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Resumen

Los efectos del terremoto del 27 de fe-

brero de 2010 que afectd la zona central de Chile
se hicieron sentir con mas fuerza en los sectores
rurales que en los urbanos, especialmente en la
region del Maule. A pesar de haber recibido un
impacto mayor y de sus especificidades sociote-
rritoriales, en las comunas rurales se aplicaron las
mismas politicas y programas de reconstruccion
que en las comunas urbanas, puesto que fueron
disefiados de forma estandar para todo el pais.
El presente articulo constituye una reflexiéon so-
bre el modelo de reconstruccién aplicado en
las localidades rurales y sus repercusiones en
la region del Maule, con base en la revision de
fuentes secundarias (encuestas y estadisticas
oficiales del post-terremoto) y en la realizaciéon
de entrevistas y grupos focales a los diversos ac-
tores involucrados. Los resultados advierten que
a las desventajas estructurales que poseen las lo-
calidades rurales, se suma una politica estatal de
reconstruccion que se desligd de la intervencion
territorial pos-catastrofe, dejando la provision de
viviendasy la reposicion de infraestructura casi en
su totalidad en manos de entes privados, mien-
tras que su ejecucion efectiva quedé condiciona-
da a la coordinacion intersectorial a nivel regional.

Palabras clave: reconstruccion post-
desastre, ruralidad, politica habitacional.
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Abstract
The effects of the earthquake of Febru-
ary 27, 2010 that struck central Chile were felt
most strongly in rural areas than in urban areas,
especially in the region of Maule. Despite the
major impact and socio-territorial specificities,
in rural communes the same policy and recon-
struction programs in urban communes, which
were designed as standard for the whole coun-
try were applied. This article is a reflection on the
reconstruction model applied in the rural areas
and its impact on the region of Maule, based
on a review of secondary sources (surveys and
official statistics on post-earthquake) and con-
ducting interviews and involudrados focus to
various actors groups. The results warn that the
structural disadvantages that rural communities
have a state policy of reconstruction that broke
away from the territorial post-disaster interven-
tion adds, leaving the provision of housing and
infrastructure replacement almost entirely in
the hands of private entities while its effective
implementation was subject to cross-sectoral
coordination at regional level.

Keywords: post-disaster reconstruc-
tion, rurality, housing policy.
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Resumo
Os efeitos do terremoto de 27 de Feve-
reiro de 2010, que atingiu o centro do Chile fo-
ram sentidos mais fortemente nas areas rurais do
que nas zonas urbanas, especialmente na regido
de Maule. Apesar das grandes especificidades de
impacto e sécio-territoriais, em municipios rurais
foram aplicados os mesmos programas de politi-
ca e de reconstrugao em comunidades urbanas,
que foram projetados como padrao para todo o
pais. Este artigo é uma reflexao sobre o modelo
de reconstrucao aplicado nas areas rurais e seu
impacto sobre a regido de Maule, com base em
uma revisdo de fontes secundérias (inquéritos e
estatisticas oficiais sobre pos-terremoto) e con-
duzir entrevistas e involudrados foco para varios
grupos de atores. Os resultados alertam que as
desvantagens estruturais que as comunidades
rurais tém uma politica de estado de recons-
trucdo que se separou da pos-desastre territorial
intervencdo acrescenta, deixando a provisao
de habitacéo e infra-estrutura de substituicao
quase que inteiramente nas maos de entidades
privadas enquanto a sua aplicacao efectiva foi
objecto de uma coordenacao inter-sectorial a
nivel regiona

Palavras-chave: reconstru¢ao pos-
desastre, rural, politica de habitagao.

*  Investigacion desarrollada por el Centro de Estudios Urbano Territoriales para el Maule (CEUT), Universidad Catdlica del Maule y ONG Surmaule, con la colaboracion de la

Fundacion para la Superacion de la Pobreza.
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Introduccion

El terremoto que sacudid la zona centro-sur de Chile el 27 de
febrero del 2010 gener? la destruccidon de muchas localidades del
pais. Segun informacion oficial, el sismo golpe6 a nivel nacional a

mas de 900 pueblos y comunidades rurales y costeras. En el dmbito
de la infraestructura y de obras publicas, ademas de caminos,
puentes y puertos, sufrieron dafios 422 sistemas de agua potable
rural, 27 caletas de pescadores, seis colectores de aguas lluvia, cinco
embalses y ocho riberas de cauces naturales. En cuanto al adobe
rural, resultaron destruidas 24.538 viviendas, 19.783 registraron
dafios mayores y 22.052 daflos menores, para un total de 66.373

(Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 2011).

En la region del Maule, un territorio con un millén de habitantes
aproximadamente y ubicado al sur de Santiago de Chile, los
impactos del sismo y del posterior tsunami fueron durisimos. Segin
plantean Letelier y Boyco (2011: 28), entre los sectores urbanos y
rurales, “76.581 viviendas quedaron dafiadas —23.879 destruidas y
52.702 con dafios mayores—, lo que corresponde al 21 por ciento del
total de viviendas dafiadas del pais”. Segtin estimaciones oficiales,
en el Maule existieron alrededor de 65.000 familias damnificadas y,
de las 28 comunas identificadas como criticas por el Ministerio del

Interior en la etapa de emergencia, 12 estaban en el Maule.

El desastre dejo en evidencia, sobretodo, la vulnerabilidad de los sectores rurales,
de sus viviendas, del equipamiento y de la infraestructura, asi como de su realidad social,
politica y comunitaria. En este contexto, el articulo reflexiona acerca de la pertinencia de las
soluciones habitacionales generadas para la ruralidad a partir del desastre natural puesto
que, por un lado, los damnificados sin titulo de propiedad sobre los terrenos que habita-
ban encontraron -y lo siguen haciendo- como Unica opcion la de acceder a la oferta inmo-
biliaria emplazada en las periferias urbanas, profundizando la migracién campo-ciudad. Por
otro, los damnificados con titulos de propiedad optaron, en muchos casos, por reconstruir
rapidamente instalando viviendas pre-fabricadas (con materiales nuevas y de menores di-

1 Por su condicién de allegados y arrendatarios, o debido a tramites de sucesion del terreno no formalizados.
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mensiones) o se resignaron a la espera de una solucién defini-
tiva que el mercado tardé mucho en entregar, tratdandose de
inversiones muy poco atractivas.2

La vivienda es un elemento central de la vida rural en la
que confluyen cultura y funcién (Sanchez y Jiménez, 2010). Esta
se caracterizaba por ser amplia y albergar, en muchas ocasiones,
a familias extendidas con un ndmero importante de moradores,
por ser funcional y util a las labores piscicolas, agropecuarias y a
la economia domestica (huerta, crianza de aves y animales me-
nores) y, en algunos casos, formar parte del patrimonio material
local. Sin embargo, la reconstruccion impuso una modificacién
sustantiva en las formas de habitar de las comunidades, gene-
rando situaciones de vulnerabilidad (Katzman y Filgueira, 1999).

Las investigaciones y reflexiones respecto a la recons-
truccion de las zonas rurales del Maule son escasas. Este articulo
realiza entonces una primera aproximacioén a las particularidades
de este proceso que se desarrollé en el contexto de un sistema
socio-econémico neoliberal y parte de la hipétesis de que las po-
liticas publicas implementadas durante el proceso de reconstruc-
cién tuvieron un sesgo urbano que no considerd las dinamicas
propias de los territorios rurales, profundizando sus inequidades
territoriales. Para ello, se realiz6 un andlisis cuantitativo del im-
pacto del sismo y de los posteriores procesos de reconstruccion,
y luego se abordd el fendmeno desde el punto de vista cualita-
tivo, reflexionando sobre la estructura de oportunidades de los
territorios rurales, la forma en que ha operado la politica de vi-
vienda y el modelo de reconstruccién adoptado.

Metodologia

El estudio correspondié a una investigacion mixta de
caracter exploratorio. Para la construccion de la informacion se
recurrio a fuentes secundarias (en particular, a diversas encues-
tas y estadisticas oficiales sobre el post-terremoto) y a entrevistas
semi-estructuradas para rescatar el relato de diversos actores lo-
cales en torno al rol del Estado, de los entes privados y de la socie-
dad civil tras la emergencia durante el proceso de reconstruccion.

Los datos demogréficos utilizados se recabaron de las
proyecciones de poblacién para el afio 2012 que realizé el Insti-
tuto Nacional de Estadisticas con base en el Censo de 2002 (INE,
2003), debido a que los datos del Censo de 2012 no se encon-
traban disponibles.3 Los datos relativos al nimero de damni-
ficados del terremoto, a los dafos en las viviendas y al avance
en la entrega de las obras se obtuvieron de la pagina web del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo,4 y a través de una solicitud
de informacién por Ley de Transparencia ingresada y respondi-
da en marzo de 2012 por el equipo del proyecto Construccién de

2 Acausadelademanda poco concentraday a la distancia de los centros urbanos.

3 Segun la declaracion publica disponible en su pagina web, el Instituto Nacional
de Estadisticas comunica que ha procedido a deshabilitar el acceso a informa-
cion del Censo de Poblacion y Vivienda 2012, debido a problemas metodolégi-
cos.

4 Para mayor informacion véase www.minvu.cl
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ciudadania territorial en Chile.s Cabe mencionar que junto con la
dificultad para acceder a la informacion detallada del proceso de
reconstruccién, se registraron incongruencias en el tratamiento
de la informacion en las diferentes bases de datos y, por lo tanto,
el analisis propuesto no puede entenderse como una fotografia
exacta de la realidad pues solo pretende identificar tendencias
generales.

Adicionalmente, se utilizd la distincion entre comunas
“urbanas”y comunas “rurales”s en la region del Maule, para un to-
tal de 18 comunas identificadas.

Comunas rurales analizadas en la region del Maule
Chanco Pelarco Romeral
Colbun Pelluhue Sagrada Familia
Curepto Pencahue San Rafael
Empedrado Rauco Vichuquén
Hualafe Retiro Villa Alegre
Licanten Rio Claro Yerbas Buenas

Tabla 1: Comunas rurales analizadas en la regién del Maule. Fuente: elaboracién
propia.

Para conocer la visién de los actores locales involucra-
dos en el proceso de reconstruccién se realizaron 34 entrevistas
semi-estructuradas a miembros de los sindicatos de pescadores,
de las juntas vecinales, de los comités de vivienda, de grupos de
mujeres y a funcionarios municipales, de la Entidad de Gestién
Inmobiliaria Social (EGIS) y de diferentes fundaciones. Las entre-
vistas fueron realizadas en enero de 2012 y llevadas a cabo por
profesionales de Servicio Pais? de las comunas de Vichuquén, Li-
cantén, Constitucion, Chanco, Pelluhue y Curanipe capacitados
por los investigadores para este fin.

Las entrevistas se trabajaron en matrices de integracion
(codificacion tematica) y se agruparon en siete categorias (politi-
ca de reconstruccién; adecuacién de la politica a la realidad rural;
reconstruccién, patrimonio e identidad; participacion ciudadana
en la reconstruccion; relacion Estado, privados y sociedad civil;
capacidades y atribuciones municipales; y reconstruccién pro-
ductiva) que fueron validadas en dos grupos focales integrados
por los profesionales que llevaron a cabo las entrevistas quienes,
a través de un proceso reflexivo, consensuaron los principales to-
picos a considerar en la reconstruccion y el rol asumido por los
diversos actores.

5 Proyecto financiado por la Unién Europea y conformado por un consorcio de
diversas organizaciones sociales del pais.

6 Las comunas rurales son aquellas de hasta 20.000 habitantes y con una pobla-
cién rural superior al 12%.

7 Programa liderado por la Fundacién para la Superacion de la Pobreza, una ONG
que implementa acciones para promover el desarrollo en contextos de pobreza a
través del trabajo que realizan jovenes profesionales durante un afio. Para mayor
informacién véase www.superacionpobreza.cl

ArricuLos | 73



I mclaudia Concha-Saldias , Stefano Micheletti, Rodrigo Olivares-Larrain Alejandra Rasse-Figueroa

Marco conceptual

Caracteristicas especificas de
la ruralidad en el Maule

En los ultimos 30 afos los procesos de modernizacion
agroindustrial han impactado los territorios de la regién del
Maule de forma disimil y se constata una distribucién diversa
de bienes y activos con una localizaciéon desigual de mercados
e instituciones. Los territorios favorecidos por la dinamica agro-
industrial estan principalmente en el Valle Central: muestran in-
dicadores favorables como la disminucién de la pobreza y de la
desocupacion, el incremento en los niveles educativos, el creci-
miento de las ciudades y de los pueblos, entre otras. En el lado
opuesto, se encuentra el sector costero del secano, que presenta
rezago respecto al Valle y concentra la actividad agricola tradicio-
nal de subsistencia.

T

Mapa 1. Region del Maule - Chile. Fuente: www.boyeruca.org

A pesar del dinamismo agroindustrial de la regién del
Maule, en los sectores rurales existe una estructura precaria de
oportunidades en comparacion con las ciudades y las metrépo-
lis, lo que limita su desarrollo (PNUD, 2008). Si bien, durante las
Ultimas décadas se reconocen avances en la base material de la
poblacion de estos territorios, por otro lado, se mantiene una cri-
tica solida a la calidad de las oportunidades en el dmbito de la
realizacién personal.

Esta situacion se explicaria, en parte (Espinoza, 2007), por
la desmedrada situacién socioeconémica de la regién del Maule,
con muy baja presencia del ABC18 (menos del 1% de la pobla-
cién pertenece a los sectores medios acomodados), una abultada

8 En la segmentacion socioecondmica utilizada en Chile, el sector ABC1 se refiere
ala clase alta y medio-alta
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presencia de sectores D2 (el 50% de la poblacidon pertenece a
los sectores de mas bajos ingresos), ademas de la alta presencia
de la categoria campesinos, que supera el 20% de la estructura
productiva.

Se anade a estos datos la percepcion de desconexién
entre la poblacion rural y la acciéon publica, problemdtica que
ha sido abordada por estudios (Wilches-Chaux, 1998) que con-
firman algunas ideas: i) los planes institucionales se basan en el
desconocimiento de las particularidades de las poblaciones; ii) se
pretende aplicar soluciones genéricas a situaciones rurales diver-
sas; iii) las recomendaciones técnicas, administrativas y cientificas
carecen de sostenibilidad, aceptacién y sentido desde el punto
de vista politico, social y cultural para las poblaciones; y que por
ende, iv) no logran promover procesos reales de participacién y
apropiacion por parte de las comunidades.

Estos territorios construyen una débil actoria social, que
se traduce inevitablemente en un poder escaso. El ranking re-
gional de confianza, interés politico, asociatividad y redes so-
ciales de Espinoza y Rabi (2009), concluye que el Maule se ubica
en un nivel intermedio, préximo al extremo negativo de capital
social, lo que se refiere fundamentalmente a un nivel bajo de
asociatividad, participacion comunitaria y pertenencia a orga-
nizaciones.

Si consideramos que el mapa de oportunidades a las que
pueden acceder los habitantes rurales se configura por multiples
factores (Galster, 2001) como i) las vocaciones productivas de los
territorios; ii) la infraestructura, el equipamiento y los servicios
publicos; iii) las caracteristicas socioeconémicas de los habitan-
tes; y iv) las redes sociales y las organizaciones politicas, entre
otras, entendemos que existe una brecha entre los territorios ru-
rales y urbanos.

En este marco, fruto de un modelo de desarrollo basado
en la légica neoliberal que regula hoy en dia la sociedad chilena
en su conjunto, se instalé una politica publica de reconstruccion
que buscaba enfrentar una catastrofe natural de enormes pro-
porciones.

El modelo de reconstruccion propuesto.

Segun Fox y Greenberg (2008) es posible dividir las poli-
ticas de reconstruccién en dos modelos: el basado en la creacién
de una institucionalidad ad hoc con sus respectivos programas e
instrumentos orientados a la particularidad del dafio ocasionado,
y los que se adaptan a las politicas e institucionalidad existente.

Histéricamente, el Estado chileno en su vertiente desarro-
llista se caracterizo por la creacién de una institucionalidad ad hoc
que permitia abordar de forma eficiente los procesos frecuentes
de reconstruccion que debia enfrentar (Letelier y Boyco, 2011).
En el terremoto de 1928 implementé la primera norma sismica
denominada Ley de ordenanza de construcciones y urbanizacién
(la misma que con las debidas modificaciones rige hasta hoy). En

9  Enlasegmentacion socioecondmica utilizada en Chile, el sector D se refiere a la
clase baja.



el sismo de 1939 el Estado cred la Corporacidon de Fomento de
la Produccién y la Corporacion de Reconstrucciéon y Auxilio con
el fin de planificar la reconstruccion de las zonas afectadas. Una
situacion similar ocurrié durante los terremotos de Valdivia en
1960y de lllapel en 1971.

El liderazgo que asumid el Estado en estos procesos ces6
en la década de 1980. El modelo de la economia social de mer-
cado impuesto por la dictadura de Augusto Pinochet a partir del
ano 1973 generd la apertura del mercado del suelo, incentivé al
sector inmobiliario y disminuyd las normas de regulacién, dejan-
do al Estado con un minimo de atribuciones y una débil injeren-
cia en el devenir del desarrollo territorial.

Este giro en las politicas publicas, legitimado y profun-
dizado por los gobiernos democraticos que siguieron al militar,
impacté el modelo de reconstrucciéon que se desarrollé tras la
catastrofe del 27 de febrero de 2010. En esta oportunidad, el Es-
tado sirvié esencialmente como facilitador del sector privado en
la produccién de “soluciones”: el gobierno liderado por el con-
servador Sebastian Piflera decidié no elaborar politicas publi-
cas especificas post-terremoto, ni una institucionalidad ad hoc.
La propuesta de accién consistié en atender las necesidades de
vivienda a partir de los instrumentos regulares preexistentes y
aproximarse al territorio a través de los Planes de Reconstruccion
Estratégico Sustentable (PRES), e desarrollados con financiamien-
to privado en las zonas de mayor dafo.

Los programas regulares de vivienda estdn orientados a
la provisién de viviendas econémicas a sectores vulnerables a
través de subsidios a la demanda. Las familias de menores ingre-
sos postulan a este beneficio (de forma individual o en grupo)
llenando una ficha de informacién socioeconémica y ahorrando
un monto minimo requerido (alrededor de US500). Si los postu-
lantes califican como beneficiarios, reciben un subsidio (de hasta
US25.000) que les permite comprar una vivienda (nueva o usada)
en el mercado privado o contratar la construccién de una nueva
en un sitio de propiedad del beneficiario. Existen dos modalida-
des: sin deuda y con crédito. En la primera, la familia sale a com-
prar sélo con el comprobante y con su ahorro previo (familias
mas vulnerables), mientras que en la segunda, la familia puede
complementar lo anterior con un crédito hipotecario (familias
menos vulnerables).

Estos programas son complementados con subsidios de
mejoramiento del entorno (a los que se postula grupalmente
para mejorar los espacios publicos del barrio) y con subsidios de
proteccidn del patrimonio familiar para mejorar las viviendas de-
terioradas por el paso del tiempo o para realizar ampliaciones.

El sistema de asignacion de subsidios es bien conocido
por las organizaciones sociales populares, y el acceso a la vivien-
da econdmica es relativamente amplio y expedito. Los subsidios

10 Durante la fase de emergencia se firmaron convenios de asociacion publico-
privados entre municipios, gobiernos regionales, empresas y organizaciones
sociales con el fin de generar insumos vélidos para la actualizacion de los Planes
Reguladores y la elaboracién de planes de inversion para reconstruir los territo-
rios, sin embargo, estos sélo son indicativos y no vinculantes.
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entregados después del terremoto fueron para el aprovisiona-
miento de vivienda y para proteger el patrimonio familiar por
medio de la reparacion de la vivienda. A esto se agregé la opcién
de comprar una vivienda prefabricada, también llamada “vivien-
da tipo’, para ser armada en un sitio propio.

Si bien se trataba de un sistema experimentado en
condiciones normales, su aplicacién en un contexto de
emergencia aun no estaba comprobado. Replicar politicas e
instrumentos regulares durante una situacién de catéstrofe re-
produjo sesgos centralistas y urbanos, a lo que se sumaron las
dificultades propias de un desastre natural. El articulo busca
en este sentido visibilizar el impacto del terremoto y del mo-
delo de reconstruccion en los sectores rurales de la region del
Maule, considerando el nivel de dafioy el avance en el proceso
de reconstruccion, la pertinencia del modelo de reconstruc-
cion para la ruralidad y la actuacién de los diferentes actores
sociales involucrados.

Resultados principales

El analisis cuantitativo del impacto del terremoto y de los
efectos del proceso de reconstruccion no estuvo exento de di-
ficultad. Los catastros estatales no consideraron las distinciones
entre dreas urbanas y rurales de las comunas. De hecho, tal como
lo plantea el Diagndstico estado de la Reconstruccidn. Terremo-
to y Tsunami. 27 de Febrero de 2010, a cargo de la Delegacion
Presidencial para la Reconstruccién, “la evidencia es que hasta
la fecha no existen datos oficiales de poblacién rural afectada,
y registro de los dafios y pérdidas de la ruralidad mas profunda
simplemente no existen” (Ministerio del Interior y Seguridad Pu-
blica, 2014: 45).

En cuanto al nivel de dafio, aunque en términos absolutos
se registraron mas damnificados en las comunas urbanas, si se
analizan los datos en términos relativos, se observa una mayor
concentracién del impacto del sismo en los municipios rurales
(10,3%), llegando casi a doblar el nivel de dafio urbano (5,3%).

Se anade al analisis los damnificados habiles, es decir,
aquellos que cumplian con los requisitos dictados por el Ministe-
rio de Vivienda y Urbanismo para acceder a un subsidio estatal
de los programas destinados a la reconstruccién: el Fondo Soli-
dario de Viviendas, el Programa de Proteccién del Patrimonio Fa-
miliar y el Subsidio Habitacional para los Sectores Medios (DS40)
(Ministerio de Vivienda y Urbanismo, s.f.). En la Tabla 2 se puede
apreciar que el porcentaje de damnificados habiles en funcién
del total de los damnificados registrados fue menor en las comu-
nas rurales (69,4%) que en las urbanas (78,8%).

11 A saber: ser damnificado por la catastrofe y tener acreditada esta condicion en
su municipalidad, ser mayor de 18 afios, no ser propietarios de otra vivienda, ni
tener un certificado de subsidio vigente, contar con la Ficha de Proteccion Social
y acreditar disponibilidad del terreno, en caso de construccion en sitio propio
(Ministerio de Vivienda y Urbanismo, s.f.).
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Tabla 2: Damnificados por comuna. Fuente: elaboracion propia, con base en los
datos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 2012.

Un segundo nivel de andlisis se refiere al tipo de dafo
sufrido por las viviendas, las cuales, fueron catalogadas por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo como “reparables” y “no re-
parables”. En la Tabla 3 se puede apreciar que el porcentaje de
las familias con viviendas inhabilitadas es mayor en las comunas
rurales con un 79%, frente a un 62% de las comunas urbanas.
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Damnificados Damnificados Comunas urbanas Comunas rurales
Comuna Categoria i habiles
registrados para subsidio Familias con Familias con Familias con Familias con
vivienda no vivienda vivienda no vivienda
Cauquenes U 8.057 6.527 reparable reparable reparable reparable
Ch R 25.855 16.039 16.446 4.307
anco 1513 990 62% 38% 79% 21%
Colbun R 1.049 707 Tabla 3: Tipo de daiio pos terremoto segiin comunas urbanas y rurales. Fuente: ela-
Constitucion U 4.097 2.572 boracion propia con base en los datos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, 2012.
Curepto R 1.938 1145 En cuanto a los avances de la reconstruccion, la informa-
Curico U 4.083 3.237 cion se organizo en funcion de la cantidad de obras “entregadas’,
Empedrado R 477 200 “en ejecucién”y “por iniciar”. En la Tabla 4 se compara el nimero
P de obras entregadas y el total de obras presupuestadas en tres
Hualane R 1.416 919 momentos diferentes.
Licanten R 1.529 984
Comunas urbanas Comunas rurales
Linares u 2737 1862 Fecha Obras Obras Avance | Obras Obras Avance
Longavi U 1.560 1325 entregadas | totales entregadas | totales
Maule U 3.381 2.704 iiegembre 29.466 37.231 | 79% | 10975 14725 | 75%
Molina u 2.343 1.640 §§?Tr0 35.518 39.269 90% 12.883 15.190 85%
Parral U 2.680 2.057 Juni
unio 36.510 41.112 89% 13.574 15.745 86%
Pelarco R 425 332 2014
Tabla 4: Avances del proceso de reconstruccion segin comunas urbanas y rurales.
it R 851 552 Fuente: elaboracién propia con base en los datos del Ministerio de Vivienda y Urba-
Pencahue R 1.069 761 nismo, 2011y 2013.
Rauco R 876 488
- El reporte de Noviembre 201472 confirma la tendencia
Retiro R 2.239 1.804 .. .
para las comunas urbanas: la relacién entre obras terminadas y
Rio Claro R 1.706 1.123 subsidios vigentes es de 93%, mientras que para las comunas
Romeral R 586 354 rurales es de 90%, brecha que se profundiza en el caso de las co-
<aarad ° . . munas con menos de 10.000 habitantes (Ministerio del Interior y
agrada 1. . RT
Fargnilia 367 964 Seguridad Publica, 2014).
San U 1.961 1.583
Clemente
. b4
SanJavier U 2330 1815 Modelo de reconstruccion
San Rafael R 1.243 922 d d 1 t
Talca U 6.410 5.827 eS e OS aC Ores
Teno u 1.680 1424 Las entrevistas y grupos focales realizados para este estu-
Vichuquen R 742 474 dio abordaron principalmente tematicas relativas a la pertinencia
Villa Alegre R 1263 1209 de las politicas publicas para la reconstruccion rural del Maule y
a la actuacién de los actores involucrados en el proceso (Estado,
Yerbas R 464 284 mercado y sociedad civil).
Buenas

La pertinencia del modelo de
reconstruccion para las zonas rurales

Los relatos advierten que las localidades rurales presen-
tan desventajas estructurales. Un ejemplo de ello es la distancia
con respecto a los centros donde se toman las decisiones, a los
proveedores de materiales y vivienda, a su propio municipio y
entre los damnificados.

12 No se incluyen los datos de noviembre de 2014 en la tabla debido al cambio
de las variables introducido en dicho reporte (obras entregadas y obras termi-
nadas).



El proceso de reconstruccién ha llegado con mayor eficien-
cia al sector urbano. Aqui es determinante la distancia de las
localidades rurales, varias no cuentan con senales telefénicas
o radiales que faciliten la entrega de informacién y comuni-
cacion con las y los damnificados (Entrevista a profesional de
Servicio Pais, Chanco).

A esto se suma la dispersion geografica de los dafos, las
dificultades de comunicacidn entre los damnificados y el gobier-
no local, asi como la débil gestion de los municipios por la falta de
recurso humano bien capacitado y por el nivel bajo de descentra-
lizacién que tiene el Estado chileno en cuanto a las competencias
y a los recursos.

Es importante sefalar que la informacion que ha llegado a
las personas afectadas en la ruralidad es de los funcionarios
municipales, la cual, no siempre es la acertada. Esto funda-
mentalmente por las constantes modificaciones que se han
efectuado a los diferentes programas de reconstruccién y
reparacion, las cuales, no siempre son informadas a la breve-
dad por el Ministerio de Vivienda (Entrevista a profesional de
Servicio Pais, Vichuquén).

El proceso de gestién que en el escenario urbano era
fluido, en el caso rural se presenté complejo, no solo para los
damnificados, sino también para los gobiernos locales que admi-
nistraron el proceso por las siguientes razones:

1. Escaso poder de decisién y maniobra ya que el plan de re-
construccion estaba disefiado desde arriba y suponia una
relacion directa entre la institucionalidad a nivel regional
(Servicio de Vivienda y Urbanizacién, SERVIU) y los proveedo-
res de vivienda (Entidades de Gestidon Inmobiliaria Social,13
EGIS y los constructoras), sin pasar por el nivel municipal.

2. Escasa experticia y recursos profesionales. La provision de
vivienda econdémica no era un tema central en la adminis-
tracion local rural, en la medida en que dichas necesidades
se resolvian de otros modos (allegamiento interno y externo,
construccion progresiva de la vivienda, solidaridad familiar y
vecinal), por lo tanto, nunca se constituyé un cuerpo técnico
y profesional con capacidades instaladas en los municipios
rurales.

3. Sujeto a permanentes cambios. En la medida en que se uti-
lizaron las herramientas habituales para la reconstruccion
de las viviendas, estas fueron sufriendo adaptaciones con el
correr del tiempo. Si bien los cambios fueron relativamente
claros en las centralidades principales, no fueron traspasados
de forma oportuna a los gobiernos locales mas alejados.

Estas dificultades se debieron principalmente a la falta de
una planificaciéon que permitiese enfrentar las especificidades de

13 Se trata de consultoras e inmobiliarias de derecho privado o entidades de de-
recho publico, basicamente municipios, encargadas de manejar las distintas
etapas del proceso habitacional, desde la prospecciéon de necesidades habitacio-
nales, hasta la tramitacion de las recepciones finales, concluyendo con las escri-
turaciones e inscripciones correspondientes.

Reconstruccion post-terremoto I m
en la ruralidad del Maule

los sectores rurales, de hecho, las herramientas que se implemen-
taron para enfrentar la catastrofe correspondieron a una politica
de vivienda disefada desde el Estado central, sin que las comu-
nidades y sus gobiernos locales tuvieran una incidencia directa.

Como se analizé en el apartado anterior, esto causé que
los avances en el proceso de reconstruccion fueran mucho mas
lentos en las comunas rurales. Para acelerar la reposicién de vi-
viendas, el Gobierno decidié impulsar la autoconstruccién asis-
tida (obteniendo un impacto muy pobre) y la estandarizacion
de las soluciones habitacionales, promoviendo la instalacion de
viviendas prefabricadas.

Esto tuvo consecuencias sobre la habitabilidad y el modo
de vida rural ya que la prioridad fue la provision de un techo y no
la proteccién de los elementos identitarios (materiales e inma-
teriales) que daban vida a dichos territorio y que, en ocasiones,
representaba su principal atractivo.

La sectorialidad de la estructura institucional chilena im-
pidi6 el desarrollo de politicas que reconocieran las interrelacio-
nes complejas entre vivienda, patrimonio, identidad, comunidad
y, en muchos casos, turismo y actividades econémicas. Aunque
estas interrelaciones deberian haber sido consideradas en los
Planes de Reconstruccién Sustentable (PRES), en la practica, el
marcado acento econdmico-productivo de estos subordiné las
necesidades de las comunidades.

Uno observa la inversién que hay en la costanera llena de pal-
meras, con esculturas, luminarias, uno piensa en las personas
que aun viven en las aldeas o [en] las familias del interior que
aun estan sin agua. Entonces uno se pregunta cudles son las
prioridades, esta bien, uno sabe que estos pueblos se mue-
ven por el turismo, pero hay cuestiones que son basicas (En-
trevista a dirigente de pescadores, Pelluhue).

La actuacidon de los diferentes actores

El proceso de reconstruccién pos terremoto se desarrollé
en el marco de un modelo socio-econdmico neoliberal, en el que
el Estado dejé paulatinamente el protagonismo al mercado. Al
damnificado se le entregd un subsidio a través de un compro-
bante que tenia que gastar en el mercado en funcién de la oferta
inmobiliaria. En este contexto, las comunidades rurales no repre-
sentaron una inversion interesante para los actores privados (dis-
persidon geografica, distancia de los centros de abastecimiento,
entre otros) y, por ende, quedaron postergados.

En este sentido, es interesante analizar brevemente la ac-
tuacién de los diversos actores involucrados en el proceso.

En la reconstruccion de viviendas rurales dispersas, la de-
manda de los damnificados fue organizada por las Entidades de
Gestién Inmobiliaria Social, EGIS, sin embargo, dadas las dificul-
tades propias de dichos sectores (aislamiento, dispersidn, lejania,
entre otros), en muchos casos estos agentes privados optaron
por abandonar los proyectos iniciados.
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Por otro lado, y considerando que las EGIS tuvieron que
rendir cuentas solamente al Servicio de Vivienda y Urbanizacién
dependiente del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el munici-
pio no contoé con informacién sobre su operacion, los damnifica-
dos a los que estaban atendiendo y a los que desecharon. Esto
llevé a que, cuando las EGIS dejaron los casos menos rentables
desde el punto de vista econémico, el municipio no pudo dar res-
puestas oportunas.

No se puede dejar pasar la poca formalidad con la que fun-
cionaron estas entidades [EGIS] que por ser particulares, no
estaban obligadas a informar al municipio de sus actos, de-
biendo responder sélo ante el SERVIU y Ministerio de Vivien-
da. La poca injerencia que se le permitia tener al municipio
en esta situacion generd un mayor retraso y molestia en las
personas, que terminaron firmando con tres EGIS diferentes
(Entrevista a profesional de Servicio Pais, Vichuquén).

Luego de pasar por distintas EGIS privadas, los damni-
ficados que no recibieron ofertas desde el mercado llegaron a
los municipios, algunos de los cuales, para hacer frente a estas
situaciones, formaron su propia EGIS y comenzaron a contactar
empresas constructoras. Un ejemplo claro de esta situacién es lo
ocurrido en Chanco y Vichuquén.

Con el tiempo, las empresas que se encontraban trabajando
en las localidades de la comuna, en postulaciones a vivienda
tipo, van abandonando el territorio, justificando exceso de
costos por la dificultad de acceso, quedando abandonados
un gran numero de damnificados, los cuales ni siquiera son
informados de esta situacién (Entrevista a profesional de Ser-
vicio Pais, Vichuquén).

El Estado generé regulaciones minimas que no necesaria-
mente aseguraron la calidad de las obras, la pertinencia de las
intervenciones ni la participacién de la comunidad. A la coordi-
nacion débil entre los municipios y los entes privados, se afladié
la escasa flexibilidad de la institucionalidad existente que, en
conjunto, llevaron a que se adoptaran soluciones mas bien ge-
néricas que no representaron los intereses y necesidades de los
habitantes.

El proceso de reconstruccion ha sido dificultoso en muchas
aristas, entre ellas, destaca la falta de coordinacién entre las
instituciones pertinentes, entiéndase Ministerio de Vivienda
y Urbanismo, Consejo de Monumentos Nacionales, SERVIU
Regional y Provincial, EGIS Municipal, EGIS Privadas y pobla-
cién damnificada (Grupo focal con profesionales de Servicio
Pais, Chanco.)

Como consecuencia, los damnificados sintieron que eran
invisibles para las politicas publicas. Las intervenciones, en lugar
de potenciar la participacién y organizacion de estas comunida-
des en el disefio e implementacién de la reconstruccion, genera-
ron, en ultimo término, la pérdida del tejido social optando por
soluciones individuales.

El Estado puso el marco legal y los recursos, y entregé un
espacio amplio a la accién de privados en el proceso. Esto fue, sin

78| Bitacora2s enero-juniode 2015

duda, un riesgo porque no asegurd que todos/as tuvieran acceso
a soluciones adecuadas, ni garantizé el derecho a una reconstruc-
cién pertinente y oportuna.

En Chanco la realidad en bien distinta, aqui los agentes pri-
vados llegaron a lucrar y con el tiempo se dieron cuenta que
era muy dificil. Porque se encontraron con la dispersion que
presentaba la ruralidad, las viviendas estaban muy distantes
unas de otras, y del pueblo, no era rentable construir en el
cerro, transportar los materiales llevar maestros. Entonces las
EGIS privadas se fueron, no funcionaron, dejaron a la gente
botada (Entrevista a profesional de Servicio Pais, Chanco).

Conclusiones

A cinco afios del terremoto y posterior tsunami del 27 de
febrero de 2010, se constata que el sector rural fue el mas afec-
tado por la catastrofe natural, pero también por el modelo de re-
construccion adoptado.

El protagonismo que el Estado le entregé a los actores
privados para la produccién de soluciones habitacionales pro-
fundizo la perspectiva neoliberal, centralista, sectorial y urbana
del modelo de construccion del habitat rural (que se venia expe-
rimentando en Chile por décadas), lo que terminé agravando la
situacion de precariedad y vulnerabilidad de muchas familias y
territorios.

De hecho, los datos oficiales relativos a la cuantia de los
damnificados y a la magnitud del desastre en dreas rurales, no
reflejan la totalidad de los dafos y los problemas ligados a la
dispersion geografica, la débil gestion de los gobiernos locales
y de las propias familias. Mds alla de las cifras, esto ha significa-
do a los damnificados tener que enfrentar muchas dificultades
y discriminaciones en el acceso a las viviendas de emergencia y
a los subsidios de reparacion y/o reconstruccion post-terremoto,
incrementado su vulnerabilidad (Rojas Hernandez, Moreno Ro-
mero y Valenzuela Fuentes, 2011).

Dafos mayores y avances mas lentos

Las viviendas de las comunas rurales de la region del Mau-
le se caracterizaban por estar construidas predominantemente
en adobe, factor que las hizo mas vulnerables a los efectos del
terremoto de 2010. Aqui, hubo un porcentaje mayor de dam-
nificados sujetos de subsidios en comparacién con los sectores
urbanos, asi como un indice mayor de viviendas no reparables.
Se afade a lo anterior, que la dispersidon geografica de las vivien-
das hizo que el negocio no resultara atractivo para los gestores
inmobiliarios, generando un ritmo de reposicién de las viviendas
lento, tendencia que se profundiza aiin mas en las comunas con
menos de 10.000 habitantes.

Un modelo de reconstrucciéon
pensado para las zonas urbanas

Es evidente que la politica de reconstruccién planteada
desde el nivel central para la totalidad del territorio nacional no



consideré las especificidades de cada territorio y se cre6 desde
una légica urbana metropolitana. Esto se manifest6 tanto en las
dificultades para avanzar, como en la falta de pertinencia de las
acciones que se llevaron a cabo.

Es muy importante recordar que cuando hablamos de
ruralidad nos referimos a un fenémeno complejo, heterogéneo,
que remite a gradaciones y que las localidades mas apartadas,
con mayor dispersion y aislamiento, estan mas expuestas a recibir
los efectos residuales de las politicas publicas. En este sentido, las
dificultades propias de la reconstruccion de las ciudades (dete-
rioro urbano, riesgo de segregacioén, entre otras) fueron distintas
alas que se experimentaron en las areas rurales, debido a una es-
tructura de oportunidades deficiente que se profundizé ain mas
en aquellas localidades con un mercado e instituciones débiles.

La falta de una planificacion ad hoc para los sectores ru-
rales trajo consigo la poca pertinencia ecolégica e identitaria de
la oferta habitacional subsidiada por el Estado. Se construyeron
viviendas que poco tenian que ver con el tipo de uso y las di-
mensiones que las caracterizaban antes del sismo y del tsunami.
El componente patrimonial del habitat con sus tradiciones, tec-
nologias, formas y habitos fue sacrificado durante la reconstruc-
cién en funcion de la rapidez del proceso de reposicion de las
viviendas.

Por otro lado, si la politica de reconstruccion no se enfocé
en los problemas de la ruralidad, mucho menos aproveché las
oportunidades que el propio proceso pudo representar en un
primer momento: la posibilidad de impulsar el desarrollo de lo
patrimonial y la generacién de procesos colectivos, que poten-
ciaran el tejido social de las localidades.

Mucho mercado y poco Estado

Otro punto muy complejo se refiere a la actuacion de los
diversos actores involucrados en el proceso. En el ambito operati-
vo, el Estado chileno dejé el liderazgo de la reconstruccién de las
viviendas en manos de entes privados, por tratarse de una politi-
ca subsidiaria en el contexto neoliberal.

Reconstruccion post-terremoto I m
en la ruralidad del Maule

Las inmobiliarias ganaron protagonismo y entregaron
soluciones habitacionales que respondian a criterios de renta-
bilidad econémica y no social. Esto ocurrié porque el “negocio
tenia que ver fundamentalmente con el mercado del suelo: era
mas atractivo comprar grandes panos en las periferias urbanas y
transformarlos en un conjunto de vivienda (en la medida en que
no solo se obtienen ingresos por la construccidn de la vivienda,
sino también por el aumento del valor del suelo), que hacerse
cargo de la reconstruccién de las localidades alejadas y dispersas.

”

La construccién de un conjunto de viviendas permitia
una mayor rentabilidad del suelo, favoreciendo al desarrollador.
Reconstruir una vivienda en el sitio en que se emplazaba con
anterioridad era poco atractivo, sobre todo, si se encontraba en
las zonas rurales porque dificultaba la generaciéon de economias
a escala. Cuando se trataba de una vivienda aislada, el costo era
aun mayor. En consecuencia, se produjo un retraso considera-
ble en los avances de reconstrucciéon debido al desinterés de
los privados por trabajar en territorios alejados y con viviendas
dispersas.

Por otro lado, se explicitaron las dificultades que tuvieron
los gobiernos locales (por falta de atribuciones y recursos) para
impulsar soluciones desde la localidad y la confusion de los ha-
bitantes que no comprendieron la légica del funcionamiento del
proceso, ni la articulacion publico-privada propuesta.

Mds alld de la provisién de vivienda y reposicion de la in-
fraestructura, el Estado se desligé de la intervencién territorial
pos-catastrofe dejandola casi totalmente en manos de privados
y su ejecucién efectiva quedé condicionada a la coordinacion in-
tersectorial a nivel regional.

Todo lo anterior, contribuy6 a profundizar las inequidades
territoriales existentes antes del terremoto y nos lleva a plantear
la necesidad urgente de revisar las politicas publicas que hoy
operan sobre el territorio rural. En este sentido, la politica de re-
construccion ha venido a convertirse en un llamado de atencion
con respecto al olvido e invisibilidad que las localidades rurales
sufren en su relacion con el Estado.
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