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RESUMEN

Frente a la vulnerabilidad que caracteriza las zonas
costeras, las instituciones a cargo de planificar y
gestionar el territorio son al mismo tiempo un actor clave
y un factor adicional de vulnerabilidad territorial. En el
contexto chileno, los desiguales niveles de capacidad
institucional de las municipalidades son especialmente
relevantes para entender como las instituciones locales
pueden hacerse cargo de los diferentes factores que
determinan una condicién de vulnerabilidad. A través
de un andlisis enfocado en las municipalidades de la
zona sur Litoral Central de Chile, el capitulo analiza
los niveles de vulnerabilidad territorial de municipios
de zonas costeras y estima sus niveles de capacidad
institucional. Enfocandose en la zona entre Algarrobo y
Santo Domingo, para cada municipalidad se elaboran
un indicador de vulnerabilidad territorial y un indicador
de capacidad institucional de gestion del riesgo y
resiliencia. Finalmente, se definen perfiles de respuesta
municipal frente al escenario de crisis determinado
por la pandemia de Covid-19, relaciondandolos con
los niveles de vulnerabilidad de una comuna y con las
capacidades de sus instituciones municipales.

Palabras clave: vulnerabilidad territorial, capacidad
institucional, planificacién urbana, gestién municipal, zonas
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ABSTRACT

In the face of the vulnerability that characterises
coastal zones, the institutions in charge of planning
and managing the territory are both a key actor and an
additional factor of territorial vulnerability. In the Chilean
context, the unequal levels of institutional capacity of
municipalities are especially relevant to understand how
local institutions can take charge of the different factors
that determine a condition of vulnerability. Through
an analysis focused on municipalities in the southern
Central Coastal Zone of Chile, the chapter analyses the
levels of territorial vulnerability of municipalities in
coastal zones and estimates their levels of institutional
capacity. Focusing on the zone between Algarrobo and
Santo Domingo, for each municipality an indicator of
territorial vulnerability and an indicator of institutional
capacity for risk management and resilience are
presented. Finally, profiles of municipal response to the
crisis scenario determined by the Covid-19 pandemic
are defined, relating them to the levels of vulnerability
of a municipality and the capacities of its municipal
institutions.

Keywords: territorial vulnerability, institutional capacity, urban
planning, municipal management, coastal zones.
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7.4.\lulnerabilidad territorial y capacidad institucional
en el litoral central de Chile

Introduccion

Frente a la vulnerabilidad que caracteriza las zonas
costeras, las instituciones a cargo de planificar y
gestionar el territorio son al mismo tiempo un actor
clave y un factor adicional de vulnerabilidad territorial.
La vulnerabilidad de un territorio, es definida como
el conjunto de condiciones objetivas y subjetivas
de existencia que originan la predisposicién antes
ciertas amenazas (Campos, 1998 en Rojas y Martinez,
2011). A su vez, esta condicionada por elementos
medioambientales y socioeconémicos que determinan
tanto el impacto de una amenaza como también la
posibilidad de recuperarse de ello (Cutter et al., 2003,
2008). Las instituciones juegan un rol importante en
este sentido, al ser las entidades encargadas de abordar
- a través de planificacién y gestion - los problemas
publicosrelacionados con el territorio. Estaimportancia
es demostrada también por el concepto de factor
subyacente del riesgo, que se refiere a los elementos
fisicos y sociales que determinan condiciones de
riesgo de desastre: entre ellos, tanto a nivel nacional
como internacional, se incorporan también Ila
planificacion territorial y 1a gobernanza, dos elementos
estrechamente vinculados con las instituciones (Silva
Bustos, 2020).

El rol de las instituciones en relacién a la vulnerabilidad
territorial se puede observar a través de sus niveles
de capacidad institucional. Esta se puede definir
genéricamente como la capacidad de realizar algunas de
las variadas tareas que las instituciones tienen a su cargo,
asi por ejemplo: 1) prestar servicios esenciales y ocuparse
de los activos existentes, como las infraestructuras (Alm
et al.,, 2021); 2) gestionar recursos escasos, COmo en
el caso del agua (De Loé et al., 2002; Pirie et al., 2004);
y 3) planificar y anticiparse a las amenazas futuras,
tales como aplicar politicas para reducir los desastres
(McGregor et al., 2021).

Al respecto, a lo menos tres niveles definen la capacidad
de una institucién (Rosas Huerta, 2008): 1) nivel micro,
es crucial la disponibilidad de recursos, incluidos los
financieros y humanos; 2) nivel meso, la capacidad
de gestion surge como el elemento que determina
la posibilidad de utilizar los recursos existentes para
realizar las tareas especificas requeridas; y 3) nivel macro,
la capacidad de una institucién depende de su habilidad
para interactuar con otros actores significativos,
institucionales o no, de forma eficaz. Dentro de las
atribuciones de las instituciones se pueden encontrar
entonces elementos referidos a la capacidad interna de
una institucién (es decir, disponibilidad de recursos,
provisiéon de servicios, respuesta a emergencias,
definicién de planes y estrategias) y a la capacidad
externa (desarrollo de relaciones con actores relevantes),
elementos que condicionan la posibilidad de gestionar
un territorio y sus recursos.
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La capacidad institucional es un elemento fundamental
para entender la posibilidad de accién de aquellas
instituciones que mdas directamente enfrentan la
vulnerabilidad territorial, como es el caso de las
municipalidades. En general, las municipalidades
tienen relaciones directas con la comunidad y proveen
bienes y servicios fundamentales para la calidad de vida
de sus habitantes (Orellana y Marshall, 2017). Ademds,
por su cercania a las necesidades de la poblacion son las
primeras entidades que enfrentan ciertas crisis y pueden
entregar respuestas mas rapidas que otras instituciones
(Oulahen et al.,, 2017). En el contexto chileno, las
municipalidades se hacen cargo de un elevado nimero
de responsabilidades (provision de servicios basicos,
planificacion y gestién del territorio) pero tienen escasos
y desiguales recursos a disposicién, viendo limitada su
capacidad de respuesta (Navarrete-Herndandez y Toro,
2019). Son las primeras instituciones que responden
a escenarios de crisis, abordando las consecuencias
locales de las emergencias, administrando el territorio y
vinculdndose con las comunidades (Silva-Bustos, 2020).
Es también por estas razones que, frente a crisis como
el estallido social del 2019, las autoridades municipales
han sido “la institucién politica mejor conectada con el
dia a dia de la ciudadania” (Luna, 2021: 50).

Sin embargo, en Chile los niveles de capacidad
de las municipalidades son desiguales (Vicuna et
al.,, 2019). Estas capacidades responden a factores
socioeconémicos, geograficos, institucionales, vy
précticas de gestion que se hacen més evidentes en
escenarios de crisis (pandemia, catdstrofe natural o
movilizacién social). Entre las responsabilidades de los
municipios, la gestién y la planificacién territorial son
elementos clave no solo para prevenir la generacién
de nuevas éreas de riesgo, sino también para ofrecer
servicios bdsicos, dirigir las inversiones y aportar a la
calidad de vida urbana (Orellana et al., 2017; Orellana
y Marshall, 2017). Teniendo en cuenta las atribuciones
definidas en la normativa y las diferencias en los
recursos disponibles, las capacidades de gestién y
planificacién son notoriamente dispares entre unos y
otros municipios, a lo que se suman los distintos niveles
de complejidad que deben enfrentar. Estas disparidades
se observan en los recursos técnicos y econdmicos a
disposicién, en los servicios ofrecidos, como también
enla disponibilidad y actualizacién de los instrumentos
de planificacion que permiten el gobierno del
territorio. Considerando estos factores, examinar la
capacidad institucional de las municipalidades permite
entender en qué medida los gobiernos locales estian
preparados para enfrentar diferentes dimensiones de la
vulnerabilidad territorial y sus multiples consecuencias
para la calidad de vida de las personas (Vicuia et al.,
2019; Orellana et al., 2017).
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Los efectos de los desiguales niveles de capacidad
institucional de las municipalidades son especialmente
relevantes para &mbitos como las zonas costeras, donde
se concentran diferentes factores que determinan una
condicién de vulnerabilidad. En las zonas costeras
intervienen fuerzas naturales (vivas y no vivas) y sociales
que hacen del litoral una de las zonas més cambiantes
del planeta. A esta complejidad estructural se suma
la creciente relevancia de las zonas costeras como
hébitat humano, demostrando que nuestro mundo es
cada vez més urbano y més costero (Barragan, 2014).
En América Latina y Caribe, en las tdltimas décadas
ha aumentado sensiblemente el nimero de ciudades
costeras y la cantidad de poblacién que reside en ellas,
generando también inéditas presiones sobre diferentes
ecosistemas costeros (Barragan y de Andrés, 2016).
Frente a estos desafios, las instituciones publicas
siguen desempenando un rol fundamental, ya que los
espacios y los recursos costeros “en gran medida son de
dominio, propiedad o interés publico” (Barragén, 2014:
34). En este sentido, si bien en diferentes paises de la
region se observan ciertos progresos en relacién con
la gestién integrada de 4reas litorales (Barragan, 2020),
es necesario considerar que las instituciones publicas
responsables por la planificacién y la gestiéon de areas
costeras muestran cierta heterogeneidad, cuanto a
atribuciones, escalas de accién y recursos disponibles,
generando diferentes capacidades de respuesta frente a
los desafios de territorios diversamente vulnerables.

Considerando la vulnerabilidad de las zonas costeras y
de su territorio, Chile y especialmente su Litoral Central
no son excepciéon. En primer lugar, se trata de una zona
especialmente expuesta a diferentes amenazas: no solo
terremotos y tsunamis (Martinez y Ardnguiz, 2016), sino
también marejadas y eventos extremos de oleaje que
pueden determinar la erosién de la costa (Martinez et
al.,, 2018). La frecuencia de estos fendmenos aumentard
debido al cambio climético, cuyos efectos determinardn
también un aumento del nivel del mar (Masson-
Delmotte et al., 2021). En segundo lugar, las zonas
costeras - y especialmente el Litoral Central de Chile -
han experimentado intensos procesos de urbanizaciéon
en las ultimas décadas, debido a la construccién de
segundas viviendas en municipios costeros y a procesos
de metropolizacién en la zona central del pafs (Hidalgo
et al., 2016). La intensa urbanizacién y la mayor presién
sobre estas zonas contribuyen a la degradaciéon del
medio ambiente (Rojas et al., 2019) y pueden determinar
mayores niveles de exposicién al riesgo (Carraro et
al., 2021). Estos fenémenos impactan la capacidad de
carga de las localidades costeras, es decir, la cantidad
de personas - sean residentes o visitantes - que un area
puede soportar sin que se degrade su ambiente natural,
cultural y social (Moris et al., 2021). Finalmente, algunas
transformaciones demograficas en desarrollo - por
ejemplo, el aumento de habitantes en el Litoral Central
y la presencia cada vez mds relevante de poblacién
mayor (Vecchio et al., 2022) - aportan ulteriormente a
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la vulnerabilidad de estos territorios costeros, también
en relacién a otros tipos de emergencias (como las de
tipo sanitario). Un ejemplo en este sentido ha sido la
pandemia de Covid-19 y el comienzo de la campana
de vacunacién, cuando en algunas comunas del Litoral
Central el alto ntiimero de personas mayores a vacunar
- tanto residentes como veraneantes - ha generado una
falta inicial de vacunas (CNN Chile, 2021).

A partir de estos antecedentes, se vuelve relevante
analizar los niveles de vulnerabilidad territorial de los
municipios de zonas costeras y estimar sus niveles
de capacidad institucional. Enfocdndose en algunas
municipalidades del Litoral Central de Chile, este trabajo
propone un andlisis de los niveles de vulnerabilidad
territorial y de las capacidades de las instituciones
municipales locales. El andlisis se enfoca en las seis
comunas que conforman la zona sur del Litoral Central
de Chile, todas ubicadas en la Regién de Valparaiso:
Algarrobo, El Quisco, El Tabo, Cartagena, San Antonio
y Santo Domingo; se trata de comunas en donde los
fendmenos mencionados anteriormente se manifiestan
con especial relevancia.

En este contexto, se propone desarrollar un andlisis
basado en tres etapas. La primera consiste en la
elaboracién de un indicador de vulnerabilidad territorial
de las comunas del area seleccionada, considerando
los componentes ambientales y socioecondmicos
que determinan la fragilidad de un contexto. La
segunda propone elaborar un indicador de capacidad
institucional de gestién del riesgo y resiliencia, a través
del analisis de los recursos y de los instrumentos
(de regulacidn, inversién y gestién) disponibles en
cada municipalidad. La tercera identifica perfiles de
respuesta frente al escenario de crisis determinado por la
pandemia de Covid-19, relaciondndolos con los niveles
de vulnerabilidad de una comuna y con las capacidades
de sus instituciones municipales.

Abordar la capacidad institucional de respuesta de
las municipalidades costeras, enfocandose en gestién
y planificacién, es fundamental para entender cémo
las instituciones municipales pueden aportar a una
Gestion Integrada de Areas Costeras. Actualmente, las
municipalidades costeras de la Regién de Valparaiso
presentan instrumentos de planificacién fragmentados,
que carecen de integracién y no logran incorporar los
rapidos cambios del sistema urbano de la zona (Hidalgo
et al., 2019). Para una gobernanza efectiva de las zonas
costeras, como la que podria definir una futura Ley de
Costas, la planificacidn territorial juega un rol relevante -
especialmente a nivel local (Martinez et al., 2019; 2020).
En este sentido, las municipalidades son una entidad
crucial, tanto por su rol protagénico en la elaboracién
de instrumentos de planificacién normativos (Vicuna
y Orellana, 2018), como también por la desigualdad de
recursos que afecta también su desempefio en este y
otros dmbitos (Orellana et al., 2017; Vecchio et al., 2020).
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Metodologia

El andlisis propuesto se basa en tres elementos: 1) un indicador de vulnerabilidad territorial; 2) un indicador de
capacidad institucional, y un analisis de las respuestas institucionales en el contexto de la pandemia de Covid-19.

Indicador de vulnerabilidad territorial

Para elaborar un indicador de vulnerabilidad territorial
en las seis comunas seleccionadas del Litoral Central, se
realiza un anélisis espacial a nivel de comuna referido
tanto a dimensiones fisico-ambientales (peligros
geomorfolégicos, amenaza de tsunami, presencia de
equipamientos que favorecen una mayor resiliencia),
como también a la condicién socioecondmica de los
habitantes y su calidad de vida. El puntaje de cada
variable es normalizado para obtener valores de 0 a 1,
en donde 0 es nula vulnerabilidad y 1a es vulnerabilidad
extrema. Adicionalmente, a cada variable se le atribuye

un peso - el cual fue determinado por un panel de
expertos consultado previamente (Bastias, 2021) - en
funcién de la pertinencia de cada una en el célculo de
vulnerabilidad y ajustandolo a partir de la disponibilidad
de datos en las comunas analizada (Cuadro N°1). Para
ello, se establecen valores entre 1 y 6, en donde el valor
1 representa menor significancia del factor y el valor 6
la mayor significancia para el célculo de la respectiva
vulnerabilidad, representando numéricamente las
categorias de incidencia muy baja (1), baja (2), medio
baja (3), medio alta (4), alta (5) y muy alta (6).
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Cuadro N°1.
Composicién del indice de vulnerabilidad territorial
Variable Factor Peso Fuente
Superficie 3 Techo 2021
Campamentos - N° campamentos 2 Techo 2021
Asentamientos
informales N° familias 6 Techo 2021
Antigiiedad 1 Techo 2021
Vulnerabilidad Viviendas con hacinamiento 5 Minvu 2021 a partir de Censo
socioeconémica (%) 2017
Indice de Género - Indice de feminidad 3 Censo 2017
vulnerabilidad social
(Metodologia de Cutter, Rangos etarios <=5y >= 65 anos
2003-2008) abreviado (% seguin poblacion total) 4 Censo 2017
Migrantes (%) 1 Censo 2017
N° viviendas 5 Censo 2017
Densidad bruta viviendas (viv/ 9 Censo 2017
Viviendas ha)
% de viviendas con materialidad
no aceptable (recuperable e 4 Censo 2017
Vulnerabilidad irrecuperable)
fisico-ambiental IDE Min. de Educacién
2020, IDE Bomberos 2017,
Infraestructura'y ;Cudntas se encuentran en 4 IDE Min. de Salud 2021, IDE

Carabineros 2018, GORE RM
2013, IDE SUBTEL 2021, IDE
DGA 2017

equipamiento critico amenaza (bajo la cota 30 m)?

Fuente: Elaboraci6n propia.
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Indicador de capacidad institucional

Para elaborar un indicador de capacidad institucional,
se analizaron datos cuantitativos y cualitativos referidos
a dos dimensiones: capacidad de gestién y capacidad
de planificacién comunal. La capacidad de gestién se
define a partir de los recursos humanos y financieros a
disposicion de unainstitucién, mientras quela capacidad
de planificacién se considera existencia y actualizacién
de instrumentos de planificacién territorial normativos

(Planes Reguladores Comunales) e instrumentos de
planificacion territorial indicativos (Planes de Desarrollo
Comunal, Plan de Emergencia Comunal) (Vega, 2021).
También en este caso, a cada variable se atribuyé un
peso determinado previamente por un panel de expertos
y se ajusto el indice a partir de la disponibilidad de datos
de las comunas costeras seleccionadas como unidad de
analisis (Cuadro N°2).
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Cuadro N°2.
Composicién del indice de capacidad institucional
Variable Factor Peso Fuente
Disponibilidad de personal municipal por 7% SINIM, 2021
habitante ? Censo, 2017
Recursos Profesionalizacién del Personal Municipal 9% SINIM, 2021
humanos
Disponibilidad de departamento y/o 4% Sitios web municipales,
. personal de emergencias ’ Organigrama, 2021
Capacidad de D dencia del Fondo Comt
gestién ependencia del tondo Lomun 13,5% SINIM, 2021
Municipal
Recursos Disponibilidad de recursos por habitante 3% SINIM, 2021
financieros Recursos efectivos destinados a
programas de prevencién y mitigacién de 13,5% SINIM, 2021
riesgos (PREMIV)
. . Transparencia Municipal
Eﬁgﬂa;n;glfgjs o modificado en los 22,5% (sitios web), Observatorio IDE
MINVU, 2020
. . . Transparencia Municipal
h:ls(g;lnlggggs)s (];:I)Eztrezgcai::ezr?l;ll’\scde resgoy 4,5% (sitios web), Observatorio IDE
g MINVU, 2020
. . . . . Transparencia Municipal
Existencia de mecanismos de incentivos o .
normativos en PRC 3% (sitios web), Observatorio IDE
MINVU, 2020
Capacidad de Disponibilidad de un PLADECO 7% Transparencia Municipal (sitios
planificacién actualizado ? web), 2020
Disponibilidad de un Plan de Emergencia Transparencia Municipal (sitios
3%
Comunal web), 2020
Instrumentos
s entfa o coneposdegestind] e i s
80, \ ¥ ° web), ONEMI, 2020
de emergencias
Existencia de Plan de Emergencia con 3% Transparencia Municipal (sitios
0

formato ONEMI

web), ONEMI, 2020

Fuente: Elaboracién propia.

HACIA UNA LEY DE COSTAS EN CHILE: BASES PARA UNA GESTION INTEGRADA DE AREAS COSTERAS



Capitulo VIL. El Ordenamiento Territorial en la costa de Chile

7.4.\lulnerabilidad territorial y capacidad institucional
en el litoral central de Chile

Andlisis de respuestas institucionales en contexto de pandemia de Covid-19

Finalmente, en el contexto de respuestas institucionales
frente al escenario de pandemia, la literatura
internacional y nacional ha abordado esta crisis
sanitaria y el manejo gubernamental a partir de lecturas
multiescalares (Anttiroiko, 2021; Mintrom y O’Connor,
2020; Greer et al., 2020; Hale et al., 2020; Ramirez de
la Cruz et al., 2020). Mientras que los anélisis sobre el
tema consideran diferentes esferas politicas, sociales
y sanitarias, siguiendo el anélisis Ramirez de la Cruz et
al. (2020) resulta relevante considerar también el rol de
la planificacién y gobernanza urbana en determinar las
respuestas institucionales de los gobiernos locales frente
a escenarios de crisis.

En relacién a lo anterior, para identificar perfiles de
respuesta frente al escenario de crisis determinado
por la pandemia en los casos de estudio anteriormente
mencionados, se elabora un indicador de exposiciéon
a pandemia para luego analizar las respuestas
institucionales en la emergencia (es decir, las iniciativas
municipales impulsadas en respuesta a la pandemia).
Estassonidentificadasatravésdeunanalisisdeloscanales
de comunicacién oficiales de cada municipalidad, con
un enfoque en las paginas web institucionales y recursos
dispuestos por las instituciones tales como cuentas
publicas, actas de consejos e informacién disponible
por transparencia. El andlisis se realizé en dos pasos. El
primero, mediante una matriz de doble entrada, permite
sistematizar los discursos y acciones de los gobiernos
locales. Este andlisis permite identificar nimero y tipo
de iniciativas, siendo estas clasificadas en:

a) Iniciativas directas: iniciativas  con
participacion del gobierno local;

plena

b) Iniciativas de cooperacion horizontal: iniciativas
basadas en la colaboracién entre el sector privado, el
gobierno local y sociedad civil;

¢) Iniciativas de organizaciones sociales con patrocinio
local: iniciativas con una participacién del gobierno local
en iniciativas originadas por la sociedad civil;

d) Iniciativasdeorganizacioneslocales autogestionadas:

iniciativas gestionadas exclusivamente por la sociedad

civil.
Cabe destacar que se considera como iniciativa todo
programa, proyecto, plan y accién que sea mencionado
por el gobierno local en sus canales de comunicacién y
documentos oficiales. Por otro lado, siguiendo a Ramirez
delaCruzetal. (2020), las dimensiones que abarcan tales
respuestas e iniciativas institucionales se determinan
en los siguientes categorizaciones: 1) Ayuda Social; 2)
Iniciativas de Salud; 3) Tecnologia; 4) Gobierno Central,
y 5) Colaboraci6n Multinivel.

En una segunda instancia se relacionan datos dispuestos
por el Ministerio de Salud, en especifico ala tasa de casos
incremental por comuna, conlasiniciativasidentificadas.
Lo anterior considera paralelamente la vulnerabilidad
territorial y capacidad institucional de gestién del riesgo,
de esta manera se reconocen y fortalecen patrones de
respuesta institucional en el contexto de emergencia que
conllevan a la definicién de perfiles de vulnerabilidad.

Resultados

Vulnerabilidad territorial

El andlisis de la vulnerabilidad territorial contempla
exclusivamente el sector urbano de las seis comunas que
componen el Litoral Central. La informacidn utilizada se
encuentra a nivel de zona censal, unidad de anélisis que
se encuentra en una escala intermedia entre la divisién
comunal y las manzanas censales.

El resultado del calculo de la vulnerabilidad
socioecondmica muestra niveles medios y bajos de
manera transversal en las seis comunas, a excepcién
del norte de San Antonio y sur de Cartagena, donde
se observan zonas censales con alta y muy alta
vulnerabilidad. Esta caracteristica de baja vulnerabilidad
socioecondmica generalizada dentro del area de estudio
podria interpretarse por el predominio de segunda
residencia en el litoral central (Figura N°1). La presencia
de viviendas informales, su antigiiedad, superficie y
namero de familias, adicionando la alta ponderacion
que tiene esta dltima variable, marcan la tendencia de
alta vulnerabilidad socioeconémica en el norte de la
comuna de San Antonio. El hacinamiento, con mediana-
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alta ponderacion en relacion a sus pares, es otra variable
que concentra sus mayores valores en esta comuna,
seguida en menor medida en Cartagena. La variable
rangos etarios muestra una distribucién diferente de
la vulnerabilidad respecto a las viviendas informales,
hacinamiento e indice de feminidad; las comunas de
El Tabo y El Quisco, seguidas en menor medida por
Algarrobo son la que tienen mayor vulnerabilidad en
cuanto a la edad de sus habitantes.

La vulnerabilidad fisico-ambiental, a diferencia de la
socioecondmica, muestra mas sectores de alta y muy alta
vulnerabilidad, especialmente enlas comunas de El Tabo,
Cartagenay en menor medida en San Antonio y El Quisco
(Figura N°1). Esta alta vulnerabilidad se explica, por una
parte, por la alta densidad de viviendas concentradas
en el sector centro hacia el interior de San Antonio; sin
embargo, esta variable es la de menor ponderacién entre
las que componen la vulnerabilidad socioecondmica. El
ndmero bruto de viviendas por zona censal, una de las
variables de mayor ponderacién, es mayor en la comuna
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de El Tabo seguido de El Quisco y Algarrobo. Es preciso
indicar que esta variable no distingue entre viviendas
habitadas permanentemente y segunda residencia. La
variable materialidad no aceptable de vivienda - la cual
tiene igual ponderacién que el nimero de viviendas
- presenta sus valores mas altos de vulnerabilidad en
la totalidad de la comuna de Cartagena seguida de El
Tabo. Las caracteristicas y distribucién de estas tltimas
dos variables son las que van generando el patrén del
resultado de la vulnerabilidad territorial. Considerando
en conjunto las dimensiones socioeconémicas y fisico-
ambientales, la vulnerabilidad territorial muestra
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un patrén mas heterogéneo. Los mayores niveles de
vulnerabilidad se encuentran en el sector comprendido
entre el sector norte de San Antonio y la zona sur de
Cartagena, mostrando un patrén similar al observado
en la vulnerabilidad socioeconémica e incluyendo una
zona de mayor superficie. También se observa una zona
de muy alta vulnerabilidad en el norte de la comuna
de El Tabo, marcando un enclave rodeado de zonas
censales con niveles medios y bajos de vulnerabilidad.
La comuna de Santo Domingo es la tinica que presenta
en la totalidad de su territorio bajos y muy bajos niveles
de vulnerabilidad.

Figura N°1.
Mapa de vulnerabilidad territorial en el litoral central
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Fuente: Elaboracién propia.
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Examinando los niveles de vulnerabilidad de las
comunas del Litoral Central, se observa que las zonas
con niveles mas altos de vulnerabilidad deben su
condicién a su vulnerabilidad socioeconémica, mas
que a caracteristicas fisico-ambientales. Por ejemplo,
en el caso de San Antonio y Cartagena, los elevados
niveles de vulnerabilidad se explican por la presencia
de viviendas informales. Ademds, comparando los
niveles de vulnerabilidad de las comunas del Litoral, se
observan brechas mayores entre los &mbitos con baja y
alta vulnerabilidad. Esta diferencia emerge comparando
las seis comunas examinadas con otros ambitos en
donde se ha realizado el mismo analisis presentado
aqui (en este caso, se toman en cuenta comunas del
Area Metropolitana de Santiago) (Bastias, 2021). Toma
en cuenta las zonas censales de Santiago con mayores
niveles de vulnerabilidad (que se encuentran en comunas
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centrales como Cerrillos, Estacién Central y Santiago, y
periféricas, como Huechuraba y Puente Alto) y menores
niveles de vulnerabilidad (que se encuentran en comunas
pericentrales, como Las Condes, La Reina y Pefialolén, y
periféricas, como Lampa y Colina), el andlisis permite
destacar que las zonas censales menos vulnerables del
litoral presentan niveles de vulnerabilidad menores
respecto a las zonas menos vulnerables de Santiago. Al
contrario, las zonas mas vulnerables del Litoral Central
muestran niveles de vulnerabilidad mayores que las
mismas zonas de Santiago. En términos comparativos
entonces no solo el Litoral Central muestra mayores
niveles de vulnerabilidad, sino también presenta
diferencias mas agudas entre las zonas con niveles mas
bajos y més altos de vulnerabilidad territorial, dando
cuenta de importantes diferencias tanto intercomunales
como también intracomunales.

Capacidad Institucional

De acuerdo a la aplicacién de técnicas metodoldgicas
previamente mencionadas, es posible observar 3
fenémenos en particular. En este sentido, se presentara
en una primera instancia resultados de la dimensién
de capacidad para la gestion municipal, para luego
abordar la dimensién de planificacién municipal. En
una tercera instancia se presenta el indice sintético de
capacidades de gestién y planificacién, que involucra
ambas dimensiones. En los tres casos, los puntajes se
distribuyen en un rango de 0 a 1, siendo 0 muy bajoy 1
muy alto.

a) Capacidad de gestion municipal

En la presente dimensién se consideraron las
subdimensiones de recursos humanos y recursos
financieros. En promedio, la capacidad de gestiéon
presenta un puntaje de 0,24, con una desviacién
estdndar de 0,11 en las comunas costeras. Lo anterior
da cuenta que no existen niveles grandes de dispersién
entre las comunas de estudio. A su vez, sélo tres
comunas se posicionan por sobre el promedio: Santo
Domingo, Algarrobo y El Tabo. Solo Santo Domingo se
clasifica con una capacidad de gestién media (0,47).
Por su parte Algarrobo y El Tabo clasifican con una
capacidad de gestién media baja (0,24). En la misma
linea, las comunas de El Quisco y Cartagena poseen una
capacidad de 0,18 clasificdindose con una capacidad de
gestion baja, dejando en un ultimo lugar la comuna de
San Antonio (0,15).

En las comunas analizadas, recursos humanos y
recursos financieros estan correlacionados de manera
significativa: las variables que disminuyen la capacidad
de gestién se relacionan a los recursos econdémicos
destinados a programas de prevencién y mitigacién de
riesgos, asi como también la disponibilidad de recursos
por habitantes, en especifico en el ingreso per céapita
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municipal por habitante. Las comunas con mayor
disponibilidad de recursos financieros son aquellas con
mayor presencia de estratos socioecondémicos medios y
altos (Santo Domingo, El Quisco, Tabo y Algarrobo) y a
su vez con una vulnerabilidad socioeconémica baja. Lo
anterior contribuye en el aumento de la dimensién de
capacidad de gestion y se diferencia de aquellas comunas
con altos niveles de vulnerabilidad. Lo anterior da cuenta
de un patrén de desigualdad entre municipios similar al
escenario que se observa en la Regién Metropolitana
(Vega, 2021), en el cual un 65% de las comunas esta por
debajo del promedio metropolitano (0,20) debido a la
incidencia de los recursos financieros en esta variable.

b) Capacidad de planificacién comunal

Enrelaciéon ala dimensién de capacidad de Planificacién
Municipal, esta estd compuesta por dos subdimensiones,
relacionadas con instrumentos normativos (por ejemplo,
el Plan Regulador Comunal) e indicativos (por ejemplo,
el Plan de Desarrollo Comunal y el Plan de Emergencia
Comunal). Ambas subdimensiones, consideran
variables relacionadas a actualizacién o modificacién
de los instrumentos, consideraciones de zonas de riesgo,
incorporacién de incentivos, identificacién de conceptos
de gestion del riesgo, existencia de Plan de Emergencia
con formato ONEMI.

Los resultados indican que en promedio las
municipalidades analizadas muestran una capacidad
media (0,45); la desviacién estandar es de 0,08, lo que
representa una dispersién atin menor respecto a los
resultados obtenidos en la dimensién de capacidad de
gestion. En este sentido, existeunamenor heterogeneidad
en el desempeno de las comunas, siendo las comunas
con condiciones socioeconémicas promedio las que
presentan un mejor desempeno: El Tabo (0,57), El
Quisco (0,47), San Antonio (0,46) y Algarrobo (0,45). A su
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vez, s6lo dos comunas se encuentran bajo el promedio:
Santo Domingo (0,42) y Cartagena (0,31).

En general, las comunas analizadas muestran un buen
nivel de actualizacién de los planes, con un puntaje
promedio de 0,54. Sin embargo, las municipalidades
parecen no haber aprovechado las modificaciones
al marco juridico-reglamentario nacional que han
permitido que los gobiernos locales incorporen
mecanismos de incentivo y procesos de consideracién de
gestion del riesgo en sus instrumentos de planificacién
territorial: como resultado, los instrumentos normativos
no consideran por ejemplo incentivos normativos (que
no se observan en ninguna comuna analizada), ni toman
extensivamente en cuenta posibles dreas de riesgo. En
este sentido, se observa una diferencia con la situacién de
la Regi6n Metropolitana, donde si planes mas recientes
consideran zonas de riesgo e incentivos (Vega, 2021).

A su vez, los resultados relacionados a la subdimension
de instrumentos indicativos sefialan un puntaje
promedio de 0,47. La mitad de las comunas analizadas
se encuentran ampliamente sobre el promedio,
destacdndose El Quisco (0,89) San Antonio (0,59) y
Algarrobo (0,56). Asimismo, de las comunas con menor
desempeiio, la comuna de Santo Domingo figura en un
dltimo lugar comun con un puntaje de 0,21. Al igual
que en las comunas metropolitanas se observa una
correlacién moderada entre la disponibilidad de un
PLADECO actualizado, la disponibilidad de un Plan de
Emergencia actualizado y la incorporacién de conceptos
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como gestion del riesgo, cambio climatico entre otros.
Lo anterior no solo reafirma lo significativo de los
instrumentos de cardcter indicativo en el sistema de
instrumentos de planificacién territorial y la integracion
de estos, sino que también enfatiza laimportancia de que
la planificacioén territorial local de las comunas costeras y
las directrices de sus respectivos planes sean coherentes
con su territorio y morfologia.

c) Indice sintético de capacidad municipal

En cuanto a los resultados del indice sintético que
se compone por ambas dimensiones previamente
profundizadas, las comunas de estudio tienen un
puntaje promedio de 0,35 y una desviacién estandar de
0,07, que da cuenta niveles bajos de dispersién entre
ellos y constituye un valor atin menor en términos de
capacidades planificacién y gestion. Adicionalmente, el
andlisis revela que el 50% de las comunas se encuentra
sobre el puntaje promedio total (0,35) destacdndose con
mejor desempeno las comunas de Santo Domingo (0,45),
El Tabo (0,40) y Algarrobo (0,35). En cuanto al resto de
las comunas, estas se posicionan: El Quisco (0,32), San
Antonio (0,31) y por dltimo Cartagena (0,24). A nivel
globalesposible observarheterogeneidad enlascomunas
con mayor Capacidad Municipal frente a escenarios de
emergencia. Aquellas comunas posicionadas en el rango
superior del indice sintético poseen la particularidad de
poseer alto puntaje en las capacidades de planificacién
comunal, en especifico el nivel de actualizacién de sus
instrumentos de planificacién normativos, a pesar de
presentar medianas capacidades de gestion.

Respuesta e iniciativas institucionales

Observando la capacidad institucional de respuesta
frente a una especifica emergencia (en este caso, la
pandemia de Covid-19), en las seis comunas del Litoral
Central se pueden identificar, en total, 106 iniciativas
(Figura N°2). El 77% de las iniciativas institucionales
son iniciativas directas, mientras que las iniciativas
de cooperacién horizontal congregan un 26% del
total; finalmente, s6lo un 3% de las iniciativas son
clasificadas como iniciativas de organizaciones sociales
con patrocinio del gobierno local. Si bien las iniciativas
directas prevalecen en cada comuna, se observan ciertas
diferencias entre municipios. Por ejemplo, en San
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Antonio y El Tabo se observa una leve mixtura de tipos
de iniciativas, las que se pueden distinguir en las tres
categorias anteriormente sefialadas. Esta mixtura puede
reflejar los intentos de abordar los desafios planteados
por territorios con niveles de vulnerabilidad medio-altos.
Por otro lado, respecto a las dimensiones que abarcan las
iniciativas de manera global, un 48% abordan acciones
ligadas al drea de la salud. Adicionalmente, un 45%
promueven ayuda social, mientras que el 6% restante
desarrollan formas de colaboracién multinivel (0,94%) o
impulsan el uso de tecnologia (5,66%).
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Figura N°2.
Distribuci6n de tipo de iniciativas por Comunas Costeras del Litoral Central
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Fuente: Elaboracién propia.

Finalmente, respecto a la correlacién entre la tasa
de casos confirmados y las iniciativas institucionales
(Figura N°3), es posible observar que Cartagena y El
Tabo, son las comunas que poseen una mayor tasa de
casos confirmados Covid-19 (cada 100 mil habitantes).
A su vez, son las comunas con menos iniciativas
institucionales. Dentro de la media se encuentra San
Antonio, que a pesar de ser la comuna con més iniciativas
posee una tasa de 8.996 casos confirmados. Lo anterior
se puede relacionar al tipo de iniciativas, que en su
mayoria iban dirigidas a los adultos mayores y sectores
de vulnerabilidad alta. El Quisco se encuentra sobre el
promedio del total iniciativas global y aparece dentro de
las comunas con menor tasa de confirmados Covid-19;
en este sentido la leve mixtura de las dimensiones que
engloban las iniciativas, en comparacién a las otras
comunas, y su distribucién equilibrada entre aquellas
ligadas al 4rea de la salud y de ayuda social, contribuyen
ala concentracién de esfuerzos municipales en las zonas
de media y alta vulnerabilidad territorial.
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Por otro lado, Algarrobo, estd por sobre la media del
total de iniciativas institucionales, siendo la segunda
comuna con mayores iniciativas, y es a su vez la segunda
comuna con menor tasa de casos confirmados Covid-19.
Por dltimo, Santo Domingo es la comuna con menor
tasa de casos confirmados Covid-19 y estd por debajo
del promedio de total de iniciativas institucionales. Lo
anterior parece guardar relaciéon con los bajos niveles
de vulnerabilidad territorial producto de la comuna
tanto en su vulnerabilidad fisico-ambiental como en la
vulnerabilidad socioeconémica. Por consiguiente, los
rangos de accién de las iniciativas institucionales, més
que en enfocar iniciativas con dimensiones de ayuda
social, se concentraron en iniciativas innovadoras en el
érea de la salud y control sanitario, asi como también
en el drea de la tecnologia y acercamiento a servicios
publicos.
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Figura N°3.
Correlacion Tasa de casos Covid-19 confirmados e iniciativas institucionales en Comunas Costeras del Litoral Central
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A partir de lo anterior, se pueden observar tres perfiles de
respuestadelasmunicipalidades,apartirdelainteraccion
entre niveles de vulnerabilidad observados y respuestas
institucionales frente a escenarios de pandemia y post
pandemia, a saber: 1) un perfil subsidiario, que se
caracteriza por una respuesta institucional enfocada a
la entrega de ayuda social o subsidios, principalmente
servicios bdésicos, apoyos monetarios y estrategias
de gestion en la emergencia sanitaria. Este perfil se
identifica en las comunas de San Antonio, El Quisco
y El Tabo; 2) un perfil facilitador, que se distingue por
una respuesta institucional basada en iniciativas que
facilitan la integracién econdémica, ademas de acceso
a servicios de salud y programas sociales: este perfil se
caracteriza por una mayor participacion directa de las
municipalidades en iniciativas que tocan diferentes
dimensiones. Este perfil se identifica solo en la comuna
de Santo Domingo cumple con este perfil identificado; y
3) un perfil neutral, que se refiere a aquellas respuestas
institucionales que se basan exclusivamente en las
directrices de las autoridades centrales, en relacion
a control, gestién y trazabilidad de casos Covid-19,
y provisiéon de ayuda social a través de la entrega de
insumos bdsicos a poblacién vulnerable. En este sentido
el gobierno local tiene un rol de mediador y da cuenta
de una gestién pasiva del territorio, bajo este perfil se
identifica la comuna de Cartagena y Algarrobo.
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En ese marco, vale la pena destacar las particularidades
derivadas delas capacidades municipales, en integraciéon
con las respuestas institucionales y su vulnerabilidad
territorial producto destacando casos como Algarrobo,
Cartagena y El Tabo. En este sentido, la comuna de
Algarrobo, a pesar de tener un perfil de respuesta similar
al de Cartagena (que se posiciona en el rango inferior de
los indicadores de este estudio), se posiciona como la
tercera comuna (0,35) por capacidad municipal frente a
crisis y/o emergencias. Se trata de una de las comunas
con menor vulnerabilidad territorial, mayor cantidad de
iniciativas institucionales y también, como la segunda
comuna con menor tasa de casos confirmados Covid-19.
Por su parte, El Tabo - a pesar de ser la segunda comuna
con mayor capacidad municipal frente a escenarios de
crisis (0,40) - es una de las comunas con vulnerabilidad
territorial media-alta, es la segunda comuna con mayor
tasa de confirmados Covid-19 y a su vez presenta la
menor cantidad de iniciativas institucionales. Lo anterior
puede ser el resultado de la capacidad institucional de
gestion y planificacién del gobierno local. Sin embargo,
las estrategias de respuesta frente a escenarios de
emergencia sanitarias - en linea con las directrices
planteadas en sus instrumentos de planificacién y
la disponibilidad de recursos - generan diferencias
sustanciales a la hora de enfrentar escenarios complejos.
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Reflexion final

Aproximarse a la vulnerabilidad de las comunas costeras
y a los niveles de capacidad de sus instituciones permite
una primera mirada sobre el nivel de preparacién que
las instituciones locales tienen a la hora de enfrentar
diferentes problemdticas que pueden involucrar un
determinado territorio. El andlisis propuesto trata de
considerar algunas condiciones estructurales, asociadas
con la vulnerabilidad fisico-ambiental y socioecon6mica
de un territorio, asi como una especifica crisis, en este
caso la pandemia de Covid-19. En este sentido, conocer
los niveles de capacidad institucional - en términos de
recursos disponibles y de instrumentos de planificacion
que guian la accién de las municipalidades - es clave no
solo para leer de mejor manera la accién cotidiana de las
municipalidades analizadas, sino también para anticipar
como podrian responder frente a nuevas emergencias.

En el caso analizado, las seis comunas del Litoral Central
de Chile muestran importantes diferencias a pesar
del limitado territorio que abarcan. En relacién a la
vulnerabilidad territorial, las comunas se caracterizan
por situaciones diferentes: mientras que Santo Domingo
presenta una vulnerabilidad muy baja, tanto a nivel
fisico-ambiental como también socioeconémico, El Tabo
muestra niveles de vulnerabilidad més altos; més en
general, las comunas presentan niveles de vulnerabilidad
medianosyaltos. Al contrario, la situacién en términos de
capacidades municipales es mads homogéneay da cuenta
de capacidades promedio, aunque un andlisis mas
detallado de los recursos disponibles y de la accién de
planificacién a nivel comunal da cuenta de importantes
diferencias. Por ejemplo, Santo Domingo - la comuna
con mds recursos - también presenta un puntaje medio-
bajo en cuanto a sus capacidades de planificacidn,
mientras que las comunas con mayores capacidades no
son necesariamente las que cuentan con més recursos.
Esta primera diferencia sugiere que la capacidad de
una comuna depende solo en parte de los recursos a
disposicién y probablemente tiene que ver con diferentes
factores internos: por un lado, determinadas practicas
de organizacién y otras dimensiones administrativas
pueden explicar el diferente desempefio de comunas

con condiciones estructurales parecidas; por el otro, es
posible que la guia politica de las comunas influya sobre
el desempeno de la institucién municipal. Cabe también
destacar que las diferencias observadas no encuentran
una correspondencia directa con la accién municipal
frente a la pandemia, lo que también se podria explicar
con las diferentes prioridades de cada administracién
comunal.

El analisis propuesto es solo una primera aproximacién
a la relacién entre la vulnerabilidad de un territorio y la
capacidad de sus instituciones para enfrentarla. Estos
resultados preliminares podrian beneficiar de una
ampliacion de la muestra, considerando masy diferentes
comunas para permitir la deteccién de diferencias y
elementos en comun: por ejemplo, comunas costeras en
otros contextos podrian mostrar diferencias relacionadas
con diferentes formas de gobernanza a diferentes
niveles, mientras que en la misma regién de Valparaiso
otras ciudades costeras y comunas del interior podrian
dar cuenta de diferencias relacionadas con el tamaiio de
las municipalidades analizadas y con su ubicacién en la
zona costera. Adicionalmente, la limitada disponibilidad
de datos podria ser complementada con andlisis -
también cualitativos - que aborden otras dimensiones
del funcionamiento de las municipalidades: por
ejemplo, précticas organizacionales o procedimientos
para abordar especificos problemas territoriales,
que permitan dar cuenta de cémo se construyen e
implementan las politicas a nivel municipal; o también
un andlisis de la gobernanza horizontal y vertical,
para entender en qué manera una municipalidad
establece relaciones con otros actores comunales y con
instituciones de nivel superior, y asi entender su impacto
en la capacidad de una institucién. En este sentido, el
andlisis de las seis comunas ofrece unas primeras pistas
para analizar méds en profundidad la relacién entre
vulnerabilidad territorial y capacidad municipal y puede
contribuir a entender de mejor manera no solo qué
acciones es necesario emprender para enfrentarla, sino
también cémo garantizar que las instituciones locales
puedan hacerse cargo de ella.
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