recursos de manera mas
rapida. En primer lugar, las emergencias globales, dentro de las que se encuentran la emergencia
climatica global y la emergencia sanitaria provocada por el COVID-19; y en segundo lugar, las
emergencias sociales de las cuales las relativas a la crisis de la vivienda y la crisis migratoria son un

ejemplo acuciante.

Con respecto a la atencién que han recibido las emergencias globales, especialmente la emergencia
climatica, a nivel internacional, 38 pafses y diversos municipios han declarado estado de emergencia
climatica alrededor del planeta como una manera de afrontar y destinar recursos de manera rapida
para dar respuesta ante los efectos climaticos (Emol, 2021). Particularmente en Chile, durante el mes
de Junio de 2021, un grupo de senadores y senadoras ingresaron un proyecto de ley solicitando al
Presidente declarar Estado de Emergencia Climatica en todo el territorio nacional, con el propésito
de movilizar esfuerzos y recursos para acelerar todas las medidas necesarias en materia de adaptacion,

mitigacién y respuesta (Senado, 2021).
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En la RM, el gobernador regional durante el mes de agosto de 2021 declaré oficialmente Emergencia
Climatica, indicando medidas que como Gobierno Regional se tomaran para combatir la crisis que
viven las comunas de la regién y cuyas consecuencias pueden afectar la seguridad individual y
colectiva, la vida de las personas mas vulnerables, la salud, la calidad de vida de la poblacion en general
(IPCC, 2018), poner en riesgo los bienes materiales, la infraestructura, los servicios, el desarrollo de
distintas actividades y la estabilidad institucional (Hoegh-Guldberg et al., 2018). Es mas, un reciente
estudio encargado por el MMA “Informe de riesgos climaticos para la Regiéon Metropolitana” da
cuenta de cémo fendémenos como la sequia, olas de calor, propagacién de vectores de infeccion,
incendios y otras consecuencias de la emergencia climitica impactaran en mayor medida a las
comunas que concentran poblacién con mayores niveles de vulnerabilidad, considerando variables
de pobreza multidimensional, grupos etarios vulnerables y condiciones de vivienda, déficit
habitacional, dichas comunas se localizan precisamente en el sector poniente y sur oriente de la RM
encabezadas por Cerro Navia, Lo Espejo y La Pintana (Geoadaptative, 2020). Sin embargo, es
importante seflalar que si bien las declaraciones de emergencia puede constituir el primer paso para
afrontar la crisis, ninguna ciudad, gobierno regional o cualquier otro nivel de gobierno que haya
declarado la emergencia hasta la fecha ha transformado estas declaraciones en acciones rapidas o
radicales sobre el terreno que sean perceptibles para la poblaciéon en la misma medida que otras
respuestas a emergencias, como frente al COVID-19, los disturbios provocados por manifestaciones

sociales o los desastres naturales (UCLG, 2020).

Con respecto a las emergencias sociales, en particular la relacionada con la vivienda, esta es una de
las problematicas mas complejas que enfrentan tanto los paises desarrollados como aquellos en vias
de desarrollo, y pareciera ser la tonica de las grandes capitales del mundo. Prueba de lo anterior, es
que a nivel internacional, primordialmente en América del Norte, la crisis de la vivienda ha llegado a
tal punto que desde el afio 2015 diversas ciudades y estados de EEUU y Canada, tales como San
Diego, Portland, Seattle, Los Angeles, Hawai y Ottawa han emitido declaraciones de emergencia
formales producto de la vivienda como respuesta a una grave escasez de vivienda asequible que
sobrepasaba la capacidad de los sistemas de respuesta de los gobiernos locales y regionales existentes
(Bula, 2020), la declaracién posibilit6 a los gobiernos locales redirigir fondos, sorteando las
restricciones legales que les impedian dar una respuesta agil y les entregd recursos previamente
asignados a otros servicios gubernamentales, priorizando una rapida capacidad de respuesta por parte

de los gobiernos locales frente a dicha situacion de crisis (UCLG, 2020).

En el contexto chileno existen gran cantidad de investigaciones que han anticipado la situacién de
crisis de acceso y tenencia de la vivienda como consecuencia del neoliberalismo, de las politicas de
vivienda subsidiatias aplicadas desde el periodo de dictadura en adelante y los altos valores del suelo
(Sabatini y Wormald, 2004; Sugranyes & Jimenez, 2015; Imilan, 2016; Fuster-Farfan, 2019). El

contexto de pandemia ha mostrado las consecuencias mas crudas de la desposesion y desproteccion
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de la vivienda, dejando en evidencia que afecta a miles de familias del pais. Respecto a esto dltimo,
en Chile mas de 500.000 familias no cuentan con un techo digno. Segun datos del MINVU vy la
encuesta CASEN; el déficit habitacional cuantitativo asciende a 497.615 familias que se encuentran
en situacién de hacinamiento, allegamiento y/o materialidad irrecuperable, a esto se suman las casi

82.000 familias que viven en cerca de 1000 campamentos en todo Chile, la cifra mas alta desde 1996

(Techo, 2021).

Estas cifras han obligado a distintas organizaciones e instituciones tanto publicas, privadas y de la
sociedad civil a tomar acciones y poner sentido de urgencia a este tema. En abril del afio 2021 el
Senado realizé una sesion especial con la finalidad de analizar la situacién de la vivienda y de los
campamentos en el pafs, como resultado se obtuvo un gran acuerdo politico, por medio del cual
solicit6 al Presidente a impulsar “medidas reglamentarias, administrativas y legislativas que permitan
concretar un amplio consenso politico y social para avanzar hacia la erradicacién de los campamentos,
reduciendo significativamente el déficit habitacional y revertir la segregacién social y urbana existente,

con sentido de urgencia" (Senado, 2021).

Posterior a esto es que en mayo de 2021, surgi6 la iniciativa “Déficit Cero” impulsada por 28
organizaciones sociales, académicas, privadas, puablicas y ONGs que buscan trabajar
colaborativamente proponiendo abordar el problema del déficit habitacional con sentido de urgencia,
a través de mecanismos de emergencia, que al igual que como se enfrentan las emergencias
provocadas por desastres naturales con un shock de recursos a través de fondos para reconstruccion,
permitan generar un “Fondo de Respuesta Habitacional” que de una rapida respuesta por medio de
un shock a corto plazo de oferta de viviendas, correspondiente a la magnitud de la emergencia que
se encuentra enfrentando el pais (Déficit Cero, 2021). Para la ejecucién de las soluciones
habitacionales es que la medida busca potenciar e innovar respecto a la actual politica habitacional,
incluyendo como nuevos actores a por ejemplo, los municipios para que puedan dar soluciones

habitacionales a su poblacion.

Por todo lo expresado anteriormente, es que las emergencias complejas se caracterizan por tener un
alto grado de incertidumbre, por ser dificiles de abordar dada sus causas multisistémicas y porque la

respuesta implica una coordinacién y voluntad de actores politicos (EGI, 2020).
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6.1.2 Emergencias extraordinarias en el contexto chileno

Adicionalmente a las emergencias planteadas anteriormente, es necesario sumar la condicién de
vulnerabilidad territorial a las que Chile se encuentra expuesta por amenazas de origen natural. El
potencial efecto devastador que los eventos naturales extremos tienen en las sociedades se ha vuelto
un tema particularmente relevante en las regiones en desarrollo, donde los paises estan
experimentando un rapido crecimiento de poblacién con intensa urbanizacién y posiblemente

aumentando su exposicion y vulnerabilidad (OECD, 2012).

El territorio chileno configura un escenario complejo desde el punto de vista de los riesgos naturales
debido a las multiples amenazas de origen natural a los que este por su conformacién geografica se
ve expuesto. Chile como pais se encuentran en constante exposicioén por eventos de origen antrépico
y natural que han sido potenciados por las formas de ocupacion y uso del territorio (Camus, Arenas,
Lagos y Romero, 2016), que en la mayoria de los casos, han culminado en desastres o catastrofes. Por
lo anterior es que durante los ultimos afios, han habido grandes avances en materia de gestiéon del
riesgo de desastres provocados por amenazas de origen natural, prueba de ello es que durante el afio
2020 se promulg6 la PNRRD 2020-2030, que reconoce que Chile es un pafs expuesto de manera
permanente a amenazas de origen tanto natural como antrépicas; por lo que la vinculacién al Marco
de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 integrado con agendas internacionales
tales como el Acuerdo de Paris, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda
Urbana Habitat 111, asi como su respectiva implementacién, han contribuido a que la legislacion
chilena incorpore la reduccién de vulnerabilidades y el fortalecimiento de la resiliencia frente a dichas

amenazas (PNRRD, 2020).

Sin embargo, la realidad global provocada por otras crisis, como por ejemplo las mencionadas
anteriormente, nos desafia a incorporar otras comprensiones mas complejas acerca del concepto de
emergencias, en particular porque a diferencia de aquellas provocadas por amenazas naturales de las
que se tienen registros histéricos y aprendizajes existen otras situaciones de duracién prolongada que

son politicas por naturaleza y de las cuales no se cuenta con una memotia social.
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6.1.3 Vulnerabilidad y su relaciéon con emergencias extraordinarias y complejas

Una vez comprendido el concepto de emergencias extraordinarias y complejas, es que es necesario
comprender que los efectos que estas tengan en la sociedad van a depender de cuan vulnerables sean
las instituciones o individuos presentes en el territorio. En términos amplios, la vulnerabilidad se
conceptualiza como las caracterfsticas de una persona o grupo y las situaciones que influyen en su
capacidad para anticipar, enfrentar, resistir y recuperatrse del impacto de una amenaza (Wisner, Blaikie,
Cannon y Davis, 2004). Desde esta perspectiva se considera que, silo caracteristico de las sociedades
humanas es el riesgo, esto tltimo no necesariamente tiene que derivar en desastre o en este caso “un
desastre de la vivienda”. Por el contrario, hay desastre cuando el riesgo se suma a la vulnerabilidad.
En la triada amenaza-riesgo-vulnerabilidad, este dltimo concepto se incluye como un componente
eminentemente social y hace alusién a los distintos tipos de factores que derivan de la actividad
humana y funcionan como condiciones intervinientes para incrementar el daflo que ciertos
fenémenos pueden causar. Llerena & Narvaez (2020) sefialan que la desarticulacion entre la estructura
estatal y los liderazgos locales ha contribuido en el acrecentamiento de las brechas de gestién

institucional para el desarrollo de una politica holistica de la gestion de riesgos de desastres.

A partir de todo lo expuesto es que es posible sefialar que, por ejemplo el que la vivienda sea un
derecho no garantizado e inalcanzable para las personas y familias, producto de los altos precios en
relacién al salario promedio y los problemas de habitabilidad, tales como el hacinamiento, han
provocado que esta problematica se haya convertido en un verdadero foco de vulnerabilidad para
quienes deben hacer cuarentena en el contexto de la crisis sanitaria por el virus COVID-19 y también
para las instituciones que deben responder frente a esa situacién de vulnerabilidad de quienes habitan
dentro de su territorio. Es por ello que resulta atingente considerar a la vivienda como una emergencia
compleja dado que precisamente supone una situacién grave por la importancia que esta tiene para
la supervivencia y salud de las personas y porque constituye una situacién extremadamente dificil de

resolver, que va mas alld de medidas puntuales tomadas en un acotado marco temporal.
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6.2 Capacidades institucionales municipales frente a emergencias extraordinarias y
complejas

Tal y como fue sefialado anteriormente, existe una relacién entre los conceptos de vulnerabilidad
territorial y el de capacidad. Dado que, los efectos que una amenaza tenga en la sociedad van a
depender de cuan vulnerables, en términos de sus capacidades instaladas para enfrentar y responder

al impacto de una amenaza, sean las instituciones o individuos presentes en el tetritorio.

Desde una visiéon mas amplia, hablar de capacidad institucional implica la recuperacién del rol del
Estado en las propuestas de desarrollo y supone referirse al aumento de responsabilidades por parte
de este, a la toma de decisiones frente a distintos asuntos y problemas publicos y a la existencia de
habilidades patra resolverlos. Rosas (2008) las desctibe como “la habilidad de las instancias
gubernamentales para mejorar las funciones y resolver problemas publicos, as{ como la capacidad que
tienen para movilizar o adaptar sus instituciones para dar respuesta a dichos problemas”. En materia
politicas urbanas y habitacionales, la generacién y fortalecimiento de capacidades institucionales
resulta elemental y pertinente para los ambitos locales de gobierno; estas habilidades deben ser
entendidas tanto a nivel directivo como técnico, en tanto que los municipios son capaces de
desempefiar las tareas propias de manera eficaz, eficiente y sostenida en el tiempo (Castillo, 2004;

Hilderbrand y Grindle, 1997)

Al referirse a capacidades institucionales, la presente investigacién estructura el analisis de éstas en
los gobiernos municipales a partir de la definicién acufiada por Alonso (2007), quien retoma a
Hilderbrand y Grindle y formula un aporte simplificador e integrador de las principales variables e
indicadores para la medicioén de capacidades. Dicho autor propone que éstas podrian resumirse en
dos dimensiones basicas: las capacidades técnico-administrativas, que se pueden asociar con el nivel
micro de Rosas (2008) vinculadas a la existencia de nicleos y patrones de funcionamiento técnico
burocriticos; y las capacidades institucionales-politicas, vinculadas a la constitucién de los intereses,
a las preferencias de los actores y a la fijacién de probabilidades de realizacidén de intereses y/o
demandas provenientes de la sociedad, expresadas en planes, politicas y programas, asociadas con el
nivel meso de Rosas (2008). Lo interesante de esta definicioén es que no se limita a aspectos técnico-
administrativos, es decir, “puertas adentro” de las instituciones, sino que pone énfasis en el nexo

estado-sociedad, como relevante dentro de las capacidades de las instituciones.

En este contexto, el concepto que permite aumentar la capacidad es el de construccién de capacidad

institucional, el cual “asume una vision mas compleja y un enfoque de sistemas que ubica los

problemas organizacionales dentro de un entorno con varios niveles, actores e influencias, y con

importantes interdependencias entre éstos” (Rosas, 2008). Actualmente, la capacidad de las

instituciones del sector piblico esta relacionada con la gobernanza, que se construye fortaleciendo a

la organizacion a partit de su diversidad, su pluralismo, su autonomia y su interdependencia con
> > y

relacién a otras organizaciones en el sistema. En este sentido, “construir capacidad institucional
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significa también promover y crear redes de interaccion entre las organizaciones del sector puiblico y
ptivado y las organizaciones no gubernamentales” (Rosas, 2008). En efecto, la tarea de gobernar las
ciudades consiste en tener la capacidad operativa de influenciar e intervenir de forma significativa en
las redes de inteteses que se conforman en la actuacion de los diferentes agentes urbanos, ya sea en
conflicto o en colaboraciéon (Centelles, 2002). Dichas alianzas constituyen en el contexto chileno de
especial relevancia para la respuesta frente a situaciones de emergencia que permitan disminuir la
vulnerabilidad territorial de las familias o personas. Lo antetior, se logra por la via de la provisiéon de

los servicios publicos locales y por la regulacion de actividades en el espacio urbano.

Para establecer el papel que juegan los municipios en la reproduccién de las condiciones de
vulnerabilidad territorial frente a emergencias extraordinarias y complejas, es necesario definir con
claridad cudles son las “capacidades de gestién y planificacién municipal” en el contexto legislativo y
que se podrian encontrar en magnitudes distintas entre los municipios del AMS. Frente a este
contexto es que las municipalidades han cumplido un rol de promotor del desarrollo local dado que
tienen directa relacion con la calidad de vida de sus habitantes, en cuanto a la provision de bienes y

servicios publicos que propicien entornos seguros, sustentables y atractivos para sus residentes y

usuarios (Orellana y Marshall, 2017).

Cabe destacar que dichas capacidades no pueden separarse de los procesos y cambios histéricos que
han vivido las municipalidades, quienes durante las ultimas dos décadas han comenzado a tener mayor
importancia politica, econémica y social (Castillo, 2004). La configuracién segregada del AMS tiene
entre sus determinantes histéricos mas recientes a procesos como la erradicaciéon y expulsion hacia la
periferia de tomas de terreno durante la Dictadura, y las politicas de vivienda orientadas a la reduccion
del déficit habitacional cuantitativo principalmente durante los afios 90°, que significaron la
generacion de grandes aglomeraciones de poblaciéon pobre en zonas con baja disponibilidad de
infraestructura urbana, débilmente conectadas a la trama urbana y en buena medida desprovistas de

servicios publicos (Rodriguez y Sugranyes, 2005).
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6.2.1 Funciones de los municipios frente a emergencias

La capacidad institucional se caracteriza por ser dindmica e histéricamente construida. No se trata de
algo dado y homogéneo para todas las areas de politicas, sino que la capacidad de respuesta esta sujeta
a las caracteristicas de los factores institucionales que la determinan; por lo que la existencia y analisis
de la capacidad institucional debe ser comprobada e interpretada en cada area de politicas publicas
especificas, en un tiempo determinado y en casos nacionales o locales particulares (Rosas, 2008). Por
lo que la investigacion debe centrarse en las actuales funciones y responsabilidades que la legislacion
chilena les asigna a los municipios y que le permiten ser un actor relevante para dar respuesta frente

a la ocurrencia de distintos tipos de emergencias, en particular las mencionadas anteriormente.

De manera amplia las funciones de las municipalidades se encuentran determinadas en la LOCM (Ley
N°18.695) en donde los municipios son definidos como “corporaciones auténomas de derecho
publico, con personalidad jutidica y patrimonio propio, cuya finalidad es satisfacer las necesidades de
la comunidad local y asegurar su participacioén en el proceso econémico, social y cultural de las
respectivas comunas” (Ley 18625, 2006: Art. N° 1). En cuanto a sus funciones, estas se encuentran
definidas en los articulos 3° y 4° de la ley, donde se establece la distincién entre ciertas funciones

ptivativas y algunas funciones que son compartidas con otros organismos del Estado.

Entre las primeras destacan aquellas que tienen que ver con la elaboracién de los Planes de Desatrollo
Comunal (PLADECO) y Planos Reguladores Comunales (PRC), ademas de disposiciones de
construccién y urbanizacion, y el aseo y ornato de la comuna. Otras funciones, como las que se
vinculan a la provision de servicios de salud, educacién, la prevencion de riesgos y la prestacion de
auxilio en situaciones de emergencia o catastrofes corresponden al ambito de las que se pueden
desarrollar en conjunto con otros é6rganos de la administracién del Estado. A pattir de lo anterior es
que Fuentes, Orellana y Allard (2007) establecen que se puede reconocer que en el marco de sus
actuaciones territoriales el municipio tiene la capacidad de gobernar, ejercer autoridad y realizar
acciones que ordenen, dispongan y organicen el territorio contenido en su jurisdiccion con el fin de
satisfacer las demandas de su poblacién, especificamente en términos de espacio publico,

equipamiento, transito, aseo y ornato y regulacién de las areas urbanas.

En relacién con el rol que la legislacion chilena le asigna a los municipios frente a Gestién de Riesgos
y Emergencias, que es la tematica en donde esta investigaciéon pone especial énfasis, un estudio
elaborado por la Asociaciéon de Municipalidades de Chile (AMUCH, 2017) sefiala que los municipios
s{ tienen un rol importante en situaciones de riesgos y emergencias, rol que se podria resumir
basicamente en las siguientes tres obligaciones: 1) realizar un levantamiento y sistematizacién de

informacién sobre el estado de la comuna antes, durante y después de cualquier situacién que
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amenace su territorio y la seguridad de sus habitantes; 2) promover la participacién comunitaria para
generar iniciativas que contribuyan a minimizar los riesgos y a preparar a los habitantes para actuar
adecuadamente frente a una situacién que ponga en riesgo su seguridad y; 3) desplegar los esfuerzos
que sean necesarios para salvaguardar a sus habitantes en situaciones de riesgos y emetrgencias que
tengan lugar en sus respectivos territorios. Todo esto a través del accionar de la Unidad u Oficina
Municipal de Proteccién Civil y de la Direccién Comunal de Proteccién Civil, en coordinacién con

la Direccién Provincial de Proteccion Civil y la Oficina Nacional de Proteccién Civil (ONEMI).

En el analisis sobre cémo se han preparado los municipios para atender situaciones de riesgos y
emergencias en el contexto chileno convergen una serie de factores, esta investigacion los sintetiza
en los siguientes dos aspectos fundamentales; en cuanto a las capacidades de gestién se busca conocer
cuan preparados estan a nivel de recursos técnicos y econdémicos en caso de que les sea necesario
actuar frente a emergencias; y en cuanto a las capacidades de planificaciéon se busca conocer cuan
informados estin sobre las caracteristicas de sus respectivos territorios y sobre las amenazas a las que
estan expuestos sus habitantes y la regulacién de actividades en el espacio urbano, a partir del rol de

los instrumentos de planificacién territorial (PLADECO Y PRC).

Teniendo en cuenta las diferencias en los recursos disponibles, las capacidades de gestion y
planificacion son notoriamente dispares entre unos y otros municipios, a lo que se suman los distintos
niveles de complejidad que deben enfrentar. Sin embargo, como en el caso de otras emergencias,
todos comparten la necesidad de una intervencién rapida y radical, lo cual puede conllevar la
generacién de tensiones notables en relacién con la legitimidad democratica y las practicas
participativas de sus comunidades. En este sentido, los gobiernos locales estin posicionados de tal
manera que pueden contribuir positivamente a dar una respuesta mds eficaz y flexible a las
emergencias complejas y extraordinarias. De esta forma, se configura el escenario actual en que los
municipios juegan un rol muy relevante en promover el bienestar de la poblacion a través de la
provision de servicios publicos, la administracién de prestaciones sociales y la gestién de inversiones
para el mejoramiento del entorno comunal. Lo anterior es relevante dado que es en donde, en
contextos normales, se hacen presentes las mayores disparidades entre los municipios y que en

escenarios de emergencias complejas se ven acrecentados.
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6.2.2 Las capacidades de gestion municipal frente a emergencias

La capacidad con que cuentan los municipios para desatrollar su gestion constituye un tema relevante
en el contexto de la amplia gama de funciones que deben cumplir, las limitaciones impuestas por sus
23 atribuciones establecidas en la LOCM, y los recursos muchas veces limitados con los que cuentan.
En particular, Fuentes, Allard y Orellana (2007) entienden en el contexto chileno las capacidades
institucionales, desde el punto de vista de la gestion como aquellos aspectos que afectan la capacidad
del municipio para manejar y administrar las dinidmicas territoriales; para los autores la gestién
territorial municipal estd determinada por factores de complejidad del entorno (caracteristicas
propias) y dinamismo (dindmicas de desarrollo que afectan los procesos de transformacioén

socioespacial de las comunas).

Por otro lado, la perspectiva del Instituto Libertad y Desarrollo (2007) estudia la capacidad y eficiencia
municipal a partir de la comparacién de: 1) Insumos (personal municipal de planta y contrata, de los
gastos en bienes y servicios de consumo interno); y 2) Bienes y Servicios (superficie en m2 de areas
verdes con mantencion, total de superficie de obras nuevas con destino habitacional aprobadas
durante un afio, toneladas de residuos solidos domiciliarios). Adicionalmente, define, como resultado
relevante respecto de la eficiencia: a) Municipios con un mayor numero de funcionarios por
habitantes en la comuna es probable que presenten mayores grados de eficiencia. b) A mayor tamafio
de la comuna es mas probable que se alcance una gestién municipal mas eficiente. ¢) A mayor nivel
de pobreza en la comuna, menor es la probabilidad de ser eficiente. Por su parte, Matus et al. (2010)
se enfocan en definir la capacidad de gestion en funcién de sus principales componentes transversales:
finanzas, participacién ciudadana, recursos humanos y tecnolégicos disponibles.

A partir de lo anterior es que la gestién municipal en tiempo de crisis es la columna de toda la gestién
del Estado debido a su propia naturaleza institucional descentralizada, es la instituciéon que se
encuentra enraizada en el territorio, siendo un actor clave. Es asi que actualmente las Municipalidades
han reorientado sus recursos financieros y humanos para la gestién de la emergencia sanitaria en la
que se encuentra el pais, desplegindose ampliamente en los territorios junto a otros actores del
HEstado. Es por lo antetior que, pensar en las Municipalidades y su gestion, es pensar en la calidad y
oportuna respuesta a la crisis en lo social puesto que, s6lo mediante una mirada local y heterogénea
se puede lograr conseguir los resultados esperados, en esta linea, la revalorizaciéon de lo local es el

principal componente.
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6.2.3 Las capacidades de planificacion municipal frente a emergencias

La presente investigacion busca poner énfasis en la escala comunal, desde el punto de vista de las
capacidades de planificacion expresadas en los instrumentos que pueden abordar o ser relevantes

frente a contextos de tension territorial provocados por situaciones de emergencias complejas.

Los municipios pata enfrentar el riesgo de desastres han desarrollado Planes de Emergencia o
Proteccion Civil para eventos tales como terremotos, inundaciones, tsunamis, e incendios,
identificando “zonas de amenazas y poblaciones vulnerables; establecen directrices sobre planes de
evacuacién, asignacion de albergues de resguardo, fortalecimiento a la vinculacién con actores del
territorio para coordinar acciones de rescate, para procurar el abastecimiento postetior a un evento,
asi como reconstruir las zonas afectadas” (Adapt, Chile, 2017, pp.13). Pero dada la naturaleza multi
riesgo que presentan las emergencias complejas, resulta insuficiente la capacidad de estos planes si
estos no se articulan con otros de cardcter normativo y estratégicos de desarrollo local, para disminuir

la vulnerabilidad de forma integral, y no solamente como un esfuerzo para hacer frente a los desastres.

Una de las problematicas de este Plan tiene que ver con que su contenido es poco difundido con la
comunidad, siendo solo conocido por algunos departamentos municipales que participan en su
elaboracion. Este hecho limita la reducciéon del riesgo, mas alla de amenazas de origen natural, y la
construcciéon de la resiliencia como una cultura de planificacién local, lo que petjudica la
incorporacién de los riesgos de mayor espectro y complejidad (Adapt Chile, 2017), tales como como

la pandemia, la crisis climatica o las crisis sociales abordadas anteriormente.

Adicional a lo anterior, las municipalidades ejercen un papel relevante respecto a la planificacién
urbana, ademas de que deben resguardar y garantizar el cumplimiento de la normativa vigente, son
los responsables de la elaboracién y aprobacién de los Instrumentos de Planificacion Territorial en
colaboracién con otras instituciones publicas. De acuerdo a lo establecido en la Ley General de
Urbanismo y Construcciones (contenida en el DFL N° 458, de 1975, del Ministerio de Vivienda y
Urbanismo) la planificacién urbana es el proceso destinado a orientar y regular el desarrollo de los
centros urbanos en funcién de una politica nacional, regional y comunal de desarrollo socio-
econémico. El DFL reconoce expresamente que la planificacién urbana se efectia en cuatro niveles
de accion: nacional, regional, intercomunal y comunal. El articulo 2.1.10 de la Ordenanza General de
Urbanismo y Construccién define al PRC como un “instrumento de planificacion territorial con
caricter normativo que establece el limite de las areas urbanas de las comunas, las condiciones de
ocupacion del territorio a través de normas urbanisticas, las vias estructurantes y las zonas o inmuebles
de conservacion histérica”, por su caricter normativo es que este instrumento es relevante frente a

emergencias, tales como la climatica y de vivienda, dado que son capaces de zonificar y generar las
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restricciones necesarias, tanto en las zonas de riegos como en toda el area urbana municipal (Mortis,

Contrucci & Ortega, 2017).

Su importancia es tal entonces que el PRC, en tanto instrumento de planificacién territorial, debetia
poder clarificar e identificar zonas vulnerables frente a distintas emergencias a los que estd expuesta
la poblacién del territorio comunal, ya sea por sus caracterfsticas geograficas o sociales. De ahi que
pueda ser considerado un elemento clave para efectuar una adecuada mitigacién (accién previa) y
respuesta (accién in situ), que vaya mas alla de solo la comprension de amenazas naturales,
estableciendo zonas de tiesgo, sino que aborde tematicas relacionadas con por ejemplo, la distribucion
de usos de suelo, densidades, equipamientos y espacios publicos, incentivos para ejecucion de
vivienda publica, entre otras, como elementos relevantes que permitan una mejor capacidad de
respuesta territorial frente a emergencias. En relacién a esto ultimo es que una de las ultimas
modificaciones realizadas a la LGUC, alude a la “beneficios o incentivos normativos en los
instrumentos de planificacion territorial”, en su articulo 183 y 184, y presenta a los planes reguladores
comunales como un instrumento con la capacidad de establecer una serie de incentivos o beneficios
normativos para que establezcan el desarrollo o mejoramiento de espacios publicos y que promuevan
la integracion social y urbana, dentro de este tltimo posibilitan a los municipios a generar mecanismos
que establezcan cuotas de vivienda social, que precisamente promuevan la integracion social en los

proyectos habitacionales.

Otro instrumento de Planificacién que puede ser relevante frente a este tipo de emergencias, por su
caricter participativo y porque plantea lineamientos estratégicos del accionar municipal, es el
PLADECO, que es un instrumento municipal estratégico de planificacion obligatorio por ley. No
obstante, no existen definiciones sobre los componentes o elementos que debe tener en su interior,
por lo tanto, hay notorias diferencias de como y qué se aborda en estos documentos. Lo antetior
representa tanto una problematica como una oportunidad para incorporar en la planificacién comunal
las variables de riesgo en relacién a emergencias extraordinatias y complejas.

Para la practica de estas competencias las municipalidades necesitan una adecuada coordinacién entre
los recursos econdémicos y recursos técnicos en coherencia con las responsabilidades de planificacion
que tienen en el municipio, la elaboracién de estos planes implica disponibilidad de recursos, y es
precisamente esta una de las razones que puede generar mayores niveles de vulnerabilidad, por lo que
es importante analizar tanto las capacidades de gestion (recursos humanos y técnicos) como de

planificacién (pertinencia de estos planes para abordar las emergencias).
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7. METODOLOGIA

7.1 Enfoque metodolégico

Los resultados de esta tesis provienen de la aplicacién de diferentes técnicas de investigacién que en
conjunto permiten construir una integracion metodoldgica que entrega una mirada mds completa del
tema a estudiar. De acuerdo a Hernandez, Fernandez y Baptista (2006) los procesos mixtos de
investigacion, que integran los enfoques cualitativo y cuantitativo, tienen una setie de ventajas, entre
las que se puede destacar: 1) la capacidad de lograr una percepciéon mas integral, completa y holistica
del fenémeno a estudiar, ademds de una mayor variedad de perspectivas sobre el problema; 2) Su
contribucién ayuda a clarificar y formular el planteamiento del problema de investigacion y; 3) La
generacion de informacién mas rica y variada, ya que se utilizan distintas fuentes y maneras de

procesar la informacién.

La aplicacién de técnicas de informacidén mixtas en esta tesis permitié, en primer lugar, analizar las
capacidades de gestion y planificacion de los municipios del AMS (objetivo especifico 1y 2) a través
de un indice construido con informacién proveniente de fuentes secundarias, tales como el Sistema
Nacional de Informacién Municipal (SINIM), Portal de Transparencia Municipal, Sistema de
Indicadores y Estandares de Desarrollo Urbano (SIEDU), entre otras. Posteriormente se
relacionaron dichas capacidades a través de un indicador que sintetiza y establece perfiles de comunas
(objetivo especifico 3), estableciendo un panorama general respecto de los niveles de capacidad de
gestién y planificacion a nivel municipal. Para finalmente analizar distintos niveles de vulnerabilidad
territorial al contrastar los resultados del indice sintético con niveles de riesgo promedio comunal
frente a la crisis climatica -provenientes de estudios MMA- que permiten reflejar distintos niveles de
vulnerabilidad territorial frente a situaciones de emergencias complejas (objetivo especifico 4).

En cuanto al horizonte temporal, se consideraron los datos obtenidos con corte al afio 2020, en
donde los municipios han expresado sus capacidades institucionales instaladas frente a la pandemia,
que es precisamente una crisis sanitaria que expone a las instituciones frente a una situacién que

cumple con las condiciones para ser considerada como una emergencia compleja.
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7.2 Unidad de analisis y seleccion de casos de estudio

Para la elaboracion del indice sintético de capacidades municipales frente a emergencias complejas,
que busca representar las capacidades de gestion y planificacion, la seleccién de comunas responde a
los casos de estudio que se enmarcan dentro del proyecto de investigaciéon “Territorios antifragiles:
indicadores de planificacién y capacidad de respuesta territorial en dreas metropolitanas chilenas
frente a escenatios de pandemia y post-pandemia” financiado por la Vicerrectorfa de Investigacién

(VRI) de la Pontificia Universidad Catélica de Chile del cual forma parte la presente tesis.

Por lo anterior, es que la unidad de analisis cotresponde a 40 de las 52 comunas pertenecientes a la
Region Metropolitana, 34 de ellas corresponden a comunas que forman parte del territorio conocido
como el Area Metropolitana de Santiago (AMS) junto con las comunas de Colina, Lampa, Padre
Hurtado, Pefaflor, Pirque y San José de Maipo. En términos de poblacién, dichas comunas
concentran un 37,3% del total de poblacién a nivel nacional, lo que a su vez, corresponde a un 79,2%
del total de poblacién que reside en la Regiéon Metropolitana (Censo, 2017). Adicionalmente, se trata
de la zona del pafs donde mayor ha sido el impacto de la pandemia, considerando nimero de casos,
tasa de incidencia y nimero de fallecidos, en donde también, se concentra el 22,7% del total de
familias en situacién de campamentos (Techo-Chile, 2020) y, a su vez, la region con mayores niveles
de vulnerabilidad frente a los efectos de la crisis climatica por la gran concentracién de poblacion e
industrias, que a su vez generan gran cantidad de emisiones y residuos que podria sufrir impactos
relevantes, por ejemplo en términos de cortes de suministro de agua potable o eventos extremos

asociados a cambios en los patrones de precipitacion y cambios en temperatura (GreenLab UC, 2017).

De esta forma, y dado que la presente tesis pone foco en el analisis de las capacidades frente a
contextos de emergencias complejas, y en particular busca contrastar los resultados con la
vulnerabilidad frente a la crisis climatica, a continuacién en la figura 2 se muestran los niveles de
exposicion frente a la crisis climatica de las comunas que forman parte de los casos de estudios, y
para las cuales se busca determinar distintos niveles de vulnerabilidad territorial en base a los niveles

de exposicién y las capacidades institucionales de los municipios:
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Figura 2. Valor promedio comunal indice de riesgo climatico general, casos de estudio
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Con respecto al indice de amenaza general, este proviene del “Informe de Riesgos Climaticos RM”
que fue encargado por el MMA a la consultora Geoadaptative y cuyos resultados fueron publicados
en enero de 2020. En dicho estudio se caracterizan las amenazas climaticas mediante la recopilacion
y sistematizacién de informacién espacial disponible y proyeccion de futuras amenazas, obteniendo
un indice sintético de riesgos climaticos considerando amenaza y exposiciéon de poblacién e
infraestructura critica, a nivel comunal, a fenémenos naturales tales como: inundacién, remocion en
masa, incendio forestal, sequia y ola de calor. En cuanto a la metodologia, este indice tiene la ventaja
de que transforma los datos de cada amenaza a una escala de puntajes entre 0 y 1 considerando el
comportamiento particular de cada variable, lo que permite su manejo integrado para un indice de
amenaza climatica general que pudo ser contrastado con el indice de capacidades de gestion y
planificacién comunal (objetivo especifico 3) con la finalidad de analizar distintos niveles de

vulnerabilidad considerando factores institucionales (objetivo especifico 4).

Los resultados de riesgo climatico indican un promedio de 0,01 con maximas de 0,23 para la regiéon
metropolitana. El mapa en la Figura 2 muestra que en general, las areas con mayor indice de riesgo
pertenecen a los sectores poniente, suroriente del area urbana metropolitana, siendo estos ultimos los
que concentran la mayor cantidad de poblacién en situaciéon de vulnerabilidad social. A escala
comunal, el indice da cuenta de que las comunas con mayor riesgo climatico son Lo Espejo (0,12),
Cerro Navia (0,11), La Pintana (0,11), del sector poniente del Atea Metropolitana. Ademds, estas
comunas también muestran mas del 90% de su superficie clasificada como Alto y Muy Alto nivel de
riesgo. Por el contrario, el cono de altos ingresos, que se proyecta desde la comuna de Santiago hacia

el oriente y nororiente, posee bajos niveles de riesgo.
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7.3 Técnicas de recoleccion, procesamiento y analisis de informacion

Los primeros dos objetivos especificos indican la necesidad de analizar las capacidades municipales
de gestion y planificacion frente a emergencias complejas de las comunas pertenecientes a la RM.
Para ello, se construy6 un indicador sintético de capacidades de gestién y planificacién municipal,
basado en la recolecciéon y sistematizacién de informacién secundaria, para cada una de las dos
dimensiones consideradas (gestién, expresada en recursos técnicos y econdémicos y planificacion,
expresada en la disponibilidad y alcance de los instrumentos) y en dos niveles diferentes: micro,
asociado con recursos, entendidos como la disponibilidad presupuestaria o de recursos humanos que
tiene el municipio para llevar adelante sus funciones; y meso, entendida como la capacidad de elaborar
y la existencia de instrumentos que permitan responder frente a situaciones de emergencias. La
informacién fue obtenida de fuentes oficiales, mediante busqueda en paginas web de instituciones
publicas como ministerios, gobierno regional, INE, Asociacion Chilena de Municipalidades
(AMUCH) y municipalidades. Los documentos, estudios y datos obtenidos, por tanto, provinieron
de fuentes de libre acceso, por lo que no existen mayores conflictos éticos al ser informacién de libre

disponibilidad de dominio publico.

Cabe mencionar que la seleccion de las variables utilizadas en el indice se fundamenta principalmente
en tres criterios: i) la disponibilidad de informacion existente, que en algunos casos es de dificil acceso
0 no se encuentra sistematizada de la misma manera para todos los municipios; ii) la correspondencia
con lo que se define como las funciones y atribuciones de los municipios con especial énfasis en
situaciones de emergencias, lo cual se desatrolla en el capitulo 6 en adelante; y iii) la experiencia de
otras investigaciones donde se han construido indices similares asociados con las capacidades de

gestion (Matus et al., 2007; Valenzuela 2008; Orellana, 2009).

De esta manera, las variables e indicadores considerados por cada dimensién se muestran en la

siguiente tabla 1:
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Tabla 1. Dimensiones y variables del indice de capacidades municipales

Indicador | Dimensié Sub . X Fuente de
. . . Variable Indicador ) .,
Sintético n dimension informacion

. o . . Cantidad de funcionarios municipales, considerando personal de
1.1.1 Disponibilidad de personal municipal por habitante . P ; P )
planta y contrata, por nimero de habitantes SINIM Y CENSO, 2020
1.1 Recursos 1.1.2 Profesionalizacién del Personal Municipal Porcentaje de profesionalizacién de funcionatios municipales SINIM. 2020
humanos ?
. o . Existencia de departamento u oficina de proteccién civil en L -
1.1.3 Disponibilidad de Departamento de proteccién civil . p} . P Sitios web municipales,
organigrama municipal Organigrama, 2020
. .. Porcentaje de participacion del FCM en el Ingreso Total
1.2.1 Dependencia del Fondo Comun Municipal .. ) P p . &
municipal (descontadas las transferencias) SINIM, 2020
1.2 Recursos . e . . - .
financieros 1.2.2 Disponibilidad de recursos por habitante Ingreso per capita municipal por habitante SINIM, 2020
Capacidade ] ] . ] -
S 1 1.2.3 Recursos efectivos destinados a programas de Cantidad de recursos destinados a Programa Prevencién y
Municipale |Capacidades prevencién y mitigacion de riesgos Mitigaciéon de Riesgos (PREMIR) SINIM, 2020
s frente a municipales
emergencia |de gestién 1.3.1 Acceso a servicios bésicos Porcentaje de poblacién comunal carente de servicios basicos SINIM, 2020

s complejas

1.3 Servicios y
equipamientos

publicos basicos

1.3.2 Accesibilidad a salud primaria

Distancia promedio de la poblacién a centros de salud primaria

SIEDU, 2020

Cantidad de jornadas diarias completas de trabajo de médicos en
salud primaria por cada 10.000 habitantes

SIEDU, 2020

1.3.3 Accesibilidad a educacién inicial y basica

Distancia promedio de la poblacién a establecimientos de

educacion inicial

SIEDU, 2020

Distancia promedio de la poblacién a establecimientos de

educacion basica SIEDU, 2020
Razén entre disponibilidad efectiva de matriculas y demanda
potencial por educacién basica SIEDU, 2020
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1.3.4 Accesibilidad a areas verdes y espacios publicos

Distancia promedio de la poblacién a plazas publicas segin
estandar SIEDU

MINVU, 2020

Porcentaje de poblacién atendida por el sistema de plazas
publicas

MINVU, 2020

Superficie de areas verdes publicas mantenidas por habitante

MINVU, 2020

Porcentaje de manzanas con veredas con buena calidad de

pavimento

SIEDU, 2020

2.
Capacidades
municipales
de
planificacion

2.1 Instrumentos

normativos

2.1.1 PRC actualizado o modificado en los dltimos 10 afios

Afio de actualizaciéon de PRC y/o cantidad de modificaciones
realizadas

Transparencia Municipal
(sitios web), Observatotio
IDE MINVU, 2020

2.1.2 Existencia de zonas de riesgo y emergencias en PRC

Cantidad y tipo de zonas de tiesgos y/o emergencias
identificadas en Ordenanza Local

Transparencia Municipal
(sitios web), Obsetvatotio
IDE MINVU, 2020

2.1.3 Existencia de mecanismos de incentivos normativos en
PRC

Cantidad y tipo de incentivos normativos que promuevan
vivienda con subsidio y/o mejoramiento de espacios publicos

Transparencia Municipal
(sitios web), Obsetvatotio
IDE MINVU, 2020

2.2 Instrumentos
indicativos

2.2.1 Disponibilidad de un PLADECO actualizado

Afio de actualizacion y/o vigencia de PLADECO

Transparencia Municipal
(sitios web), 2020

2.2.2 Disponibilidad de un Plan de Emergencia Comunal

Afio de actualizacion y/o vigencia de Plan de Emergencia
Comunal

Transparencia Municipal
(sitios web), 2020

2.2.3 Identifica los conceptos de gestion del riesgo, Cambio

climético y/o situaciones de emergencias

Cantidad de conceptos identificados en PLADECO: gestién del

riesgo, cambio climatico y/o situaciones de emergencia

Transparencia Municipal
(sitios web), ONEMI, 2020

2.2.4 Existencia de Plan de Emergencia con formato
ONEMI

Existencia de Plan de Emergencia con formato ONEMI

Transparencia
Municipal(sitios web),
ONEMI, 2020

Fuente: Elaboracion propia.
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La informacioén recopilada fue procesada y sistematizada a través de planillas Excel, donde los valores
correspondientes a cada indicador fueron sometidos a un procedimiento de normalizacién, que
permiti6 transformarlos en variables con valores que se encontraran en una escala comun, lo cual fue
necesatio para poder comparar datos referidos a dimensiones muy diferentes entre si, sin distorsionar
las diferencias en los intervalos de valores ni perder informacion, para lo cual se definié un rango con

valores minimos de 0 y valores maximos de 1, utilizando la siguiente férmula:

X - min (x)

7 =

[max (x) - min (x)]

Posteriormente, para la elaboraciéon del indice sintético de capacidades municipales frente a
emergencias complejas, se realizé una ponderacién de variables y sub-dimensiones en funcién de las
dimensiones de gestion y planificacién en base a criterio o juicio de expertos, asociando un peso a
cada uno de ellos y luego un resultado ponderado entre las variables, subdimensiones y dimensiones
con especial énfasis en las capacidades de respuesta y la relevancia de cada uno de ellos en el contexto
de emergencias complejas. Para lo cual, en el marco del proyecto de investigacion, se realizaron dos
talleres de trabajo virtuales con una asistencia promedio de 15 expertos y expertas con la finalidad de
identificar aquellas variables e indicadores que mas relevancia tienen en funcién del objetivo y desafio
propuesto. Dentro de los(as) participantes, se encontraban académicos, profesionales de la sociedad

civil y funcionarios municipales de la Direccién de Obras y Asesorfa Urbana.

A continuacién, se presenta una figura con el peso asignado a cada variable respecto a la

subdimension y de cada subdimension respecto a las dimensiones de gestién y planificacion:
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Figura 3. Sintesis peso de variables, subdimensiones y dimensiones en relacién con

Objetivo Matriz. Resultado talleres criterio de expertos

INDICADOR SINTETICO. ¢ — — — — — - CAPACIDADES MUNICIPALES FRENTE A EMERGENCIAS COMPLEJAS

PESO DE DIMENSION
RESPECTO A 1. CAPACIDADES DE GESTION (50%) | 2. CAPACIDADES DE PLANIFICACION (50%)
INDICADOR SINTETICO
PESODE 1.3 PROVISION DE
i 1.1RECURSOS HUMANDS 1.2 RECURSDS FINANCIEROS EQUIPAMIENTOS Y SERVICIOS 2.1 INSTRUMENTOS NORMATIVOS 2.2 INSTRUMENTOS INDICATIVOS
SUBDIMENSION "
(17%) (25%) PUBLICOS (30%) [20%)
RESPECTO A E (8%)
INDICADOR SINTETICO
r T T T 1.1.1 DISPONIBILIDAD DE 121 DEPENDENCIA DEL 1.3.1ACCESD A SERVICIDS 2.1.1PRC ACTUALIZADO 0 2.2.1 EXISTENCIA DE UN PLADECO
\ ! PERSONAL MUNIGIPAL POR bl BASICOS MODIFICADD EN LOS (LTIMOS 10 ACTUALIZADD
[ I WIBITANTE FONDD COMON MUNICIPAL (3%] s
| ' [11.25%) ¥ (7%)
! ! (6% : (22.5%
} : 1.3.2 ACGESIBILIDAD A SALUD 2.2.2 PLAN DE EMERGENCIA
| | ) PRIMARIA COMUNAL ACTUALIZADD
‘ | 1.1.2 PROFESIONALIZAGION 1.2.2 DISPONIBILIDAD DE (2%) 2.1.2 EXISTENCIA DE ZONAS DE 7%
| bESo DEVARIABLES | DEL PERSONAL MUNICIPAL RECURSOS POR HABITANTE RIESG0 Y EMERGENCIAS EN PRC
| |
| | (8%) (11.25%) (4.5%)
i RESPECTOA 13,3 ACCESIBILIDAD A 2.2 PLADEGD DENTIFIGALOS
} INDICADOR SINTETICO : EDUGACION INICIAL Y BASICA CONCEPTOS DE GESTIGN DEL
1.2.3 RECURSOS EFECTIVOS RIESGO, CAMBIO CLIMATICO Y/0
i : ”f;&'iiﬂﬂ'&'#gﬁ'ﬁ * DESTINADOS A PROGRAMIAS DE (24l 2.1.3 EXISTENCIA DE MECANISMOS SITUACIONES D EMERGENCIAS
\ [ DAOTECEIIN L PREVENCION Y MITIGACION DE ) DE INCENTIVDS NORMATIVOS EN PR (3%)
| | RIESE0S 1.3.4 ACCESIBILIDAD A AREAS (3%)
| | (3%) [2.5%) VERDES Y ESPACICS PUBLICOS
[ I : (1%) 2.2.4 PLAN DE EMERGENCIA GON
! : FORMATO ONEMI
[ | [3%)

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados ponderados de cada variable fueron sistematizados y georreferenciados a través de
Sistemas de Informacién Geografica con la finalidad de obtener un plano que sintetiza los principales
resultados respecto a las comunas del AMS. Ademas, se realizé un calculo de correlaciones bivariadas
entre las capacidades de gestion y planificacion respecto de la prevalencia de las 2 dimensiones, 5
subdimensiones y las 17 variables objetivas que son relevantes para establecer la capacidad de
respuesta de los municipios o determinar condicionantes, para lo cual se traspaso la informacion al

software SPSS y se calcularon correlaciones a través del coeficiente R de Pearson.

Finalmente, para abordar el objetivo especifico 4, se contrastan los resultados del indice de
capacidades municipales con el indice de riesgo promedio climatico con la finalidad de contrastar
perfiles comunales y los niveles de respuesta que segtin sus capacidades, los municipios podtian dar
frente a una situacion de emergencia provocada por la crisis climatica, determinando distintos niveles

de vulnerabilidad territorial.
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8. RESULTADOS

El analisis de los resultados se presenta en dos apartados principales, que buscan responder a los tres
objetivos especificos planteados inicialmente. En primer lugar, se realiza un analisis de las capacidades
de gestién municipal en las comunas del AMS, poniendo el foco en las desigualdades existentes.
Posteriormente, se realiza un analisis de las condiciones de planificacion, buscando determinar la
incidencia de la disponibilidad y condiciones de los instrumentos normativos e indicativos a nivel

municipal.

8.1 Capacidades de gestion municipal en las comunas del AMS. Un ejemplo de la

desigualdad a nivel institucional

En este primer capitulo se analizan las diferencias existentes en las capacidades de gestioén de los
municipios del AMS. Para ello, en primer lugar, se presentan los resultados de la dimensién de
capacidades para la Gestién Municipal, que permite establecer comparaciones entre las comunas del
AMS en tres subdimensiones: recursos humanos, recursos financieros y la provisiéon de

equipamientos y servicios publicos basicos.

En cuanto a los resultados indican un promedio de 0,43 y una desviacién estandar de 0,13, que no da
cuenta de grandes niveles de dispersion entre las comunas. Ademas, los datos obtenidos muestran
que 23 comunas (correspondiente a un 60%) se encuentran bajo el promedio y 17 de ellas se
encuentran por sobre el promedio. En cuanto a estas dltimas, las comunas con mejor desempefio
general son, como es de esperar, las comunas del tradicional cono de alta renta: Vitacura (0,81), Las
Condes (0,77), Providencia (0,77) y Lo Barnechea (0,73). Por su parte, las comunas que obtienen un
valor mas bajo en cuanto a las capacidades de gestion son Conchali (0,25), Cerro Navia (0,28), Puente
Alto (0,29), La Pintana (0,30), La Granja (0,30), Lo Prado (0,31) y Maipu (0,31). Estos resultados
coinciden parcialmente con los obtenidos por Matus et al. (2007) y por Orellana (2009), que clasifican
también a Las Condes, Santiago, Vitacura y Lo Barnechea como comunas con buenas capacidades
de gestion, pero que difieren en las comunas con peor capacidad de gestion, dejando a Puente Alto,

Maipt y Conchali en la categoria de calidad media y a La Pintana en la categoria de “‘umbral minimo”.

Al analizar estos valores, y tal y como se observa en la figura 4 y 5, es interesante notar que si bien 17
comunas se encuentran por sobre el promedio, es posible observar un salto relevante entre las 4
comunas que se encuentran en el extremo con mayor puntaje que va desde los 0,81 a 0,73 (Vitacura,
Providencia, Las Condes y Lo Barnechea) respecto de las 5 que les siguen con mejor puntaje, que va
desde 0,58 y 0,5 (Huechuraba, Santiago, Nufioa, La Reina y Pirque), estas ultimas presentan

condiciones heterogéneas respecto a su localizacién y niveles de urbanizacién y densidad, tal es el
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caso de Pirque en relacién a las comunas del pericentro como Santiago y Nufioa. A estas comunas le
siguen el grupo compuesto por 8 comunas con puntajes que van desde los 0,49 a 0,43, dentro de las
cuales se encuentran: San Joaquin, San Miguel, Recoleta, Colina, Quilicura, Pudahuel, Estacién

Central y Lampa.

Respecto de las comunas que muestran menor puntaje en capacidades de gestion, estas se localizan
de manera homogénea y proximas, la una de la otra, principalmente en la zona sut, sur-poniente y en
algunos casos en el sector norte de la RM (como es el caso de Conchali, Cerro Navia, Quinta Normal
y Lo Prado), siendo estas las comunas que precisamente muestran mayores niveles de vulnerabilidad
social de su poblacién. La Figura 4, da cuenta precisamente de la fragmentacion y persistencia del
patron de diferenciacion interna existente entre las comunas de la RM, que se sustenta en el contraste
entre el sector nor-oriente, donde reside mayoritariamente poblacion de altos ingresos y se concentran
las externalidades urbanas positivas, y el resto de la ciudad. Precisamente, en el sistema municipal
chileno se produce constantemente la paradoja de que los municipios cuya poblacién demanda mayor
provisién de prestaciones publicas tienden a ser justamente los que se enfrentan de manera desigual,
con menores recursos estas necesidades, mientras los municipios con poblacién de mayores ingresos,
que resuelve sus necesidades fuera del sector publico, en el sector privado, cuentan con recursos

mayores (Matus y Quezada, 2007; Cortés, 2005).
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Figura 4. Resultados Capacidades de gestion municipal. Ranking comunas del AMS
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Figura 5. Mapa de las comunas del AMS, segtin resultados dimensién de capacidades de

|/

gestion municipal
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Fuente: Elaboracion propia.

Ademas, a continuacion, en las tablas 2a y 2b se muestran los resultados de las correlaciones existentes

entre las subdimensiones y variables que componen la dimensién de gestién:

46



Tabla 2a y 2b. Correlaciones entre subdimensiones (2a) y variables (2b) de capacidades de

gestion frente a emergencias complejas.

Tabla 2a

*Cotrelaciéon moderada

**Correlacién significativa

Recursos Humanos

Recursos Financieros

Provisién de servicios y

equipamientos publicos basicos

Recursos Humanos 1
Recursos Financieros ,520** 1
Provisién de servicios y -0,257 -,516"* 1

equipamientos publicos basicos

Subdimensién recursos humanos Subdimensién recursos
Tabla 2b financieros
*Correlacion moderada
**Correlacion significativa Disponibilidad | Profesionalizacié | Disponibilidad | Dependencia | Disponibilidad
de personal n del Personal de del Fondo de recursos por
municipal por Municipal departamento Comun habitante
habitante y/o oficinade | Municipal
emergencia
Subdimensién | Disponibilidad 1
recursos de personal
humanos municipal por
habitante
Profesionalizaci 0,038 1
6n del Personal
Municipal
Disponibilidad -0,011 0,021 1
de departamento
y/o oficina de
emergencia
Subdimensién | Dependencia del 0,294 0,202 -0,038 1
recursos Fondo Comun
financieros Municipal
Disponibilidad ,592** ,487** 0,137 ,552** 1
de recursos por
habitante

Fuente: Elaboracion propia.
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Los resultados dan cuenta de que existe un grado de correlacion significativa entre la subdimension
de recursos financieros con la de recursos humanos y una correlacion significativa pero de manera
inversa entre los recursos financieros respecto y la provision de equipamientos publicos basicos, esto
se da precisamente porque aquellas comunas que cuentan con la mayor cantidad de recursos
financieros son aquellas que concentran menor cantidad y disponibilidad de equipamientos y servicios
de caracter publico, tales como establecimientos educacionales y centros de salud primaria (CECOSF
Y CESFAM), porque precisamente la poblacion que ahi reside satisface sus necesidades en

equipamientos y servicios provistos por el sector privado tales como colegios particulares y clinicas.

Al profundizar en las variables que componen las subdimensiones de recursos financieros y humanos
que se correlacionan de manera significativa, es posible observar los mayores niveles de relacién en
la variable disponibilidad de recursos por habitante con disponibilidad de personal municipal por
habitante, profesionalizacién del personal municipal y dependencia del FCM. En otras palabras, esto
da cuenta de que las comunas que cuentan mayor cantidad de recursos per capita por habitante, son
aquellos que presentan una menor dependencia del FCM respecto de sus ingresos propios
permanentes, tienen una mayor cantidad de funcionatios municipales a contrata y de planta para
satisfacer a las necesidades de la poblacién y dicho personal ademas cuenta con mayores niveles de

capacitacion al presentar mayores niveles de profesionalizacion.

Dichas variables son de especial relevancia y marcan diferencias entre los municipios pata hacer frente
a las demandas socio-territoriales de su poblacién residente y que en contextos de situaciones de
emergencias, en donde se altera el funcionamiento de las comunidades y se producen afectaciones
relacionadas con pérdidas, impactos humanos, materiales, econémicos y ambientales, se traducen en
una rapida respuesta, porque pueden desplegar de manera amplia funcionarios municipales con altos
niveles de capacitacién en los territorios para dar soporte y apoyo a la poblacién y ademds cuentan

con mayores niveles de independencia por la gran cantidad de recursos propios con los que cuentan.

Mas alla de este patrén principal de desigualdad entre municipios, existe igualmente cierto grado de
diversidad respecto a las capacidades de gestién entre las comunas de ingresos medios y bajos. De
esta forma, existen municipios de bajos ingresos per capita por habitante pero con poca dependencia
del FCM con un indice sobre la media (Estacion Central, Pudahuel y Lampa) y otros con un indice
muy bajo la media (La Cisterna, Pefiaflor); y municipios de ingresos medios con un indice bajo la

media (La Florida, Macul, Cerrillos, San José de Maipo ) y sobre la media (Recoleta, San Miguel y San
Joaquin).
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En este sentido, en comunas con una composiciéon social similar puede variar notoriamente la
capacidad de gestion municipal, lo que da cuenta de que, dentro de las limitaciones impuestas por la
estructura de financiamiento de los municipios, estos cuentan con cierto espacio para organizar una
gestion que se distinga de otras y que por ende pueda disminuir los niveles de vulnerabilidad de su
poblacién. En otras palabras, es que si bien el contexto socioeconémico de las comunas condiciona
en buena medida los niveles de capacidad de gestién que un municipio puede tener, la gestién de

estos mismos es capaz de generar ciertas diferencias.

8.2 Capacidades de planificacion municipal en las comunas del AMS. Un ejemplo de

la desigualdad a nivel institucional

En este segundo capitulo se analizan las diferencias existentes en las capacidades de planificacion de
los municipios del AMS expresadas en la elaboracién y disponibilidad de instrumentos normativos e
indicativos. Para ello, en primer lugar se presentan los resultados de la dimensién de capacidades para
la Planificacién Municipal, que permite establecer comparaciones entre las comunas del AMS en dos
subdimensiones: instrumentos normativos, asociados con el Plan Regulador Comunal e instrumentos

indicativos, expresados en el Plan de Desarrollo Comunal (PLADECO) y Plan de Emergencia.

En cuanto a los resultados indican un promedio de 0,47 y una desviacién estandar de 0,22 lo que
muestra una dispersién mayor respecto de los resultados obtenidos en la dimensién de gestion,
ademas dan cuenta de que 19 comunas (correspondiente a un 47%) se encuentran bajo el promedio
y 21 de ellas se encuentran por sobre el promedio (correspondiente a un 53%). En cuanto a estas
ultimas, existe heterogeneidad respecto a las comunas con mejor desempefio general dado que, a
diferencia de los resultados de gestion, 3 de las 5 comunas con mejor desempefio no pertenecen al
tradicional cono de alta renta: San Miguel (0,94), Vitacura (0,81), Cerro Navia (0,78), Quinta Normal
(0,77) y Providencia (0,75). Por su parte, las comunas que obtienen un valor mas bajo en cuanto a las
capacidades de gestion son San Ramoén (0,07), Lampa (0,07), Pedro Aguirre Cerda (0,11), El Bosque
(0,21) y Estacién Central (0,21).

Respecto a estos valores, y tal y como se observa en la figura 6 y 7, es interesante notar que si bien
21 comunas se encuentran por sobre el promedio, es posible observar un salto relevante entre San
Miguel que cuenta con el mejor puntaje (0,94) respecto de las cuatro que le siguen que tienen puntajes
entre 0,81 y 0,75. Ademas, es posible observar un grupo compuesto por 10 comunas diversas entre
si respecto de sus caracterfsticas y localizacién y que se ubican con puntajes entre 0,69 y 0,61 (Nufioa,
San Joaquin, La Florida, Santiago, Las Condes, Huechuraba, Macul, Pefialolen e Independencia). A
estas comunas le siguen el grupo compuesto por 6 comunas con puntajes que van desde los 0,59 a

0,49, dentro de las cuales se encuentran comunas del sector norte como Recoleta y Conchali y
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comunas periféricas respecto del centro tales como Colina, Maipu, Pirque y La Reina. Respecto de
las comunas que muestran menor puntaje en capacidades de planificacion, estas se localizan con

mayores niveles de heterogeneidad, respecto a lo visto anteriormente en gestion.

Es interesante notar que existe un salto relevante en las comunas con peor puntuacién entre 0,07 y
0,11 (San Ramoén, Lampa y PAC) de las siguientes 7 comunas con peor desempefio que tienen
puntuacion entre 0,21 y 0,27, ubicadas principalmente en el sector sur y sur poniente (El Bosque,

Estacion Central, Lo Espejo, Cerrillos, San José de Maipo, Pefiaflor y La Pintana).

50



Figura 6. Resultado Capacidades de planificacion municipal. Ranking comunas del AMS

Resultado capacidades de planificacion. Ranking comunas del AMS
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Figura 7. Mapa de las comunas del AMS, segtn resultados dimension de capacidades de

planificaciéon municipal
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Fuente: Elaboracién propia.

A continuacion, en las tablas 3a y 3b se muestran los resultados de las correlaciones existentes entre

las subdimensiones y variables que componen la dimensién de planificacion:

52



Tabla 3a y 3b. Correlaciones entre subdimensiones (3a) y variables (3b) de capacidades de

planificacion frente a emergencias complejas.

Tabla 3a

Instrumentos normativos

Instrumentos indicativos

Instrumentos normativos

Instrumentos indicativos

0,192

Subdimensién instrumentos normativos

Subdimensién instrumentos indicativos

PRC Mecanismos de Conceptos de
Tabla 3b PRC considera incentivos gestion del
*Correlacién moderada actualizado aspectos normativos en PLADECO Plan de riesgo, Plan de
*+Cotrelacion significativa ° relat'lvos ala PRC_ actualizado Emergenci C'fim’bl.o emergencia
modificado | gestion de relacionados a Comunal | climatico y/o con formato
en los riesgos de con la actualizado | situaciones de | ONEMI
ultimos 10 desastres y provision de emergencias
afios emergencias vivienda de en
(zonas de interés social o PLADECO
riesgo) espacios
publicos
PRC actualizado o 1
modificado en los
altimos 10 afios
PRC considera ,356* 1
aspectos relativos a
la gestion de
riesgos de desastres
y emergencias
(zonas de riesgo)
s‘mdlmenswn Mecanismos de 313 0,190 1
instrumentos incentivos
normativos normativos en PRC
relacionados con la
provision de
vivienda de interés
social o espacios
publicos
PLADECO -0,103 0,002 0,025 1
actualizado
Plan de 0,123 0,072 -0,080 573 1
Emergencia
Comunal
actualizado
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Subdimension
instrumentos

indicativos

Conceptos de
gestion del
riesgo, Cambio
climético y/o

,323*

,340% 0,116

,248%

0,170

situaciones de
emergencias en

PLADECO

Plan de
emergencia con
formato ONEMI

277* 0,175 ,330% 0,138 0,053 ,521*

Fuente: Elaboracion propia.

Los resultados dan cuenta de que existe un grado de correlacién muy débil entre la subdimensién de
instrumentos indicativos con los instrumentos normativos. Sin embargo, al profundizar en las
variables que las componen, es posible observar los mayores niveles de relacién, una correlaciéon con
nivel moderado, en las variables de que el PRC considera aspectos relativos a la gestion del riesgo de
desastres y emergencias y la incorporaciéon de mecanismos de incentivos normativos con que este
ultimo se encuentre actualizado o con modificaciones relevantes en los tltimos 10 afios. Lo antetior
tiene relacién con que precisamente, en los ultimos aflos se han generado modificaciones a la LGUC
dotando a los municipios con la posibilidad de incorporar mecanismos de incentivos normativos y
aquellos municipios que actualizan o modifican su PRC, durante la etapa de EAE deben presentar
estudios fundados de riesgos, lo que les permite localizar e identificar aquellas zonas con mayores

niveles de vulnerabilidad y exposicion frente a amenazas de origen natural.

Ademas, los resultados dan cuenta de una correlacién moderada entre la disponibilidad de un Plan
de Emergencia Actualizado y el PLADECO Actualizado, esto es relevante dado que precisamente en
este ultimo muchas veces dentro de las acciones y desatios para el periodo municipal se planteaba la
necesidad de elaborar o actualizar los Planes de Emergencia o Proteccién Civil, para lo cual sefialaban
la necesidad de disponer recursos municipales para dicha accién. En linea con esto dltimo es que
también fue posible encontrar una correlacién moderada entre la incorporacion de conceptos tales
como gestion del riesgo, cambio climatico y/o emergencia en los PLADECO en comunas que
cuentan con un PRC actualizado y que también dentro de estos mismos consideran aspectos relativos
a la gestién del riesgo de desastres. Esto da cuenta de que precisamente si bien el PLADECO es un
instrumento de caracter indicativo, y a su vez no vinculante de manera obligatoria con los normativos,
si existen ciertos grados de correlacién con aquellos instrumentos de caricter normativo relevantes

para el desarrollo territorial de la comuna.
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Finalmente fue posible identificar una correlacién altamente significativa entre la existencia de un
Plan de Emergencia elaborado segin el formato propuesto por la ONEMI con la identificacién de
los conceptos de cambio climético, gestion del riesgo de desastres y/o situaciones de emergencias en
el PLADECO. En otras palabras, existe una correlacién muy relevante entre ambos planes de caracter
indicativo y precisamente, aquellas comunas que identifican y reconocen la existencia de situaciones
de emergencia, mas alla de solo aquellas que puedan ser provocadas por amenazas de origen natural,
son las que siguen los lineamientos establecidos por la ONEMI que permiten una concepcién mas

amplia respecto del concepto de emergencias.

8.3 Correlaciéon entre capacidades de gestion y capacidades de planificacion

municipal en las comunas del AMS.

Con el objetivo de medir los niveles de relacién e incidencia existente en el cruce de las
subdimensiones y variables pertenecientes a la gestion y planificacion de las comunas de estudio, es
que se calcularon correlaciones de Pearson. De esta forma, es posible establecer en qué medida las
variables de las dimensiones de gestion y planificacién pueden tener caracteristicas que influyen y se
correlacionen la una con la otra y que permitan entender los elementos que inciden en mayores o

menores niveles de capacidad institucional municipal.

La Tabla 4a da cuenta de los coeficientes de correlacion entre las subdimensiones de gestiéon y
planificacién para las comunas de estudio, permite corroborar los distintos niveles de influencia
existentes en el cruce de subdimensiones de significancia que existe entre dichas variables. A partir

del analisis realizado es posible apreciar tres correlaciones moderadas y una correlacion significativa.

Respecto a las primeras, se advierte una correlacion moderada entre la existencia de instrumentos
normativos y la disponibilidad de recursos humanos existentes en el municipio, hecho que implica
que en aquellas comunas donde existen instrumentos de planificacién normativos actualizados y/o
con mayor cantidad de modificaciones recientes es en donde también existe una mayor cantidad, y al
mismo tiempo, mayores niveles de profesionalizacion del personal municipal. Lo anterior constituye
un elemento relevante dado que, si bien no siempre son los funcionarios municipales los que elaboran
o actualizan los IPTS, sino que dado el gran componente técnico son procesos que se licitan a
consultoras expertas, el personal municipal si tienen un rol relevante al ser quienes participan en la
elaboracién de las fichas que les permiten postular a fondos regionales para la adjudicacion de
recursos, elaboran las bases técnicas de licitacion y también participan como contraparte técnica de
las consultoras durante todo el proceso de elaboracion y aprobacion del instrumento y muchas veces
dada la duracién, que en muchas ocasiones es mayor a cuatro afios, trascienden los perfodos de

distintos alcaldes. Ademas, fue posible encontrar una correlacién moderada entre los instrumentos
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indicativos y los recursos humanos, que si bien es menor a la de instrumentos normativos, también

tiene ciertos grados de influencia.

Una tercera correlacién moderada tiene que ver con los instrumentos normativos y la mayor cantidad
de recursos financieros existentes en el municipio. Si bien esto puede ser predecible, es importante
notar que muchas veces la actualizacién o modificacién de los instrumentos no se realiza con recursos
propios del municipio, sino que como fue sefialado anteriormente, mediante recursos que se obtienen
a través de postulaciones a fondos existentes en los niveles regionales, por lo que si bien fue posible
encontrar una correlacion, esta no es del todo significativa y constituye un elemento que si bien incide,

no lo hace de manera condicionante para que los municipios cuenten con IPTS actualizados.

Por otro lado, fue posible encontrar una correlacién significativa entre los instrumentos indicativos y
los recursos financieros existentes en los municipios. Esto constituye un elemento relevante, que
refleja las desigualdades existentes en cuanto a inequidad de recursos municipales, porque muchas
veces la actualizacion o elaboracion de los instrumentos indicativos es realizada a través de licitaciones

que son financiadas con recursos propios de los gobiernos locales.

Adicionalmente, es que en la Tabla 4b da cuenta de los coeficientes de correlacion entre las variables
que componen las subdimensiones de gestiéon y planificaciéon y que permiten identificar mas
especificamente los niveles de relacion existente entre ellas. Para el analisis es importante destacar que
la mayor cantidad de correlaciones significativas se encuentran en las variables que se relacionan con
los Planes de Emergencia, y en particular la existencia de un Plan de Emergencia con formato
ONEMLI. Ello refleja que la existencia de este Plan segun el estandar y recomendaciones entregadas
por el nivel central depende de distintos elementos existentes en el municipio, tales como los niveles
de dependencia del FCM, cantidad de recursos existentes por habitante y disponibilidad de personal

municipal.

En linea con eso, fue posible evidenciar correlaciones relevantes respecto de la relacién existente
entre instrumentos de planificacion, en especial de cardcter normativo con los indicativos. Es
interesante notar la correlacion existente entre la existencia de un PLADECO actualizado y que
considere los conceptos y la relevancia de la crisis climitica como emergencia y/o otras situaciones
de riesgo con la existencia de una Plan de Proteccién Civil actualizado y con el formato sugerido por
la ONEMI. Asimismo, existe una correlacién entre los conceptos, sefialados anteriormente en el
PLADECO y el que PRC se encuentre actualizado y considere aspectos relativos a la gestiéon de riesgo

o desastres y/o emergencias en sus estudios fundados de riesgos.
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Tabla 4a y 4b. Correlaciones entre subdimensiones de gestion y planificacion (4a) y variables (4b) de dichas subdimensiones frente a

emergencias complejas.

Tabla 4a

*Cotrelacion moderada

**Correlacion significativa

Capacidades de gestion

Capacidades de planificaciéon

Recursos Recursos Provisién de servicios y Instrumentos Instrumentos indicativos
Humanos Financieros equipamientos publicos basicos normativos
Recursos Humanos 1
Capacidades
de gestion Recursos Financieros ,520™ 1
Provisién de servicios y -0,257 -,516™ 1
equipamientos publicos bésicos
Capacidades Instrumentos normativos ,269% ,353* -0,023 1
de planificacién
Instrumentos indicativos ,237% ,468"* -0,151 0,192 1
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Tabla 4b

*Cotrelacion moderada

**Correlacion significativa

Recursos humanos

Recursos financieros

Instrumentos normativos

Instrumentos indicativos

Disponibilidad
de personal
municipal por
habitante

Profesionalizacién
del Personal
Municipal

Disponibilidad
de
departamento
y/o oficina de
emergencia

Poca
dependencia
del Fondo
Comuin
Municipal

Disponibilida
d de recursos
por habitante

PRC
actualizado o
modificado
en los
dltimos 10

aflos

PRC
considera
aspectos
relativos a la
gestién de
riesgos de
desastres y
emergencias
(zonas de
riesgo)

Mecanismos
de incentivos
normativos
en PRC
relacionados
conla
provision de
vivienda de
interés social
0 espacios
publicos

PLADECO
actualizado

Conceptos de
gestion del
riesgo, Cambio
climatico y/o
situaciones de
emergencias en
PLADECO

Plan de
Emergencia
Comunal
actualizado

Plan de
emergencia
con formato

ONEMI

Disponibilidad de
personal municipal
por habitante

Profesionalizacion del

0,038

Recursos Personal Municipal
humanos
Disponibilidad de _0,01 1 0,021 1
departamento y/o
oficina de emergencia
P .
oca dependencia del 0’294 0’202 _0’038 1
Fondo Comun
Municipal
Recursos
financieros

Disponibilidad de
recursos por
habitante

,592%

A8T™

0,137

,552"

PRC actualizado o
modificado en los
ultimos 10 afios

0,225%

0,098

0,122

376"

0,229
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Instrumentos

normativos

PRC considera
aspectos relativos a la
gestién de riesgos de
desastres y
emergencias (zonas

de riesgo)

0,069

-0,030

0,193

0,017

0,057

376

Mecanismos de
incentivos normativos
en PRC relacionados
con la provision de
vivienda de interés
social o espacios

publicos

,306*

-0,008

0,211

0,268*

0,287*

313°

0,190

Instrumentos

indicativos

PLADECO
actualizado

0,049

0,233

0,232

0,114

0,235

0,103

0,002

0,025

Conceptos de gestion
del riesgo, Cambio
climético y/o
situaciones de
emergencias en
PLADECO

-0,119

0,151

0,235

0,235

-0,009

0,123

0,072

-0,080

,573*

Plan de Emergencia
Comunal actualizado

0,224

-0,002

353"

,403*

462

323"

3407

0,116

0,248*

0,170

Plan de emergencia
con formato ONEMI

,601**

0,100

0,176

AT2"

587"

0,277*

0,175

330"

0,138

0,053

,521

Fuente: Elaboraciéon propia.
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8.4 Resultados indice sintético capacidades de gestion y planificaciéon comunas del
AMS

En cuanto a los resultados del indice sintético, las comunas de estudio tienen un puntaje promedio
de 0,45 y una desviacion estandar de 0,15, que da cuenta de niveles medios dispersion entre ellos, y
que constituye un valor menor que en términos de las capacidades de planificacién, pero mayores
que respecto a gestion. Ademas, el resultado obtenido muestra que 21 comunas (correspondiente a
un 53%) se encuentran bajo el promedio y 19 de ellas se encuentran por sobre el promedio. En cuanto
a estas ultimas, las comunas con mejor desempefio general son: Vitacura (0,81), Providencia (0,76),
Lo Barnechea (0,71), San Miguel (0,71) y Las Condes (0,70). Respecto a esto, es importante notar que
existe cierta homogeneidad en cuanto a las caracteristicas de las comunas que obtienen mejores
resultados dado su nivel de ingresos y San Miguel constituye la tinica comuna del sector centro sur

en obtener un buen puntaje.

Respecto a estos valores, y tal y como se observa en la figura 8 y 9, es interesante notar que si bien
19 comunas se encuentran por sobre el promedio, es posible observar un salto relevante entre
Vitacura que obtuvo el mayor puntaje, y que cuya municipalidad puede ser clasificada con un
municipio con altas capacidades municipales respecto de las 4 comunas que le siguen, y que pueden
ser clasificadas con media altas capacidades municipales segun el indice sintético. Adicionalmente, es
interesante notar que en este dltimo grupo se encuentra la comuna de San Miguel, ubicada en el sector
centro sur de la RM y que, si bien desde el afio 2015 a la fecha asoma como una de las comunas con
buena calidad de vida urbana segin el ICVU, el municipio no cuenta con gran cantidad de recursos

por habitante comparado con las demas comunas ubicadas con similares capacidades municipales.

En contraste, la comuna que obtiene un valor mas bajo, y que puede ser clasificada como aquella
menores capacidades de gestion y planificacion, es la comuna de San Ramén con un puntaje de 0,19.
A esta, le siguen un grupo de 13 comunas, que pueden ser clasificadas con medias bajas capacidades,
con puntajes entre los 0,21 y 0,4 entre las que se encuentran: Pedro Aguirre Cerda (0,22), Lampa
(0,25), El Bosque (0,27), Lo Espejo (0,27), San José de Maipo (0,28), La Pintana (0,29), Pefiaflor
(0,29), Cerrillos (0,31), Puente Alto (0,31), Estacion Central (0,33), Lo Prado (0,33), La Granja (0,33)
y La Cisterna (0,35). De estas comunas, es importante notar ciertos niveles de homogeneidad dado
que, no solamente son vulnerables desde el punto de vista de sus capacidades institucionales, sino
que también en ellas se concentran gran cantidad de poblacién en condiciones de vulnerabilidad

respecto de las condiciones socioeconémicas de su poblacion.
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Finalmente, las comunas que pueden ser clasificadas con medias capacidades municipales, es aquel
que presenta caracteristicas mas diversas entre ellas y puede ser subdividido en tres subgrupos. En
primer lugar se encuentran aquellas comunas con puntajes entre los 0,4 y 0,42 en donde se encuentran:
Renca (0,4), Pudahuel (0,4), San Bernardo (0,41), Padre Hurtado (0,41), Quilicura (0,42), Conchali
(0,42) y Maipu (0,42). A estas les siguen las comunas con puntajes entre 0,48 y 0,53 en donde destaca
La Reina como la comuna con peor puntaje dentro de ese subgrupo con un puntaje de 0,48, y que
resulta interesante analizar dado los altos niveles de ingresos con los que cuenta el municipio respecto
de las demas comunas que le acompafian con puntajes similares y que no se ven traducidos en

mayores capacidades de gestién y planificacion.

Y, por ultimo, las comunas con mejores puntajes dentro del subgrupo de medias capacidades, se
encuentran: Quinta Normal (0,58), San Joaquin (0,58), Santiago (0,59), Huechuraba (0,59) y Nufioa
(0,60). De estas comunas es importante destacar a San Joaquin y Quinta Normal, dado que si bien no
cuentan con gran cantidad de recursos por habitantes y tienen altos niveles de dependencia del FCM,
esto no se ve reflejado en que cuenten con menores niveles de capacidades institucionales, reflejado
en por ejemplo inexistencia o desactualizaciéon de instrumentos normativos e indicativos o poca
profesionalizacion del personal municipal, sino que todo lo contrario, se ubican en el mismo rango y
con similar puntaje que comunas que comparativamente cuentan con mayotres niveles de ingresos y

recursos.
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Figura 8. Resultado indice sintético de capacidades de gestion y planificacién municipal.

Ranking comunas del AMS

Resultado indice sintético capacidades de gestion y planificacion. Ranking
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Figura 9. Mapa de las comunas del AMS, segun resultados indice sintético capacidades de

gestion y planificacién municipal
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Figura 10. Clasificacion de comunas segun cruce entre capacidades de gestion y

planificacion
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8.5 Vulnerabilidad territorial frente a contextos de crisis climatica: contraste entre
indice de capacidades e indice de riesgo climatico general

A continuacién, se presentan en las figuras 10 y 11, los resultados entre el cruce de los indices de
riesgo climatico y capacidades municipales con foco en emergencias complejas. Dentro de los
principales resultados se ubican 8 grupos de comunas que fueron agrupadas y que expresan niveles
de riesgos frente a la crisis climatica y las capacidades institucionales instaladas de los municipios que
pueden incidir en distintos niveles de capacidad de respuesta frente a este tipo de situaciones de

emergencia y que pueden expresar mayores o menores niveles de vulnerabilidad territorial.

A partir del analisis realizado, es posible sefialar que los mayores niveles de vulnerabilidad territorial
se encuentran en los cuadrantes VII y VIII. Dentro del primero, se encuentran comunas que
territorialmente presentan altos niveles de exposicion frente a los efectos de la crisis climatica, como
ejemplo de emergencia compleja, y que a su vez los municipios que los administran cuentan con bajas
y medias bajas capacidades institucionales. Dentro de este grupo de 11 comunas se encuentran: San
Ramén, La Cisterna, El Bosque, Lo Espejo, La Pintana, Cerrillos, Puente Alto, Estacién Central, Lo
Prado, La Granja y Pedro Aguirre Cerda, cabe destacar que segun los datos del Censo en estas

comunas residen aproximadamente 1.721.636 personas, lo que representa un 24,2 % de la poblacién
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de la Regiéon Metropolitana (Censo, 2017), siendo Puente Alto la comuna que agrupa una mayor
cantidad de poblacién, con 568.106 habitantes, dentro de las comunas que se encuentran en este
grupo. Hste dato es relevante dado que en contextos de emergencias complejas y dada la
vulnerabilidad socioeconémica de la poblacion que reside en estos tertitorios, son precisamente
aquellas personas que en contextos de crisis mas necesidades tienen del Estado, y en particular son
los mas afectados por la pobreza, expuestos a mayores niveles de riesgo, y con capacidad limitada

para responder y adaptarse debido a sus bajos recursos.

Respecto del cuadrante VIII, se encuentran ubicadas aquellas comunas con similares niveles de indice
de riesgo, que las comunas del cuadrante VII, pero que dado que los municipios cuentan con mayores
niveles de capacidades pueden ser clasificadas con menores niveles de vulnerabilidad territorial que
las anteriores. Dentro de este grupo también se ubican 11 comunas, dentro de las cuales se
encuentran: Renca, San Bernardo, Conchali, Quilicura, Maipt, Independencia, Pefialolén, La Florida,
Cerro Navia, Quinta Normal y San Joaquin. Es interesante notar la distribucion de este grupo de
comunas, que se concentran de manera colindante en el sector norte, sur poniente y sur oriente de la
RM y que ademas concentran a 2.353.392 personas, lo que representa a un 33% del total de la
poblacién que reside en la RM. Adicional a esto, no fue posible encontrar a comunas de altos niveles
de riesgo y cuyos municipios tuviesen medias altas y altas capacidades municipales segin el indice

construido.

En sintesis, respecto a este primer grupo de comunas que se ubican entre los cuadrantes VII y VIII,
es posible sefialar que aproximadamente un 57,2% de la poblacién cuyos territorios son clasificados
con altos niveles de riesgo frente a los efectos de la crisis climdtica y a su vez se encuentran
administrados por municipios que cuentan con escasas capacidades institucionales instaladas de
gestién y planificacion que les permitan tener una agil y rapida respuesta frente a situaciones de crisis
que afecten a su poblacion. Lo anterior puede reflejar mayores niveles de vulnerabilidad territorial,
dado que, a las vulnerabilidades sociales, individuales de cada habitante, se suman mayores niveles de

vulnerabilidad institucional.

Respecto a las comunas que se encuentran, entre los cuadrantes IV al VI, con niveles medios de
riesgo frente a la crisis climatica, en el cuadrante IV es posible ubicar a la comuna de Pefiaflor como
aquella en donde su poblacién, dada las medias bajas capacidades del municipio, enfrenta mayores
niveles de vulnerabilidad territorial respecto a otras comunas que tienen similares niveles de riesgo.
Tal es el caso de las comunas ubicadas en el cuadrante V, en donde se encuentran: La Reina, Santiago,
Huechuraba, Nufioa, Pudahuel, Recoleta, Padre Hurtado y Macul. Estas comunas son especialmente
relevantes de analizar dada la heterogeneidad tanto de los recursos con los que cuentan los municipios
como de la situacién socioeconémica de la poblacién que habita, expresado en el contraste entre las

comunas de La Reina, Huechuraba y Nufioa con Santiago, Recoleta, Pudahuel, Macul y Padre
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Hurtado. En este grupo se puede notar que, pese a que estas ltimas comunas cuentan con menores
recursos financieros, estos no son una condicionante para que cuenten con similares niveles de
gestiéon y planificaciéon que las comunas que se ubican en el mismo grupo y que cuentan

considerablemente con mayores niveles de ingtesos e independencia del FCM.

Finalmente se ubican las comunas entre los cuadrantes I al 111 que presentan bajos y muy bajos niveles
de riesgo a la crisis climatica. Al clasificarlas segin sus niveles de capacidades, en el cuadrante I es
posible ubicar con bajas y medias bajas capacidades a las comunas de San José de Maipo y Lampa,
ambas ubicadas hacia las afueras de la RM, hacia el sector norte y sur oriente. En el segundo cuadrante,
con mayores niveles de capacidades se ubican las comunas de Pirque y Colina, con caracteristicas
homogéneas respecto a su localizacién y niveles de urbanizaciéon. Finalmente, las comunas con
menores niveles de exposicion a riesgos y con medias altas capacidades se ubican las comunas de
Vitacura y Lo Barnechea, ambas en el sector Oriente de la RM y con baja cantidad de poblacién

vulnerable respecto de sus niveles de ingreso y situacién de vivienda.

66



Figura 11. Mapa de Vulnerabilidad Territorial frente a la emergencia compleja de la crisis
climatica, segin cruce de resultados entre indice sintético de capacidades e indice de

riesgo climatico
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Figura 12. Clasificacion de comunas segun niveles de vulnerabilidad territorial
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9. REFLEXTIONES FINALES

El analisis de la vulnerabilidad territorial frente a emergencias complejas, si bien es una tarea compleja,
merece relevancia dada su importancia y trascendencia en la reduccién de los efectos de nuevos
episodios que pueden ser catastréficos y afectan particularmente a comunidades en situaciones de
vulnerabilidad. Tal y como ha sido sefialado anteriormente, las emergencias complejas son definidas
como una situacién de riesgo inmediato y significativo para la salud, la vida, los bienes materiales o
el medio ambiente, con un fuerte componente politico y que requieren enfoques de gobernanza muy
diferentes de los utilizados en los desastres naturales o las catastrofes, aunque comparten con este
tipo de emergencias la necesidad de una intervencion rapida y radical. En ese contexto es que tanto
la pandemia global como la crisis climatica entran de lleno en esta categoria. Entre ellas hay
diferencias, por supuesto. De velocidad, por ejemplo: la tasa de propagacion del coronavirus es
mucho més rapida que la tasa de aumento de la temperatura global. O de escala: la amenaza que
representa la emergencia climatica es significativamente mas grave que la del covid-19. Pero ambas
implican una alteracién profunda de la estabilidad politica, econémica y social que pueden generar
tensiones de legitimidad democratica, afectando particularmente a la poblacién que reside en

contextos de marcada vulnerabilidad territorial.

Ante lo expuesto, a través del andlisis del indice construido se pudo observar que la desigualdad
existente en términos socioeconémicos y de disponibilidad presupuestaria de las comunas, se
manifiesta también a través de las capacidades de gestién y planificacion municipal, afectando
particularmente a los contextos mas vulnerables, resultado que es coincidente con otras
investigaciones similares al respecto (Matus et al., 2007; Orellana, 2008). Esta desigualdad se explica
fundamentalmente por la situacién de las comunas del sector nor-oriente del AMS, que concentran
a la poblacién de mayores ingresos y ademas poseen los mejores resultados segun el indicador
construido, en contextos de baja complejidad o vulnerabilidad de sus habitantes. Si se excluye a estas
comunas del andlisis, la relacion entre las condiciones socioeconémicas de la poblacion y las
capacidades de gestion municipal es menos nitida, existiendo diferentes combinaciones entre ambas

dimensiones.
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En base a los resultados es posible sefialar que en comunas que no cuentan con gran cantidad de
recursos per capita por habitante, existe un margen para que la capacidad de las instituciones
municipales determine ciertas diferencias en relacién con la gestién y planificacién, que no
necesatiamente estin determinadas por la disponibilidad de recursos. Este espacio para unas mejores
capacidades se puede ver reflejado en la comparacion entre las municipalidades de Macul, San Miguel
y San Joaquin que sopesan en parte las desigualdades estructurales que perjudican su disponibilidad
de recurso. Esto es en contraste con la situacién de comunas como La Reina, Nufioa, Huechuraba y
Lo Barnechea, cuya mayor disponibilidad de recursos financiero, no se traduce en un mejor
desempefio acorde al indice construido. Como resultado, las primeras comunas tienen similares o
mejores capacidades de anticipo, preparacion y respuesta frente a situaciones de emergencias
complejas. Esto respalda las conclusiones establecidas por otros autores respecto a la realidad
municipal (Valenzuela, 2008). En este sentido, si bien existe cierta evidencia y margen de accion para
el mejoramiento de las capacidades municipales, pese a la poca disponibilidad de recursos financieros,
éste es de todas maneras muy acotado para poder enfrentar con éxito todas las funciones que le
corresponde cumplir, las cuales se vieron acrecentadas por un proceso de descentralizacién en las
décadas anteriores (Serrano y Fernandez, 2005) y que, en contextos de emergencias complejas que

implican una rapida respuesta, se ven aun mas tensionadas.

Por lo anterior, y en base al analisis realizado, fue posible constatar que efectivamente, en contextos
de emergencias complejas, las instituciones municipales constituyen un factor subyacente de triesgo
que aumenta los niveles de vulnerabilidad territorial en contextos de crisis. Las bajas capacidades
instaladas en las municipalidades se explican con los altos niveles de dependencia del FCM, la poca
disponibilidad presupuestaria de recursos per capita por habitante, poca cantidad y bajos niveles de
profesionalizacién del personal municipal de planta, la ausencia o desactualizaciéon de instrumentos
de planificacién, o la falta de atencién por parte de la planificacion comunal para conceptos claves
que son relevantes para el reconocimiento de distintos tipos de situaciones de emergencia. Estas
limitaciones afectan particularmente a territorios en donde se concentra mayor cantidad de poblacién

en situaciones de vulnerabilidad.

Dado lo expuesto, es claro que precisamente en el contexto del AMS es donde se hace presente no
s6lo la debilidad manifiesta de gran parte de los municipios, sino también la condicién de privilegio
que sustentan unos pocos para abordar con mayor satisfaccién las demandas de su poblacion
residente, tal y como sefialan otras investigaciones (Orellana, 2007b; Orellana, 2009). Esto lleva a
poner sobre la mesa el sistema de financiamiento de los municipios, que si bien contempla
mecanismos de redistribucién de los recursos, genera una reparticion insuficiente no sélo para
equiparar la disponibilidad presupuestaria, como ya se ha constatado en otras investigaciones

(Valenzuela, 2008; Opazo, 2018), sino también para igualar las capacidades de gestion y planificacion.
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Es importante sefialar que el indice construido en la presente investigacion no es capaz de reflejar
algunos aspectos especificos que limitan las capacidades de gestion y planificacion, y que pueden ser
abordados desde la experiencia de funcionarios municipales, permitiendo comprender de mejor
forma las capacidades instaladas en los gobiernos locales. Por otra parte, mas alld de lo antetior, es
posible identificar un contexto generalizado respecto a las grandes limitaciones que tienen los
gobiernos locales para ejercer sus funciones, lo que se debe a diferentes factores, como la escasa
autonomia en la generaciéon de recursos, la baja disponibilidad de recursos tanto financieros como
humanos para realizar proyectos de inversiéon propia y la consecuente dependencia respecto a fuentes

externas de financiamiento.

En definitiva, al interior del AMS se observa que las instituciones municipales son un elemento mas
que determina la permanencia de la desigualdad socio-territorial existente, problema que el solo
aumento de los recursos a disposicién de los municipios no terminarfa de resolver. Por esto, el camino
hacia una distribucion mas equitativa de la geografia de oportunidades en el territorio parece requerir
de transformaciones estructurales respecto a las atribuciones y responsabilidades de los municipios,
como también en términos de la redistribucién de los recursos con las que cuentan. Asimismo, un
recurso clave puede ser que los liderazgos existentes en los municipios y los mecanismos de
asociatividad que estos mismos pueden desarrollar con comunas que, en similares condiciones, han
logrado innovar sus mecanismos de gestién y planificacion, permita mejorar sus capacidades de

respuesta frente a emergencias complejas y necesidades cotidianas.

A pesar de las inevitables limitaciones del andlisis realizado, el enfoque adoptado permitié no solo
apropiar el concepto de emergencias complejas y adaptarlo al contexto nacional y territorial, sino
también construir una metodologfa estindar que permite evaluar las capacidades, conferidas en la
LOCM, y que se basa en la informacién disponible de las municipalidades. La metodologia, aqui
aplicada comunas del AMS, puede ser adaptada y adoptada a contextos de municipios en regiones
y/o rurales para identificar y caracterizar estas condiciones que limitan las capacidades de respuesta y
por ende constituyen factores subyacentes de riesgo. Se espera que el indice construido contribuya a
la gestion eficaz del riesgo de desastres, ampliando el espectro de amenazas que los provocan, con
especial énfasis frente aquellas emergencias cuyas respuestas son eminentemente politicas, a nivel
local favoreciendo la atencién de condiciones de vulnerabilidad potencial a nivel institucional, que

comprometen el desarrollo sostenible del pais y ponen en riesgo a sus comunidades.
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Del mismo modo, se invita a todos los actores, que conforman las escalas comunales, regionales y
nacionales, asi como también a quienes forman parte del Sistema de Proteccién Civil a conocer y
mejorar la metodologia y sus potenciales resultados e incluirlos con mayor dedicacién en sus agendas
publicas, con la finalidad de identificar los factores subyacentes de riesgo a nivel de municipalidades,
dada la relevancia y cercania que estas tienen en el territorio, y enfocar las medidas necesarias que
permitan fortalecerlas y a su vez generar alianzas de colaboracion para enfrentar de mejor manera las

muchas emergencias complejas que se presentan para las comunas de Chile.
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11. ANEXOS

Anexo 1: Resultado subdimension recursos humanos
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Anexo 2: Resultado subdimension recursos financieros
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Anexo 3: Resultado subdimension provision de setvicios y equipamientos publicos
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Anexo 4: Resultado subdimension instrumentos normativos
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Anexo 5: Resultado subdimension instrumentos indicativos
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