Resiliencia urbana; aprender a habitar con las amenazas
de la naturaleza. La experiencia del terremoto y tsunami de

Universidad de Valparaiso

Facultad de Arquitectura

Revista Margenes

Espacio Arte Sociedad

Resiliencia urbana; aprender a habitar con las amenazas de la
naturaleza. La experiencia del terremoto y tsunami de 2010
en las costas del Bio-Bio

Diciembre 2014 Vol. 11 N° 15

Paginas 7 a 16

ISSN elec. 0719-4463

ISSN imp. 0718-4034

Recepcion: Junio 2014

Aceptacion: Septiembre 2014

2010 en las costas del Bio-Bio
SERGIO BAERISWYL RADA

> Universidad del Bio-Bio, Concepcion, Chile. sbaeriswylr@gmail.com

RESUMEN

Chile ha sido recientemente asolado por catastrofes naturales de gran magnitud, que han tenido como denomi-
nador comdin a las ciudades. Estos eventos naturales han dejado una huella de enorme destruccién, pero ante
todo han desnudado una realidad urbana del pais, que incomoda y de la cual incluso nos debiéramos sentir
avergonzados. En efecto, la destruccion de las ciudades costeras por el tsunami del 27 de febrero de 2010,
o el incendio en los cerros de Valparaiso de abril de 2014, son la evidencia alarmante de una politica plblica
mal enfocada, o bien, de la ausencia absoluta de ella, en todo lo referente a planificacién urbana y gestion de
riesgos. Es muy dificil comprender que un pais como Chile, con una historia tan larga de catastrofes naturales,
no haya forjado una cultura de la planificacion urbana en coherencia con esta condicion de nuestro territorio.

Tenemos una gran experiencia en procesos de reconstruccion, pero pareciera que no hemos sido capaces
de transformar éstas —con sus errores y aciertos— en aprendizajes, en métodos, en estrategias o politicas
publicas con un enfoque urbano, capaz de entregarles a las ciudades mejores condiciones para sobrellevar las
amenazas de la naturaleza. Esto debiera ser una de las principales preocupaciones de la planificacion urbana
en Chile, ya que la vulnerabilidad de las ciudades pone en juego lo méas basico del bienestar y calidad de vida
de las personas, cual es, la seguridad de sus vidas y de su patrimonio.
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Urban resilience; learning how to live with the threatens of nature. The
experience of the earthquake and tsunami 2010 on the coasts of Bio-Bio
Region

ABSTRACT

Chile has been devastated by huge natural disasters lately which have affected cities mainly. These natural
events have not only caused destruction, but also have revealed the uncomfortable and embarrassing urban
reality of the country. In fact, the destruction of coastal cities by the Tsunami on February 27" 2010, or the fire
on Valparaiso hills in April 2014 are an alarming evidence of wrong public policies or the absolute lack of them
regarding urban planning and risk management. It’s hard to understand that a country like Chile, with a long
history of natural disasters, hasn’t been able to develop a culture of urban planning based on this condition.
We have vast experience in rebuilding processes, however we haven’t been able to transform these experien-
ces —with mistakes and wise decisions— in knowledge, methods and strategies or public policies with an urban
focus which can provide cities better conditions to overcome nature threatens. This should be one the main
concerns of urban planning in Chile considering that the vulnerability of cities jeopardizes people’s well-being
and quality of life based on the safety of their lives and patrimony.
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Résilience urbaine; apprendre a vivre avec les menaces de la nature.
L'expérience du séisme et du tsunami de 2010 sur les rives du Bio-Bio
RESUME

Le Chili a récemment été proie de catastrophes naturelles de grande ampleur, qui ont eu comme dénominateur
commun les villes. Ces phénoménes naturels ont laissé une trainée d “énorme destruction, mais surtout ont
dépouillé une réalité urbaine du pays, qui dérange et qui méme, nous devrions avoir honte. En effet, la destruc-
tion des villes cétiéres par le tsunami le 27 février 2010, ou le feu dans les collines de Valparaiso en avril 2014
sont des preuves alarmantes d’une politique publique mal ciblée ou I'absence absolue de celles-ci, en ce qui
concerne la gestion de risque et de planification urbaine. Il est trés difficile de comprendre qu’un pays comme
le Chili, avec une longue histoire de catastrophes naturelles, n’est pas forgé une culture de I'urbanisme en
cohérence avec cette condition de notre territoire.

Nous avons une grande expérience dans les processus de reconstruction, mais il semble que nous n’avons pas
été en mesure de transformer —ses erreurs et succés— dans I'apprentissage, des méthodes, des stratégies
ou politiques avec une orientation urbaine, capable de livrer aux villes de meilleures conditions pour faire face
aux menaces de la nature. Au Chili cela devrait étre une des principales préoccupations de I'urbanisme, étant

donné que la vulnérabilité des villes met en jeu les bases du bien-étre et de la qualité de vie des citoyens, ce qui

est, la sécurité de leur vie et de leur patrimoine.

MOTS CLES

tsunami, tremblement de terre, résilience urbaine, reconstruction

LOS CAMBIOS DEL PLANETA

Existe una discusion aln abierta sobre el origen de los cambios
que esta experimentando nuestro planeta, sin embargo nadie pue-
de discutir el hecho cierto de un aumento en la ocurrencia de fe-
némenos naturales catastroficos. La aseguradora alemana Mdnich
RS, registr6 entre los afios 1980 y 2011 un aumento cercano al
250% en la ocurrencia de eventos catastroficos, asociados direc-
tamente a fendmenos climéticos. Por otro lado, esto coincide con
un aumento progresivo del crecimiento de la poblacién y su con-
centracion en ciudades. En efecto, el Banco Mundial estim6 que
en la actualidad el 54% de la poblaciéon del planeta es urbana y
la proyeccion cifra ésta en 60% para el afio 2030.En la actualidad
Latinoamérica ya alcanza el 74%"y en paises como Chile, Uruguay,
Argentina es una realidad que supera el 86% de sus habitantes.

No sabemos realmente, si las transformaciones en el planeta son
una consecuencia de la forma en la cual lo estamos habitando,
pero tenemos certeza que la forma de hacer ciudades estad aumen-
tando su vulnerabilidad. Por cierto, la mayor concentraciéon de po-
blacion en territorios mas densamente poblados, la informalidad
urbana y la ocupacion de territorios sensibles, estan aumentando
la vulnerabilidad de las ciudades y producen un efecto de “amplifi-
cacion” frente a eventos naturales, transformando éstos en catés-
trofes urbanas de proporciones.

En este contexto nos preguntamos: ¢estamos conscientes de esta
amenazay los efectos que puede producir sobre las ciudades? ¢ Es-
tamos preparados para enfrentar fenémenos naturales mas adver-
so0s que en el pasado? y ¢esta siendo la vulnerabilidad considera-
da en la planificacion urbana de nuestras ciudades? Los hechos
recientes demuestran que la mayoria de nuestras ciudades son
vulnerables y que no estan preparadas para enfrentar situaciones
de amenaza. Aun cuando los criterios de riesgos naturales, han
estado siempre presente en la doctrina de la planificacién tradi-
cional, pareciera ser que esto no ha sido suficiente para reducir la
vulnerabilidad de las ciudades.

Sin embargo hay que tener presente que esta dimension no es facil
de sostener en la discusion urbana del dia a dia. Primero, por tra-
tarse de amenazas, que siempre seran potenciales, hasta que no
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ocurra el evento catastrofico que justifique y valide su importancia.
Segundo, porque en el intertanto, esta hipotesis de riesgo debiera
llevarnos a asumir decisiones urbanas, a veces de elevado costo
econdmico y politico, como por ejemplo: la intervencién en los ba-
rrios mas vulnerables, la relocalizacion de poblacion y la implemen-
tacion de medidas de mitigacion, las cuales al ser sustentadas sélo
en una hip6tesis de ocurrencia, pueden ser postergadas, frente a
otras prioridades de mayor oportunidad social y politica. Lo ante-
rior representa la principal amenaza para el desarrollo de planes
urbanos mas consistentes en materia de riesgos naturales, y puede
implicar postergar esta decision hasta los hechos consumados, es
decir, actuar cuando el evento acurra, sin medir el costo econémico,
social e incluso politico que esto pueda representar. Esta Gltima for-
ma de pensar la ciudad, es sin duda alguna, la mas irresponsable y
lleva a la mayor vulnerabilidad y peligro de destruccién de la ciudad.

LA EXPERIENCIA EN CHILE

La experiencia reciente en Chile derivada de una secuencia de
eventos naturales catastréficos, como los terremotos de 2010 y
2014 o el incendio de Valparaiso en abril de este aio, han acentua-
do la discusién sobre la vulnerabilidad de las ciudades y la necesi-
dad de disponer de nuevas herramientas para la gestion de riesgos
naturales. Chile es un pais con una larga historia de devastadores
sismos y eventos naturales catastréficos: el Weltrisikoindex de la
Universidad alemana de Bonn, en su informe del ano 20132 situ6 a
Chile junto a Jap6n, entre otros, como los paises de mas alto riesgo
del mundo. Por cierto, el sismo mas grande registrado en la historia
de la humanidad, con una magnitud de 9,5 Mw, ocurrié en 1960 en
la ciudad de Valdivia, emplazada a 334 kms. al sur de la ciudad de
Concepcion, donde el 27 de febrero de 2010 se produjo un sismo
de magnitud 8,8 Mw. Este Ultimo sismo dej6 una huella de devasta-
cién de enorme magnitud; 222.000 viviendas destruidas®, mas de
250.000 con dafos severos, a mas de 2 millones de damnificados
y 525 personas fallecidas. Las pérdidas econémicas derivadas de
esta catastrofe, fueron oficialmente estimadas en 30.000 millones
de dolares, y registro ser el noveno sismo mas grande en la historia
de la humanidad.
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> Figura 1. Localidades afectas por el terremoto y tsunami de 2010, Region del Bio-Bio, Chile. Fuente: Elaboracion propia.

La region mas afectada por este sismo fue la region del Bio-Bio, en
particular, porque gran parte de su poblacién se concentra en las
ciudades costeras, las cuales luego de sobrellevar el sismo, enfren-
taron un tsunami, que provocéd una destruccion sin precedente en
el borde costero de esta region.

En 18 localidades urbanas de esta region se registraron danos de
diversa magnitud, mas de 11.600 edificaciones destruidas (Bae-
riswyl, 2010) y mas de 270 mil personas debieron evacuar ante
el riesgo de ver amenazadas sus vidas. Las pérdidas involucraron
a todo el espectro funcional de las ciudades, con la destruccion
de mas de 1.238 establecimientos comerciales, 192 instalacio-
nes productivas, 38 centros de educacion, 5 centros de salud, 72
equipamientos publicos y gran parte de la infraestructura urbana
destinada a las comunicaciones y el transporte. Pero sin duda, el
saldo mas desgarrador fue la angustia e incertidumbre de miles
de personas que, junto con perderlo todo, debieron sumarse a un
proceso muy complejo de reconstruccion de sus vidas y también
de sus ciudades.

Las catastrofes naturales recientes dejan ver en forma cada vez
mas evidente, que la magnitud de los danos alcanza proporciones
urbanas, ya no se trata de eventos catastréficos aislados, circuns-
critos a un territorio, a una zona o barrio. Las catastrofes naturales
pareciera ser que ahora involucran el conjunto de las estructuras
urbanas, lo que representa un problema significativamente mayor
para los procesos posteriores de recuperacion y reconstruccion, ya
que comprometen el sistema funcional, el tejido econémico y social
de las ciudades.
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Por otro lado, vemos aspectos mas preocupantes, como la debili-
dad del marco regulatorio. Si bien es cierto, Chile ha sido pionero
en el desarrollo de la norma sismo resistente?, la que es objeto
de admiracion internacional y ha sido un factor fundamental para
acotar la envergadura de los dafnos en los recientes terremotos, no
es menos cierto, que esta norma esta limitada s6lo a las edificacio-
nes y obras de infraestructura, y no tiene ninglin alcance a escala
urbana. En efecto, el terremoto de febrero de 2010 en Chile destru-
y6 muchos inmuebles e infraestructura aislada, pero desencadend
un tsunami que destruy6 ciudades con una extensién nunca antes
vista, afectando el conjunto de funciones de ellas. Por otro lado,
los instrumentos de planificacion territorial, en forma inexplicable
no contenian normas referentes a este tipo de riesgo, y en la gran
mayoria de los planes reguladores comunales se omitio la existen-
cia de este peligro en sus ordenanzas. De este modo es explicable
la magnitud de los danos ocurridos en las ciudades, y sorprende
que las pérdidas de vidas humanas no fueran alin mas elevadas®.

Esta experiencia ha cuestionado la efectividad de los instrumentos
de planificacion territorial y el modelo actual de gestion de las ciu-
dades. En el futuro habra que incluir la variable del riesgo en toda
la reglamentacion del suelo urbano, habra que desarrollar nuevas
herramientas para la gestion urbana resiliente, y éstas deberan
convivir con los multiples problemas de las ciudades, entre otros
la informalidad, que termina apoderandose del crecimiento de las
ciudades, ante un Estado alin débil en materia de regulacion y con-
trol del desarrollo urbano.
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> Figura 2a. Localidad de Dichato antes del 27F. Fuente: José Leniz, 2008.

> Figura 2b. Localidad de Dichato después del 27F. Fuente: José Leniz, 2010.
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Talcahuano, Dichato, Constitucion y tantas otras localidades afec-
tadas por el tsunami de 2010 demostraron ser ciudades extrema-
damente vulnerables y son el testigo elocuente de una planifica-
cion urbana, que llevo a la consolidacion de ellas con indiferencia y
omision del factor riesgo. Lo anterior muestra una responsabilidad
eludida por el Estado por mucho tiempo en materia de planifica-
cién urbana y gestion de riesgos.

LA DISCUSION URBANA PARA LA RECONSTRUCCION

Las discusiones post-desastres suelen estar marcadas por los radi-
calismos propios de una experiencia traumatica, y el caso chileno
no fue una excepcion. Muchos de los lideres de opinién expresaron
la necesidad de impulsar un proceso de relocalizacién masiva de
la poblacion de todas las ciudades costeras, sin importar los cos-
tos que esta decision representara. En un primer momento, estas
posturas recibieron el apoyo de gran parte de la comunidad, que
no habia superado aln el estado de shock en que se encontraban
como sobrevivientes de una catastrofe. Pero, es evidente que esta
temprana reaccion no estaba reflexionando, entre otras cosas, so-
bre la estrecha dependencia que existe entre la economia regional
y el litoral costero. En efecto, gran parte de la dinamica econdmi-
ca de la region del Bio-Bio, esta apalancada por las instalaciones
costeras y las actividades productivas artesanales e industriales
pesqueras, el turismo y la logistica portuaria, que a lo largo de mu-
chos anos han consolidado la plataforma productiva regional, y han
forjado una fuerte cultura residencial asociada al litoral. Con todo,
no seria viable emprender una erradicacion urbana, sin destruir
mas de los que se desea reconstruir y, de paso, asumir altos costos
sociales, politicos y econémicos que probablemente ningln pais
esté en condiciones de enfrentar.

Si observamos la historia de las ciudades chilenas afectadas por
catastrofes de similar magnitud, constatamos que la inercia de la
cultura litoral, es tan o mas fuerte que las determinaciones politi-
cas gubernamentales. Un ejemplo de ello es la ciudad de Penco,
fundada por la colonia espanola en 1550 a 13 kilometros al norte
de la actual ciudad de Concepcién. Este fue, en su momento, un
importante enclave colonial que el afio 1751 fue destruido por un
terremoto y tsunami. La devastacion de esta catastrofe fue de tal
maghnitud, que las autoridades de la época decretaron oficialmente
su traslado y desalojo forzado, el cual se hizo efectivo en un valle
mas protegido, donde actualmente se emplaza la ciudad de Con-
cepcion (Campos Harriet, 1989). Aun cuando el decreto de traslado
incluyo expresamente el desalojo y la prohibicion de todo tipo de
ocupacion del antiguo sitio de Penco, no pasé mucho tiempo para
que esta localidad fuera nuevamente repoblada, y en el transcurso
de los anos se transformara en una ciudad, que hoy cuenta con
mas de 45.000 habitantes. Sin duda este hecho no es un caso
aislado, tampoco una singularidad de la ciudad de Penco. Lo ocu-
rrido en Chaitén en la Regjon de Aisén o en los cerros de Valparaiso
afectados por el incendio, reproducen este mismo patrén de com-
portamiento humano, llevandonos a la conviccion, que la cultura
urbana de habitar los territorios sera siempre mas persistente que
su adversidad, y aun cuando el sentido de arraigo pareciera ir mas
alla de las fronteras de lo razonable, debemos aceptar que es parte
de nuestra forma de construir el habitat.

La catastrofe chilena de 2010 y la discusion posterior para definir
la forma de reconstruir el borde costero, madurd sensatamente en
un desafio, cual es, reconstruir ciudades internalizando adecuada-
mente las condiciones de riesgo presente en el sitio urbano y de
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este modo, devolver la habitabilidad a las zonas costeras. Como se
ha sefalado anteriormente, la necesidad de reconstruir en zonas
costeras con presencia de riesgos no resulta ser una opcion, sino
mas bien, la Gnica forma de conciliar la dependencia de las econo-
mias costeras con la cultura de habitarlo. Cambiar este patrén de
ocupacion del territorio no resulta viable y se contrapone a lo mas
profundo y misterioso de la cultura del litoral.

LA RESILIENCIA URBANA

Internalizar el riesgo en el diseno de la ciudad, significa construir
ciudades bajo el concepto de resiliencia® (Walker & Pearson, 2007),
entendida ésta como la capacidad de una estructura para recupe-
rarse, luego de una perturbacion como el caso de un terremoto
y/0 tsunami. Asumiendo que el riesgo “cero” no existira jamas, es
razonable internalizar la ocurrencia de éste en la planificacion de
la ciudad, estableciendo medidas estructurales y no estructurales’,
que permitan atenuar los posibles impactos en la ciudad, pero ante
todo mejorando las capacidades de ella para enfrentar una situa-
cion de catastrofe; antes, durante y después de un siniestro.

En efecto, la resiliencia centra su enfoque en las formas de recu-
peracion de una ciudad y no necesariamente en las formas de pro-
teccion de ella. La experiencia chilena y en particular la japonesa,
demuestran que no es posible proteger una ciudad de los impactos
de un tsunami, incluso contando con los recursos técnicos y eco-
némicos para implementar costosas medidas de mitigacion. Re-
cordemos en el caso de las costas de Japon, cuando sus defensas
costeras fueron superadas por la magnitud del tsunami de 2011
y provocando una enorme destruccion de poblados y ciudades.
Consecuente con lo anterior y bajo el principio de resiliencia, las
estrategias urbanas debieran enfocarse en las transformaciones
tacticas de una ciudad, en especial de aquellas que faciliten una
recuperacion temprana, posterior a una catastrofe. Este concepto
entendido de esta manera, permite una adaptacion de la estructu-
ra urbana en forma selectiva y mas gradual en el tiempo.

La importancia de ese concepto se comprende con mayor claridad
al evaluar el estado de “inmovilidad” que puede producir una ca-
tastrofe en las ciudades, como por ejemplo lo ocurrido en la ciudad
de Talcahuano posterior al sismo y tsunami de 2010. Siendo Tal-
cahuano una ciudad puerto y pilar de la economia de la region del
Bio-Bio, experiment6 un nivel de dafios tan elevado en sus puntos
vitales, que dej6 a la ciudad sin posibilidades de restablecer su
funcionamiento, adn después de 10 meses de ocurrida la catas-
trofe. En otras palabras, la magnitud de los danos producidos por
el tsunami en la infraestructura, en las edificaciones y en las redes
de servicios, impidieron que la ciudad pudiera recuperar sus fun-
ciones basicas y prestar sus servicios, asumiendo costos sociales
y econémicos, tan o mas altos que las pérdidas materiales provo-
cadas por el propio siniestro. Similares costos de tipo social y eco-
némico son evidentes, cuando los habitantes afectados por una
catastrofe no pueden retornar a sus hogares destruidos, debiendo
permanecer por anos en campamentos de emergencia a la espera
de obtener una nueva vivienda. Esta realidad significo en el caso de
la region del Bio-Bio acoger a mas de 4.100 familias en aldeas de
emergencia, en algunos casos hasta por cuatro anos.

Lo anterior valida un enfoque de la planificacion urbana para las
ciudades costeras centrado en la resiliencia y en la recuperacion
temprana, por encima de un enfoque centrado exclusivamente en
la seguridad, el cual por el momento, seria inviable en la realidad
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de la ciudades costeras. Esta tesis es confirmada por la experien-
cia de muchas ciudades, como las emplazadas en la cuenca del
rio Rin en Alemania, las cuales enfrentan afio a afo fuertes inun-
daciones, y que en respuesta a esta amenaza, han desarrollado
estrategias resilientes que permiten reducir los danos y costos de
éstas catastrofes en las ciudades.

En esta discusion merece también especial atencion el concepto
de tercerizacion del riesgo, es decir, el traspaso de los costos ma-
teriales al sistema de seguros, modalidad que en algunos paises
desarrollados constituye una practica regular. Sobre este particular
es preciso sefalar su inviabilidad en un pais como el nuestro. En
primer lugar, porque los costos materiales de las pérdidas de las
catastrofes naturales son s6lo una pequeia parte del costo econ6-
mico, social y humano que deben enfrentar las personas cuando
han perdido, sus hogares, trabajo y el acceso a los equipamientos
béasicos. En otras palabras los costos inmateriales de una catas-
trofe, son significativamente mas elevados e imposible de cubrir
mediante una pdliza de seguros. En segundo lugar, es preciso se-
Aalar que el nivel de precariedad e informalidad que existe alin en
nuestras ciudades, es mucho mayor que el que nos gustaria reco-
nocer, lo cual hace que gran parte de nuestra poblacién vulnerable
no relina las condiciones de asegurables.

HERRAMIENTAS DE RECONSTRUCCION

Para responder a los requerimientos de un proceso de recons-
truccion urbana resulta fundamental contar con herramientas de
planificacion adecuadas. Por un lado, hay que descartar las he-
rramientas tradicionales basadas en planos normativos como los
planes reguladores, ya que resultan inoperantes en tiempos de
emergencia y sobre todo en la fase temprana de reconstruccion. En
esta fase, se hace necesario contar ante todo con instrumentos de
planificacion capaces de “organizar”. En efecto, estos instrumen-
tos deben tener la capacidad de ordenar el trabajo de muchas ins-
tituciones involucradas en un proceso de reconstruccion. También
se necesita que estos instrumentos sean sencillos y que permitan
dar coherencia al trabajo asociativo y sus soluciones. Estos deben
permitir priorizar las inversiones y finalmente ayudar a sincronizar
la ejecucion de todas las tareas en una linea de tiempo.

En este contexto, el trabajo mediante planes maestros resulto ser
funcional para el proceso de reconstruccion. En términos simples
se trata de un plano, en el cual se identificaron todas las obras
necesarias para la recuperacion de las localidades afectadas. En
este plan, cada obra no sélo tributa en una idea matriz para la recu-
peracion integral del conjunto urbano, sino también esta asociado
a proyectos, con sus costos, actores responsables y los plazos para
su ejecucion. Si bien estos instrumentos no ofrecen nada nuevo, su
rol fue ordenar la actuacion de los mdltiples actores intervinientes
en el proceso de reconstruccion urbana. Se debe tener presente
que un proceso de reconstruccion, especialmente en la fase de
post emergencia, suele ser cadtico en materia de coordinacion
de actores, en el manejo de recursos y en la programacion de las
obras. Se puede afirmar, que en estos procesos el problema no
es la falta de medios econdmicos, ni humanos para abordar las
tareas, sino por el contrario, el exceso desordenado de actores que
intentan desde su propia 6ptica, disciplina o institucion resolver
un mismo problema. Los Planes Maestros pueden contribuir a vi-
sibilizar las tareas en formas de proyectos, acotados y gravitando
en una idea matriz, lo que finalmente facilita el trabajo asociativo.
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> Figura 3a. Plano de la localidad de Dichato. Fuente: PRBC18, 2010.

> Figura 3b. Master Plan de la localidad de Dichato. Fuente: PRBC18, 2010.
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En el caso de la Region del Bio-Bio, se elaboraron 18 planes maes-
tros, uno para cada localidad afectada, sobre la base de un diag-
néstico elaborado, gracias al trabajo de 5 escuelas de arquitectura
y toda la fuerza de trabajo de sus estudiantes, quienes en 45 dias,
construyeron una plataforma de informacién de cada localidad,
que pasoé a llamarse Carta Refundacional, y que luego fueron va-
lidadas por las comunidades locales a través de eventos partici-
pativos simples, que definieron los principales valores locales, sus
problemas y prioridades para el futuro.

Los planes maestros se transformaron en herramientas de rapida
elaboracion, que en 90 dias de ocurrida la catastrofe ya se encon-
traban concluidos para la mayoria de las localidades. Si bien, los
planes maestros no cuentan hasta el dia de hoy con un recono-
cimiento legal en Chile, estos instrumentos fueron validados me-
diante los Protocolos de Reconstruccion, una especie de acuerdo,
al que concurrieron con su firma las autoridades locales (alcaldes),
regional (intendente) y nacionales (Ministerio de Obras Publicas y
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo), y que constituy6 la princi-
pal plataforma de convergencia entre las partes involucradas en
la reconstruccion. Cada plan maestro se elabor6 sobre la base de
proyectos estratégicos, validados por la comunidad. En el caso del
borde costero del Bio-Bio estas iniciativas llegaron a sumar 240
proyectos de reconstruccion. En cada uno de estos proyectos se
determind su prioridad, la institucion encargada y el momento de
su ejecucion.

LAS OBRAS DE MITIGACION

Sustentado en el principio de resiliencia urbana, la reconstruccion
de ciudades implico incorporar en los planes maestros medidas
de mitigacion, las que se disefiaron con la finalidad de atenuar los
efectos méas destructivos de futuros tsunamis, asumiendo desde
ya, que esta amenaza estara siempre presente en el futuro de las
ciudades costeras. Para ello fue necesario disenar estructuras de
mitigacion, tales como defensas costeras, lomajes y bosques de
mitigacion, emplazados en la primera linea de impacto de un posi-
ble nuevo maremoto. Si bien, estas medidas pueden lograr impor-
tantes atenuaciones de los efectos destructivos, ellas no tienen la
finalidad de eliminar el riesgo, siendo su principal mision, reducir
los efectos mas adversos, tales como la velocidad y la altura de la
columna de agua® que inunda las ciudades. Como ya se ha sefa-
lado en este articulo, el objetivo de las medidas de mitigacion es
alcanzar estandares de atenuacion que permitan un dano controla-
do en la estructura urbana, y que ante todo faciliten posteriormente
la recuperacion de las areas afectadas, mejorando de este modo
su resiliencia. Los parametros de resiliencia empleados para los
planes maestros fueron el limite de velocidad de desplazamiento
del agua (por debajo de los 2 m/seg) y la altura de la columna de
agua (no superiores a 2 m.). Estos constituyen los estandares o
limites para la resistencia de una edificacion y la supervivencia de
las personas, habida cuenta que los registros del tsunami de 2010
en localidades como Dichato, mostraron columnas de aguas por
sobre los 7 m. de altura y velocidades de hasta 6 m/seg (Instituto
de Geografia Pontificia Universidad Catélica, 2010), que explican la
devastacion y destruccion de esta localidad.

Para definir el disefio de la mejor solucién de mitigacion en cada
una de las localidades afectadas, se emplearon diversos criterios,
entre otros, la disponibilidad de espacio para desarrollar algin tipo
de medida estructural de proteccion, la efectividad de la misma y
su factibilidad técnica, social y econémica. Pero sin duda alguna, el
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principal criterio lo constituy6 la efectividad de cada solucién para
reducir los impactos adversos sobre la ciudad, para lo cual cada
solucion fue sometida a una verificacion hidrodinamica que valido
la implementacion de la estrategia de mitigacion. Los resultados
de estas modelaciones permitieron optimizar los disefos y en al-
gunos casos descartar medidas estructurales por su alto costo, o
bien, por la complejidad técnica de su implementacion. En algunos
casos como en la localidad de Dichato, fue necesario disefiar solu-
ciones inéditas a nivel urbano en Chile, como una defensa costera
junto a un bosque de mitigacion a todo lo largo del frente coste-
ro. Si bien esta solucion demostr6 atenuar significativamente los
indicadores de impacto, esto no significa que esta localidad sea
invulnerable. Es preciso reafirmar una vez mas, que el objetivo de
estas medidas es s6lo la reduccion de los dafios en las estructuras
urbanas, al umbral que permita la recuperacion y puesta en servi-
cio de las edificaciones y de la infraestructura publica, luego de ser
perturbadas.

La implementacion de las medidas de mitigacion suelen tener un
costo alto en todos los sentidos. En lo econémico, porque estas
obras representan una gran inversion para las arcas fiscales. En lo
urbano, porque cambian la fisonomia tradicional de las ciudades
costeras, habituadas a valorar las vistas y el contacto directo con
el paisaje. Pero en lo social también, ya que en muchos de estos
casos, para lograr la construccion de estas obras fue necesario
realizar procesos de expropiacion de suelo, los cuales fueron re-
sistidos por los afectados y la comunidad en general, transforman-
dose rapidamente en unos factores de presion politica de dificil
manejo. Esto representa un problema complejo, ya que el principio
fundamental que sustenta toda planificacion urbana dicta; el bien
comUn esta por sobre el bien individual de las personas, y esto
aplicado a la ejecucion de obras de beneficio colectivo, no es su-
ficiente para promover por si mismo los cambios necesarios para
una restructuracion urbana. Esto lleva a la necesidad de desplegar
un trabajo intensivo de didlogo comunitario, que valide en forma
colectiva los costos y beneficios del nuevo plan, asumiendo la justa
compensacion econémica para quienes sacrifican sus derechos de
propiedad en beneficio de la seguridad del resto de la comunidad
y del éxito del plan.

En otros casos, siendo los costos de las medidas de mitigacion
muy elevados, fue necesario implementar medidas excepcionales
como la erradicacion de las familias afectadas, como en los casos
de Tubul, Llico, Tumbes, Perales, incluso en parte de las familias
afectadas de Dichato. Esta medida se aplicé siempre con voluntad
de los afectados, quienes no estaban dispuestos a permanecer en
las zonas de peligro, lo cual facilito el proceso de reorganizacion.
En muchas otras zonas de riesgo y ante la voluntad de las familias
de permanecer en el area, fue necesario implementar soluciones
desde la arquitectura, como la construccion de tipologias resilien-
tes o comlinmente llamadas palafitos. Estas viviendas fueron cal-
culadas teniendo como referencia las recomendaciones de FEMA?®
y son un primer paso en la adaptacién de una vivienda para condi-
ciones de riesgo. Si bien estas viviendas nunca seran seguras ante
las amenazas de futuros tsunamis, y obligaran a sus habitantes a
buscar un lugar seguro, su arquitectura y disefo estructural elevan
las posibilidades de recuperacion, luego de ser afectadas por un
evento catastrofico de este tipo. Las llamadas casas palafito, con-
sideran los principales recintos habitables como: cocina, bano y
dormitorios, por sobre la cota 3 m sobre el nivel de terreno natural,
lo que mejora en parte las posibilidades de recuperacion de ellas
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> Figura 3c. Defensa costera, costanera y parque borde costero Dichato

2014. Fuente: Sergio Baeriswyl.

> Figura 3d. Dichato 2010. Fuente: Sergio Baeriswyl.
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> Figura 4. Viviendas resilientes Villarica Dichato. Fuente: Sergio Baeriswyl.

> Figura 5. Viviendas resilientes Coliumo. Fuente: Sergio Baeriswyl.
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y permite el uso del primer nivel libre para otras funciones anexas.
En el caso de las caletas pesqueras, este nivel es frecuentemente
utilizado para el guardado de las artes de pesca y otros bienes.

Esta solucion de adaptacion habitacional mejora la capacidad de
recuperacion de una vivienda, pero no asegura la adaptacion cul-
tural de sus habitantes. Sin una cultura avanzada del riesgo sera
muy dificil que este tipo de edificaciones permanezcan sin alte-
raciones constructivas que pudieran comprometer su capacidad
para enfrentar un futuro tsunami. La falta de mantencion de ellas,
las alteraciones a la estructura, el uso habitacional de la planta
libre o la percepcion equivocada de seguridad de sus habitantes,
para reaccionar oportunamente frente a un futuro evento, pueden
hacer que estos prototipos, son soluciones que no cumplan inte-
gralmente con su mision. Por lo anterior es fundamental el trabajo
permanente de informacion y educacion de la comunidad, como la
Gnica forma de construccion de la resiliencia.

LA PLANIFICACION URBANA TRADICIONAL

Aun cuando hemos sefalado que los instrumentos tradicionales
de planificacion territorial, no son una herramienta eficiente para el
proceso inmediato de reconstruccion, ellos si constituyen la mejor
herramienta para asegurar la resiliencia en el mediano y largo pla-
zo de las ciudades. En el caso chileno luego del ano 2010, se inicid
por primera vez el proceso de incorporacion del riesgo de tsunami
en los Planes Reguladores Comunales®. En muchos casos este
proceso implico la modificacion de los usos de suelo, redefiniendo
también la localizacion de la infraestructura critica', en coheren-
cia con el nivel de peligrosidad del suelo urbano. Pero si bien la
planificacion urbana, puede llegar a ser la principal herramienta
para asegurar la resiliencia de la ciudad en el largo plazo, es preci-
so destacar, que muchas localidades devastadas por el tsunami de
2010, surgieron como el resultado de un ejercicio espontéaneo de
localizacion de sus habitantes y que el tiempo y el propio Estado,
se encargaron de regularizar y consolidar, descuidando en este pro-
ceso la vulnerabilidad del sitio urbano. Sin embargo, al analizar el
registro de dafos por localidad, se constaté que aquellas que fue-
ron objeto de una planificacion formal fueron proporcionalmente
tan o mas afectas por el tsunami, respecto de aquellas localidades
sin un origen planificado. Consecuente con ello se podria afirmar
que la planificacion urbana realizada en los Ultimos 100 afios en el
borde costero chileno, en nada contribuyé a asegurar la resiliencia
de las ciudades frente a la catastrofe de 2010.

Aun cuando los instrumentos de planificacion territorial incorporen
la variable riesgo, deberan transcurrir muchos afios hasta que esto
se exprese en ciudades mas resilientes. Si analizamos nuestras
ciudades, encontraremos incontables equipamientos criticos em-
plazados en zonas de riesgo; colegios, centros de salud, servicios
de seguridad, recintos penitenciarios, asilos de anciano, servicios
publicos y de abastecimiento, en la mayoria de los casos en estado
avanzado de consolidacion. Esta realidad implica un proceso lento
y costoso de adaptacion, que debiera mirarse a largo plazo y contar
con politicas publicas de continuidad. S6lo de esta manera sera
posible, enfrentar de mejor forma eventos catastréficos futuros, y
contar con los equipamientos vitales, disponibles para colaborar
en la emergencia y luego en la reconstruccion.

Todas las ciudades debieran evaluar y monitorear en forma perma-
nente su vulnerabilidad frente a las amenazas naturales. Segun los
datos proporcionados por el Observatorio Metropolitano del Gran
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Concepcidn el aino 2012 (Observatorio Metropolitano del Gran Con-
cepcion, 2011-2012), la ciudad de Concepcion presentd un 32%
de su poblacion, es decir, mas de 320.000 habitantes, viviendo
en zonas expuestas a riesgos naturales. Sin duda que encontrar
las soluciones a este problema de vulnerabilidad sera un proceso
a largo plazo y de altos costos, factores que suelen ser vistos con
muy poco interés por los gobiernos de turno responsables de dise-
Aar y poner en marcha las transformaciones de las ciudades. Esta
constatacion debiera motivar la inclusion de la gestion de riesgos
como una politica de Estado, cuya aplicacion esté por encima de
las administraciones y gobiernos de turno, asegurando su continui-
dad en el tiempo.

LA IMPORTANCIA DEL CAPITAL SOCIAL

Sin duda uno de los aspectos mas relevantes de la resiliencia,
subyace en el capital social de una comunidad para enfrentar una
emergencia. Probablemente la mejor herramienta para enfrentar
la adversidad sea la capacidad de una comunidad para responder
adecuada y oportunamente ante ella. Esto constituye un capital de
incalculable valor y su promocién y desarrollo son significativamen-
te mas efectivos para salvar vidas, que el uso de medidas estructu-
rales, aun cuando éstas Ultimas sean igualmente necesarias. Exis-
te un amplio espectro de medidas en este ambito, que van desde
el fortalecimiento de la cultura local del riesgo, la informacion a la
comunidad, las estrategias de organizacion local, los simulacros,
la identificacion de los lugares y vias de evacuacion seguros, hasta
los sistemas de informacion y alerta oportuna.

Aun cuando los periodos de retorno de un tsunami son muy pro-
longados y dificultan el desarrollo de una conciencia activa sobre
este peligro, la experiencia en Chile el afio 2010, mostré que el
principal activo de la resiliencia es la cultura sismica, que en el
borde costero estd asociada directamente al riesgo de tsunamis.
Gracias a esta cultura, heredada por la tradicion oral de genera-
cién en generacion, los habitantes del borde costero reaccionaron
oportunamente luego del sismo y buscaron lugares seguros, aun
cuando la informacion oficial era muy confusa e imprecisa. Esta
actitud decidida de la comunidad, permitié salvar miles de perso-
nas y reducir la pérdida de vidas. No hay duda alguna que, la no
existencia de una cultura del riesgo costero habria provocado un
ndmero de muertes significativamente mayor.

DESCENTRALIZACION Y GESTION LOCAL

La comprension de los problemas de una ciudad es posible, pero
desde una mirada descentralizada del territorio. Contar con estruc-
turas descentralizadas para la planificacion resulta fundamental
para abordar el territorio en general y para la resiliencia de las
ciudades en particular. La experiencia de reconstruccion en Chile
y especialmente en la Region del Bio-Bio, es un caso interesante
de analizar. En esta region, a diferencia de otras experiencias de
reconstruccion previa en el pais, se cre6 el Plan de Reconstruccion
Urbana del Borde Costero, conocido por sus siglas PRBC18.Este
plan fue sustentado por un equipo regional de profesionales insta-
lado en el Gobierno Regional, que actu6é como coordinador general
de la estrategia de reconstruccion urbana. Una de las singularida-
des de este modelo fue su creacion y trabajo en la region del Bio-
Bio, contrario a la tradicion institucional del pais, que se ha carac-
terizado por ser un Estado unitario y centralizado. Consecuente con
ello, la institucionalidad chilena siempre ha respondido ante las de-
mandas y urgencias del pais con una impronta centralizada, como
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una forma de asegurar consistencia y efectividad en la cadena de
decisiones, sin importar mucho, si esta ha sido la mejor forma de
responder. EI PRBC18, en cambio, actué como una plataforma re-
gional con cierta autonomia en las decisiones, especialmente en
el ambito técnico, pero alineado y retroalimentado con las politicas
de nivel central. La capacidad de respuesta, la proximidad a las
comunidades locales y sus autoridades, el conocimiento y cerca-
nia a las redes de trabajo local, son condiciones insustituibles del
trabajo regional, que validan esto como una condicion estratégica
para los procesos de reconstruccion y de planificacion en el futuro.
El caso del PRBC18 constituye una rara excepcion a la regla hist6-
rica chilena y sin duda debiera motivar la revision de las politicas
publicas y el enfoque estatal en materia de planificacion urbana.

CONCEPTOS CONVERGENTES EN LA
RESILIENCIA URBANA

La resiliencia puede ser un concepto débil y superficial si su em-
pleo es genérico. Este concepto es ante todo un objetivo general,
pero que se debe construir en cada caso y segln las condiciones
y caracteristicas de los escenarios locales. Esto es especialmente
importante cuando hablamos de la resiliencia urbana, donde la
diversidad de componentes y actores que estan en juego, repre-
sentan un verdadero desafio al momento de proponer cambios. En
otras palabras, la complejidad de las transformaciones de la ciudad
hacia la resiliencia, debieran detonar procesos de cambio inteligen-
tes, pero estos no debieran afectar otras dimensiones del desarrollo
tan o mas importante que la seguridad de la ciudad, aun cuando
nos parezca que esta Ultima dimension esté por sobre todas las
cosas. Esto nos lleva a reconocer tres pilares en la arquitectura de
la resiliencia, los cuales pueden o no actuar copulativamente y de
cuya combinacion dependera el nivel de resiliencia de una ciudad.

a. Lo estructural

El primer pilar es la estructura de la ciudad. En ella descansa el
disefo urbano y la organizacion funcional, concebida para reducir
la vulnerabilidad del suelo urbano. Para ello se pueden considerar
medidas de mitigacion en zonas de riesgo, que dependeran de su
factibilidad técnica, social y econdmica, tales como; defensas cos-
teras, bosques de mitigacion, lomajes y dunas de proteccion u otras
medidas similares. Por otro lado, los usos de suelo deben mostrar
coherencia entre el nivel de amenaza de éste y las actividades
permitidas, evitando nuevos asentamientos habitacionales en las
zonas mas vulnerables y cuando esto no sea posible, porque ya se
encuentran consolidados, propender a disenar viviendas bajo un
modelo de calculo que aseguren, una resistencia minima a esfuer-
z0s y requerimientos especificos, segln el tipo de amenaza a la cual
se encuentren expuestos. De igual modo, los equipamientos criticos
o “vitales” de la ciudad, tales como colegios, centros de salud, cuar-
teles de bomberos, policias o recintos penitenciarios, entre otros, no
pueden estar emplazados bajo ninguna circunstancia en zonas de
riesgo. Este mismo criterio debiera ampliarse a centros de acopio
de productos peligrosos, almacenamientos de combustible y cen-
trales de energia. Ademas, una ciudad resiliente debiera contar con
rutas de evacuacion para emergencias, debidamente senalizadas
que conduzcan a la poblacién hacia lugares seguros.

b. La institucionalidad

Un segundo pilar lo constituye la institucionalidad. Ella es la ex-
presion de un Estado organizado que delega funciones, recursos y
tareas para garantizar las condiciones de convivencia y desarrollo
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de una comunidad. La institucionalidad es irreemplazable en la
creacion e implementacion de planes, proyectos y programas de
transformacién resiliente de una ciudad. Ella es quien, ademas
debe asumir la responsabilidad de organizar los equipos encarga-
dos de la seguridad preventiva y reactiva, implementar programas
educativos, sistemas de alerta temprana, mantener bien informa-
da a la comunidad, asegurar el orden publicos, proveer y atender
a las comunidades afectadas y finalmente liderar los procesos de
reconstruccion. En los paises en via de desarrollo suele ser éste
uno de los aspectos mas fragiles de la resiliencia, y uno de los mas
complejos de resolver. La experiencia chilena para el terremoto de
2010, no fue una excepcion a esta regla, los errores en la claridad
y oportunidad de la informacion, la falta de protocolos de reaccion
y la descoordinacion de las instituciones, trajo como consecuencia
la pérdida de vidas humanas. El fortalecimiento de la institucionali-
dad en esta materia, requiere un foque claro en la gestion integral
de los riesgos, desde la reglamentacion en el uso del territorio, has-
ta el disefio de los protocolos de accion.

c. El capital social

Como ya se ha dicho en este articulo un pilar central de la resilien-
cia lo constituye el capital social de una comunidad. Esta dimension
intangible de la resiliencia, se expresa en la capacidad de una so-
ciedad para actuar colectivamente, antes, durante y después de un
evento perturbador, y debiera constituir siempre el principal foco de
atencion de toda politica publica. Sin duda, el capital social de una
comunidad es la mejor herramienta para enfrentar la adversidad.
Aun cuando la institucionalidad esté ausente o no cumpla el rol
que se espera y la ciudad no cuente aun con medidas de mitiga-
cion estructural, el capital social permitira una actuacion ordenada
y oportuna de la comunidad ante el riesgo y facilitara los procesos
de reconstruccion. El terremoto y tsunami de 2010 en Chile mostro,
mas alla de los mltiples errores del sistema de seguridad del pais,
una capacidad colectiva de actuacién oportuna, que significé que
cientos de miles de personas evacuaran el borde costero antes que
ocurriera el tsunami, y antes que las instituciones encargadas de la
seguridad diera la alarma de peligro, la cual por cierto, nunca lleg6.
Podemos afirmar entonces, que de estos tres pilares de la resilien-
cia, el que no puede estar ausente en una ciudad, es el de una co-
munidad construida sobre un capital social robusto.

CONCLUSION

Cada experiencia de reconstruccion sera siempre un ejercicio Uni-
co en si mismo, y cada sociedad debera encontrar la forma mas
adecuada de responder a las necesidades y urgencias que enfren-
tara, ante eventos adversos. Cada experiencia de transformacion
urbana hacia la resiliencia sera igualmente Unica y diferente de
otras, ya que cada ciudad, pueblo o aldea es un universo social,
econdémico y politico en si mismo, lo que demandara una atencion
focalizada de respuesta. Pero lo central de este proceso es validar
la resiliencia de las ciudades como un camino posible, aun cuando
este proceso se detone como consecuencia de una catastrofe. La
resiliencia de las ciudades nos puede parecer una tarea titanica en
muchos casos, por la magnitud de cambios y transformaciones que
ello conlleva, pero ella es una gran oportunidad para mejorar la
calidad de vida de las ciudades. Es de esperar que los procesos de
transformacion urbana necesarios para alcanzar este objetivo, se
detonen en el presente y en el futuro préximo como el resultado de
politicas de Estado inteligentes y oportunamente implementadas, y
no en respuesta a una tragedia. Sin duda alguna, los planificadores
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urbanos tenemos un gran desafio por delante y la academia tam-
bién; innovando, produciendo conocimiento y experimentando, en
uno de los laboratorios naturales mas importantes del mundo en
materia de riesgos naturales, como lo es nuestro pais.
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NOTAS

1 Informe Banco Mundial 2012, data banco mundial.

2 WeltRisikoBericht, Universitat Bonn, Bundnis Entwicklung Hilft,
2013.

3 Numero total de nuevas viviendas a reconstruir segln infor-
macion Oficial del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo: www.
minvu.cl

4 Norma Chilena NCH 433.

La cifra oficial de fallecidos y desaparecidos por el tsunami del
27 de febrero de 2010 fue de 156. Fiscalia del Ministerio Publi-
co, enero de 2011, Chile.

6 Existen muchas definiciones de resiliencia urbana, se sugiere
la realizada por WALKER, B. H. y L. PEARSON 2007, A resilience
perspective of the SEEA. Ecological Economics.

7 Medidas estructurales: Corresponde a la infraestructura tan-
gible de la ciudad dispuesta para atenuar o evitar los efectos
de un evento catastrofico. Las medidas no estructurales: Co-
rresponde a las medidas enfocadas a mejorar la capacidad de
respuesta de las autoridades y la comunidad frente a un evento
catastrofico.

8 Corresponde la profundidad del agua medida entre el suelo na-
tural y la superficie de la misma.

9 FEMA: Federal Emergency Management Agency.

10 Plan Regulador: Principal instrumento legal en Chile que regulan
los usos de suelo urbano y las normas de edificacion en el area
urbana metropolitana y comunal.

11 Se entiende por infraestructura critica aquellas, cuya funcién no
debiera verse interrumpida durante o después de un evento ca-
tastrofico, tales como: equipamientos de seguridad (bomberos,
policias, etc.) equipamientos de educacion, salud y servicios pa-
blicos, entre otros.
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