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Resumen

En este articulo formularemos un analisis concep-
tual para proponer que los desastres usualmente
conocidos como “naturales” son fenémenos so-
ciales. Revisaremos cada fase de un desastre para
descubrir las relaciones sociales que alli se generan
y nos permiten fundamentar esta forma de com-
prenderlos. Como consecuencia de esta conceptua-
lizacion, veremos que las politicas de respuesta a
desastres no solo tienen que centrarse en la recons-
truccion, sino que deben contemplar mecanismos
para potenciar las condiciones de desarrollo de las
zonas afectadas. En sintonia con esta perspectiva
integral de abordaje de los desastres, se encuentra
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Abstract

In this paper, we formulate a theoretical
analysis to propose that the so-called “natural”
disasters are in fact a social phenomena. Each
phase of a disaster is analyzed so as to reveal
the generation of social relationships and thus
support this way to understanding them. As
a consequence of this conceptualization, it is
possible to see that policy responses to disasters
do not only have to focus on reconstruction,
but should include instruments that promote
the development conditions of stricken areas.
In line with this integral perspective to address
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el enfoque de desarrollo local. Mediante su revi-
sion, hallaremos que son cinco las dimensiones a
través de las cuales se puede aportar al desarrollo
de las localidades afectadas por desastres.
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disastersis the local development approach. The
analysis of the latter provides five dimensions
from which it is possible to contribute to the
improvement of disaster-affected localities.
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Introduccion

A dos anos del terremoto y tsunami del 27 de fe-
brero, hoy parece haber consenso en que el pais no
estaba completamente preparado para afrontar un
desastre de gran magnitud. Esto se demostro rapi-
damente en la falla de los sistemas de alerta de ma-
remoto, del sistema de comunicaciones y del con-
trol del orden publico durante la emergencia’. Pos-
teriormente, se ha demostrado en las dificultades
del proceso de reconstruccion, ya que a pesar del
tiempo transcurrido, las localidades mas afectadas
aun intentan levantarse y la reconstruccion todavia
no muestra resultados en todas las zonas afectadas®.

Alos problemas generados por el desastre, se suma
como antecedente un escaso desarrollo tedrico
en relacion a las estrategias mas adecuadas para
comprenderlo y abordarlo de manera efectiva e in-
tegral. Si bien las ciencias fisicas y naturales han
contribuido al estudio de los fenémenos naturales,
no ha sucedido lo mismo con las ciencias sociales,
que han aportado de manera insuficiente al estu-
dio de la materia en Chile y el resto de América
Latina®. Esto es contradictorio desde dos puntos
de vista. El primero es que somos uno de los paises
mas sismicos del planeta, por lo tanto, altamente

vulnerables a terremotos y tsunamis. El segundo
es que los desastres causan un gran y complejo im-
pacto en las sociedades, produciendo un cataclis-
mo social e institucional®. De alli que sea necesario
desarrollar estudios sociales para interpretarlos,
prevenirlos y resistirlos.

Este articulo tiene como finalidad contribuir a la
reflexion conceptual sobre el tema de los desastres.
Especialmente, aportar con una perspectiva inte-
gral para la comprension de los desastres y para la
formulacion de politicas y programas publicos de
intervencion en localidades afectadas en escena-
rios post-desastre. Dicha finalidad esta en sintonia
con el Banco Interamericano de Desarrollo” y otros
autores® que nos advierten sobre la necesidad de
contar con enfoques mas integrales para anticipar-
se a los desastres, que permitan la reduccion de los
riesgos y la recuperacion posterior.

En el ambito de la comprension, proponemos que
los desastres, como terremotos y tsunamis, no son
solo eventos de caracter natural sino también fe-
nomenos sociales’. En el ambito de las estrategias
de accion, postulamos que los programas putblicos
no solo deben centrarse en la emergencia y recons-
truccion material de las comunidades afectadas,

3 Bitar, 2010.

Observatorio de Reconstruccion, 2011.

5 Lavell, 1992; Maskrey, 1993; Ramirez, 1996; Arito y Jacquet,
2005; Rios, 2010.
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6  Romero et. al, 2010.

BID, 2000.

8  Rodriguez, 1998; Cardona, 2001; Arito y Jacquet, 2005; Olivera y
Gonzélez, 2010.

9 Wisner et. al, 2004; Perry, 2007.
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sino también en generar las condiciones para que
esas localidades puedan encaminarse en procesos
de desarrollo local. En esta parte describiremos
el enfoque de desarrollo local y sus multiples di-
mensiones, de modo de contribuir a visualizar las
diversas aristas que las politicas y programas de
respuesta a desastres podrian atender.

Desastres como fendmenos
sociales

Los terremotos y tsunamis usualmente son catalo-
gados como desastres naturales. La connotacion de
natural obedece al origen de estos eventos, como
es en el caso de los terremotos, el movimiento de
las placas de la corteza terrestre. Esta forma de
denominarlos, si bien es congruente en relacion
a la procedencia de los desastres, es limitada en
el sentido que excluye los efectos y consecuencias
sociales. Ante esto, surgen las siguientes interro-
gantes: ;Por qué denominamos de esta manera a
los desastres? ;Cudl es la diferencia entre la mirada
natural y social sobre estos fenomenos?

Tras esta forma de calificar a los desastres esta el
gran protagonismo que asume el suceso en el mo-
mento de su ocurrencia, por su magnitud y carac-
teristicas. El protagonismo que ocupa el desastre
se explica por lo inesperado, impredecible, intenso
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y traumatico que puede llegar a ser. Los desastres
nos recuerdan lo indomable que es la naturaleza,
nos invitan a reconocer que nuestro conocimiento
sobre el planeta es incompleto e incierto' rompien-
do asi, al menos temporalmente, el predominio de
la logica de control y poderio que el ser humano
histéricamente ha impuesto sobre ella. Desastres
como los terremotos y tsunamis, se producen por
la accion de la naturaleza, por lo tanto es consus-
tancial que el paradigma predominante en su es-
tudio sean las ciencias naturales y fisicas. Los es-
tudios provenientes de dichas ciencias intentaran
comprender las causas y las formas en las que se
manifiesta; explicar y predecir su ocurrencia, de
modo de prevenir o controlar los efectos causados
por este tipo de sucesos. A través del uso del méto-
do cientifico, las investigaciones de estas discipli-
nas han logrado un reconocimiento por la acade-
mia y comunidades de expertos, desarrollando co-
nocimiento legitimado y validado culturalmente.

Ante la segunda pregunta planteada, podemos se-
nalar que la diferencia que hay entre comprender
a los desastres como exclusivamente naturales o
como fenémenos sociales es abismante. Concebir
a los terremotos y tsunamis solo como sucesos na-
turales, excluye la enorme complejidad de la rela-
cion que hay entre sociedad y naturaleza, restrin-
giendo la comprension del fenomeno y potenciales
acciones de respuesta. Nosotros proponemos que

10 Mitchell, 1999.
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los desastres si bien tienen un origen natural, son
fenomenos profundamente sociales'. Tal como lo
senala Kreps'?, los desastres pueden ser cataloga-
dos como fendmenos sociales porque son un acon-
tecimiento histérico dramatico y porque obligan a
la generacion de accion colectiva, es decir, los de-
sastres son catalizadores sociales. En este sentido,
recogiendo los planteamientos de Cardona'” sobre
la concepcion de riesgo desde el punto de vista de
los desastres, creemos necesario adoptar perspecti-
vas integrales para comprender la forma en la que
estos impactan y transforman a la sociedad.

En las conceptualizaciones sobre desastres, encon-
traremos que la mayoria de ellas los define como tal
por el impacto producido en las sociedades, en los
individuos, territorios, economia y medioambiente.
A continuacion presentamos ciertas definiciones de
desastres y distinciones que precisan el concepto:

* La palabra desastre proviene de la raiz latin
astronémico o astrolégico dis y astro, cuyo sig-
nificado es “separado de las estrellas™*. El ori-
gen de esta palabra, sugiere entenderlo como
un evento que ocurre por una configuracion
astrologica desafortunada. Mas contempora-
neamente, nos referimos a un desastre cuando
un riesgo es presentado o materializado en una

comunidad. La idea del riesgo no es igual a la
del desastre, ya que el primero se refiere a algo
que aun no acontece, en cambio desastre se re-
fiere a un evento que ya ocurrio*”. Tampoco es
lo mismo hablar de evento y desastre, ya que
este ultimo es el que logra sobrepasar la capa-
cidad de la comunidad para abordarlo.

Desde la antropologia, se define desastre como
un “proceso que involucra una combinacion
de agentes potencialmente destructivos —los
que pueden ser naturales o provenir del am-
biente tecnoloégico— y una poblacion en una
condicion de vulnerabilidad producida social
y tecnologicamente™. La combinacion de am-
bos componentes produce dano o pérdida de
los principales elementos de la organizacion
social y de las instalaciones fisicas de una co-
munidad al grado que las funciones esenciales
de la sociedad son interrumpidas o destruidas,
lo que genera stress individual y desorganiza-
cion social de distinta gravedad"’.

Segun la Estrategia Internacional para la Re-
duccion del Desastre de las Naciones Unidas®®,
un desastre es una seria interrupcion en el fun-
cionamiento de una comunidad o sociedad que
ocasiona una gran cantidad de muertes al igual

11 Dynes, 1988; Perry, 2007.
12 Kreps, 1998.

13 Cardona, 2001.

14 Coppola, 2011.
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Stallings, 1997.
Oliver-Smith, 1996, p. 303.
Ibid.

EIRDNU, 2009.
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que pérdidas e impactos materiales, economi-
cos y ambientales que exceden la capacidad de
la comunidad o la sociedad afectada para hacer
frente a la situacion mediante el uso de sus pro-
pios recursos.

e DeacuerdoaLavell”, undesastre “esunaocasion
de crisis o estrés social, observable en el tiempo
y el espacio en que sociedades o sus componen-
tes (regiones, comunidades) sufren danos o pér-
didas fisicas y alteraciones en funcionamiento
rutinario. Tanto las causas como las consecuen-
cias de los desastres son productos de procesos
sociales que existen al interior de una sociedad”.

Considerando este conjunto de definiciones, vemos
que la caracteristica mas marcada de los desastres
es que producen danos en las personas y en el fun-
cionamiento de la sociedad. Este rasgo les imprime
la connotacién mas evidente en su categorizacion
como fenémenos sociales. Sin embargo, también
es preciso reparar en que la sociedad y la accion
de los individuos pueden incidir en la ocurrencia
de los desastres. De acuerdo a McCaughey®. las
decisiones tomadas por el ser humano influyen en
los resultados de los desastres, sean estos de origen
natural o antropogénico. En sintesis, comprender
a los desastres como fenémenos sociales genera
una diferencia significativa con la perspectiva pu-
ramente naturalista, tanto a nivel de las estrategias

de prevencion como del manejo de las situaciones
post-desastre. Se trata de una perspectiva mas inte-
gral que produce resultados mas efectivos para las
comunidades que los han sufrido. Al ser conside-
rado como fenémeno social, la perspectiva integral
advierte sobre la presencia de una situacion ante-
rior que sobredetermina al desastre y una situa-
cion posterior al evento que forma parte ineludible
en su categorizacion. En esta linea, visualizamos
que el desastre no es solo un estado o situacion
sino que es un proceso compuesto de momentos
o fases”, dinamicas y relaciones sociales, como
veremos en cada uno de los siguientes elementos.

Fase previa al desastre

El momento previo influye fuertemente en las ca-
racteristicas y consecuencias de un desastre. Ahora
nos detendremos en las caracteristicas de las relacio-
nes entre individuos, sociedad y naturaleza de esta
fase, que hacen del desastre un fenomeno social.

EFECTOS DE LA ACCION DEL SER HUMANO
SOBRE LA NATURALEZA

Los desastres, antropogénicos o tecnologicos*?, son
causados por los efectos directos de la accion de
los individuos sobre la naturaleza. Es el caso de

19 Lavell, 1993, p. 80.
20 McCaughey et. al, 1994.
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21 Vargas, 2002.
22 Lavell, 1996.
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los derrames de compuestos quimicos en el mar,
incendios, explosiones quimicas, nucleares, etc.
Otros desastres de origen natural, cada vez mas
han sido asociados a los efectos de la accion huma-
na, vinculandolos al crecimiento vertiginoso de las
industrias y contaminacion, que producen gases
invernadero y aerosoles que afectan la temperatura
del planeta provocando el cambio climatico®’. Este
cambio impacta profundamente los equilibrios del
macrosistema propiciando la ocurrencia de desas-
tres, como son las inundaciones por efecto de las
lluvias, aluviones, sequias, ondas de calor, hura-
canes, entre otros**. En cierto sentido, el cambio
climatico pone en peligro el logro de los objetivos
del desarrollo, por los impactos que produce sobre
el medioambiente®’.

AMENAZAS Y PELIGROS NATURALES
IGNORADOS POR EL SER HUMANO

El rapido y explosivo crecimiento de las ciudades
no siempre ha respetado los riesgos presentes en
el medio natural. Segtun Lavell*, los riesgos supo-
nen la existencia de dos factores vinculados entre
si: amenazas, entendidas como la probabilidad de
ocurrencia de un evento fisico danino, y vulnerabi-
lidad, concebida como propension de una sociedad

a sufrir dafos, en ciertos contextos urbanos. El ve-
loz crecimiento de las ciudades las ha dejado mas
expuestas a peligros naturales y desastres?’, vol-
viendo a éstos mas mortales y frecuentes®®. Aun
mas, cuando la urbanizacion no responde a una
planificacion que considere las amenazas y vulne-
rabilidades ni tampoco desarrolla una adecuada
fiscalizacion del cumplimiento de la normativa de
prevencion y mitigacion de riesgos.

Las situaciones de riesgo son preexistentes a los
desastres y condicionan enormemente la magni-
tud de los danos que ocasionan. Determinar en
qué medida se toman en cuenta y se regulan estos
elementos, depende de las decisiones expresadas a
través de la legislacion y de las politicas publicas,
aspecto de caracter politico y sociocultural.

POLITICAS DE PREVENCION Y MANEJO DE
DESASTRES

El continente americano comparte junto a Asia los
primeros lugares en la ocurrencia de desastres, su-
mando en su conjunto mas del 60% del total de
desastres registrados en el mundo®. Ante datos
como este, pareciera evidente que formular politi-
casy estrategias para la prevencion y manejo de los
desastres sea hoy un elemento fundamental de las

23 IPCC, 2008.

24 Van Aalst, 2006.

25 Banco Mundial, 2010.
26  Lavell,2000.
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27  Mitchell, 1999; Quarantelli, 2001.
28  Tucker et. al, 1994,
29 Garcia, 2008.
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politicas publicas de los paises latinoamericanos™.
Sin embargo, podemos constatar que al menos en
Chile este tema atin no se transforma en un asunto
prioritario para la agenda publica®.

Las politicas de prevencion, preparacion y mitiga-
cion del riesgo forman parte del momento previo
al desastre, ya que en el mejor de los casos, han
sido formuladas anteriormente como resultado del
aprendizaje de un desastre. Las politicas manifies-
tan la forma en la que se comprende la relacion
entre sociedad y naturaleza, ya que contiene los
modos de interpretar y gestionar a los desastres.
La existencia de politicas de prevencion, mitiga-
cion y respuesta pueden ayudar enormemente a
disminuir los danos ocasionados por un desastre,
sobre todo si contemplan la participacion activa de
los habitantes de los territorios azotados. Mas aun,
pueden hacer la diferencia entre si lo que se des-
encadena termina siendo solo un evento o un de-
sastre. En este sentido la consideramos como otra
de las caracteristicas de este momento, que al ser
resultado de decisiones humanas, expresan una
cierta relacion entre sociedad y naturaleza, hacien-
do de los desastres un fenémeno social.

30 Vargas, 2002; Cepal, 2000.
31 Naciones Unidas, 2010.
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Fase durante y posterior al
desastre

Este momento constituye la cuspide del desastre,
puesto que concita la mayor atencion, interés y
preocupacion de la sociedad, principalmente de
sus afectados y testigos. Tal como senalamos, un
desastre se califica como tal por sus consecuencias
en relacion a las pérdidas humanas, economicas
y ambientales. Todas estas ocurren en el momen-
to en que éste se genera y se cuantifican después
que ha sucedido. Los elementos de esta fase que
ayudan a comprender la naturaleza social del fe-
nomeno son:

REACCIONES DE LOS INDIVIDUOS ANTE UN
DESASTRE

La conducta es la reaccion visible que tienen las
personas ante un desastre. Esta se encuentra fuer-
temente mediada por la educacion que reciban en el
ambito de como afrontar las emergencias. La edu-
cacion modela las reacciones y comportamientos,
transformandolos en aliados para la minimizacion
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de los dafios. Ademas, la cultura de las poblaciones
en riesgo sirve para reaccionar y resistir frente a las
amenazas®. Por ejemplo, ante la ocurrencia de un
tsunami originado por un sismo de grandes pro-
porciones, marca una enorme diferencia el hecho
que la poblacién escape hacia las lomas o hacia la
zona costera. O por ejemplo, conocer el riesgo sis-
mico del material de construccion de una vivienda
es fundamental para saber como actuar frente a un
terremoto.

El comportamiento también es mediado por la in-
tuicion y emociones suscitadas ante la catastrofe.
Por cierto, las acciones individuales pueden verse
altamente influidas por las acciones colectivas en
momentos de panico y descontrol. Por eso pode-
mos senalar que las reacciones son el resultado de
un contexto social y de relaciones sociales, que
pueden llegar a marcar un impacto en la magnitud
de los daros.

CAOS Y DESCONTROL SOCIAL PRODUCTO DELA
EMERGENCIA

Las situaciones de destruccion y emergencia cau-
san panico y pueden llegar a configurar un esce-
nario temporal de caos, descontrol y desconfianza
social, propicias para la produccion de saqueos y
robos®. Asi, los desastres pueden producir una

32 Aguirre, 2004.
33 Sanzana, 2010.
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alteracion transitoria y notable en el desarrollo de
las relaciones sociales que impactan el funciona-
miento de la sociedad. La inseguridad e incerti-
dumbre que se generan en una situacion de des-
control ocasionada por un evento que pone en
jaque el orden natural, pueden desestabilizar las
relaciones sociales en las cuales la desconfianza
hace que los individuos sean vistos como amena-
za a la seguridad personal. Este tipo de relaciones
sociales le imprimen una mayor connotacion de
gravedad a los desastres, agudizando muchas ve-
ces los danos materiales e inmateriales y volviendo
necesaria la intervencion militar de los territorios
afectados para retomar el orden.

SOLIDARIDAD Y COOPERACION COMO
RESPUESTA A LA EMERGENCIA

Las relaciones sociales no solo pueden ser cadti-
cas, sino también tremendamente positivas entre
quienes han sido afectados por el desastre y tam-
bién por quienes han sido testigos. En las muestras
de cooperacion y solidaridad se hacen patentes los
mejores valores culturales de una sociedad que
ha sido azotada por una calamidad. Estas inicia-
tivas pueden ser transversales a distintos sectores
de la sociedad, o surgir especialmente desde la
sociedad civil, como es el caso del voluntariado
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de organizaciones sociales o grupos de jovenes
espontaneamente conformados para ayudar a las
localidades.

Este tipo de iniciativas son favorecidas gracias a
las tecnologias de informacion y comunicacion, ya
que a través de ellas los desastres generan profun-
do impacto a nivel nacional e incluso internacio-
nal. La cooperacion y la solidaridad puede mani-
festarse mas alla de las fronteras nacionales, como
fue el caso de la ayuda humanitaria a dos dias del
terremoto en Chile**. De esta manera, los desastres
originan relaciones de cooperacion entre las per-
sonas, grupos y organizaciones sociales, y paises
enteros, abarcando sistemas sociales completos.

DANOS Y COSTOS GENERADOS POR EL
DESASTRE

Un evento que no cause danos y pérdidas no sera
calificado como desastre. Como senala Oliver-
Smith*, estos afectan a una poblacion vulnerable
y alteran las funciones esenciales de la sociedad,
excediendo su capacidad para hacer frente a la si-
tuacion’®. En este sentido, los desastres concitan la
atencion e interés publico por sus consecuencias y
los costos que implica en términos de vidas huma-
nas, perjuicios al bienestar de la poblacion y dafo

economico. Los desastres azotan las economias de
los territorios® afectados en el corto y largo plazo®®
y es uno de los mas graves perjuicios, en conjun-
to con la pérdida de vidas humanas que pueden
generar. De alli que un desastre puede poner en
jaque no solo la relacion entre economia y natura-
leza, sino también entre economia y sociedad.

EFECTOS DEL DESASTRE SOBRE LAS
ORGANIZACIONES PUBLICAS RESPONSABLES
DE INTERVENIR

Los impactos de los desastres abarcan a las perso-
nas y a las organizaciones que existen en las zo-
nas afectadas®. Las capacidades institucionales de
los organismos gubernamentales que ejecutan las
politicas de recuperacion son fundamentales para
responder a los dafios ocasionados. Estas tienen la
responsabilidad no solo de reconstruir viviendas e
infraestructura danada, sino también de recuperar
ala comunidad. A pesar que las organizaciones son
afectadas por el desastre, deben ser actores prota-
gonicos en la ayuda durante y después de la emer-
gencia. Durante un desastre, las organizaciones
enfrentan multiples contingencias y deben cam-
biar sus rutinas*. Recibiran las demandas de los
habitantes por la solucion a sus problemas y seran

34  Lopezy Santana, 2011.
35 Oliver-Smith, 1996.
36 EIRDNU, 2009.
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37 Quarantelli, 2002.

38 Cepal, 2000.

39 McCaughey et. al, 1994.
40  Quarantelli, 2002.
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objeto de cuestionamientos y altas exigencias, so-
bre todo cuando no ha existido una politica clara
de accion frente a este tipo de eventos. Las deman-
das que reciben por parte de los habitantes y de los
organismos centrales las estimulan a generar nue-
vos diagnosticos, flexibilizar estrategias, establecer
alianzas y, por sobre todo, generar aprendizajes y
lecciones que contribuyan a perfeccionar las prac-
ticas del futuro en nuevos desastres. Por ello, una
situacion de desastre puede alterar las formas de
las relaciones establecidas entre individuos y or-
ganizaciones, propiciando relaciones de confianza
o desconfianza, de cooperacion o antagonismo, de
paternalismo o empoderamiento social.

Desde la reconstruccion
hacia el desarrollo local

Entender los desastres como fenoémenos sociales
acarrea consecuencias en la formulacion de las
politicas de recuperacion. La principal premisa
con la cual desarrollamos esta parte del articulo
es que las respuestas frente a los desastres deben
superar las visiones centradas solamente en la re-
construccion fisica y el asistencialismo®. Si bien
este es un componente necesario de las politicas,
es insuficiente para lograr que las localidades afec-
tadas se sobrepongan a la situacion de emergencia

y se encaminen hacia el desarrollo. Para pensar y
formular las politicas de respuesta de desastres es
necesario adoptar perspectivas integrales* alinea-
das con la conceptualizacion del desastre como
fenomeno social. Postularemos que el enfoque de
desarrollo local es una perspectiva que sintoniza
con esta vision porque pone en el centro a las per-
sonas y su bienestar, ofreciendo un gran potencial
para superar las adversidades enfrentadas por las
localidades.

El nexo conceptual entre desastre y desarrollo esta
en la nocion de cambio. En este sentido, es preciso
comenzar reconociendo la relacion que hay entre
desastre y cambio social®, consustancial a la no-
cion de desastre como fendmeno social. Dicha re-
lacion se expresa en que una vez que un desastre
afecta a una localidad, ésta nunca mas volvera a
su estado original, ya que se gatillan cambios en
amplios y profundos sentidos, desde el plano per-
sonal-familiar de la comunidad que lo vive hasta el
plano territorial como son los cambios en la confi-
guracion y ordenamiento urbano-espacial. Este es
un punto muy relevante de considerar, puesto que
tiene profundas implicancias para las politicas que
se implementaran posteriormente. Por un lado, se
hace necesario volver a estudiar el contexto social
de las comunidades posterior al suceso, y por otro,
es relevante asumir que ninguna politica podra

41 Caputoy Herzer, 1987.
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hacer retornar a la localidad al mismo estado en
el que estaba antes del desastre. Podemos enfatizar
en que un desastre es un acontecimiento violen-
to que irrumpe en las distintas formas de la vida
social, transformando la vida cotidiana y las rela-
ciones sociales*. Lo anterior produce un escenario
nuevo que genera sentidas pérdidas, pero que tam-
bién abre oportunidades, ya que por un lado, los
datios hacen visible ante el pais y mundo entero las
necesidades que aquejan a las localidades, mien-
tras por otro lado, un desastre revela las fuerzas de
las localidades, siendo la capacidad de resiliencia
una de las mas importantes™.

En un contexto de desastre, las sociedades se en-
cuentran mas susceptibles al cambio, ya que el
desorden es uno de sus mejores posibilitadores*.
En este articulo, proponemos que este contexto de
cambio es oportuno para recuperar las condicio-
nes para el desarrollo local de los territorios. En
este sentido, es preciso tener en cuenta que los de-
sastres afectan la posibilidad de desarrollo futuro
de las localidades, por lo que colocar el tema del
desarrollo en el centro de los programas permite
instalar una mirada sustentable de largo plazo®,
que trascienda al foco de la emergencia. Por lo de-
mas, implementar politicas de desarrollo permi-
tira generar las condiciones para que la localidad

revierta su vulnerabilidad a sufrir nuevos y futuros
eventos, refundando un nuevo contexto territorial
en el cual las comunidades adquieren mayor resi-
liencia para enfrentar futuros desastres.

Tal como lo senalara Arocena* al dar cuenta del
origen del concepto de desarrollo asociado a los
paises europeos después de la segunda guerra
mundial: “cuando la construccion o la recons-
truccion conocié sus limites, se comenzé a ha-
blar de desarrollo”. Nosotros proponemos que la
reconstruccion, aunque es una estrategia urgente
y necesaria para paliar los efectos materiales mas
visibles y directos de los desastres, tiene limites.
Ante éstos, el enfoque de desarrollo abre oportu-
nidades, ya que es mas pertinente para retratar los
principios y objetivos que los paises modernos y
democraticos buscan para sus habitantes. Asi, las
politicas de desarrollo de mediano y largo plazo
debieran ser capaces de encauzar los procesos de
cambio que estan experimentando a raiz de la
emergencia, conduciéndolas hacia un escenario
que tenga como horizonte las mejoras de los nive-
les de bienestar de los habitantes de la localidad.
De este modo, las localidades podran adaptarse al
nuevo escenario post desastre, y al mismo tiempo,
acercarse a mejores parametros de desarrollo.

44 Audefroy, 2007.

45  Cardona, 2001; Aguirre, 2004.
46  Audefroy, 2007.

47  Smithy Wenger, 2007.
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No es objeto aqui sumergirnos en el amplio debate
existente en la literatura sobre desastres y desarro-
1llo*, ya que es otro el tema que nos importa: el
descubrir las potencialidades que tiene el enfoque
de desarrollo local para intervenir en localidades
que fueron afectadas por desastres. Dentro de los
diversos enfoques de desarrollo, destacamos la po-
tencialidad que tiene el enfoque de desarrollo local
para comunidades afectadas por desastres, puesto
que esta circunscrito a una escala territorialmen-
te bien delimitada, se trata de un desarrollo local-
mente situado.

Tomando como referencia la definicion de Gallic-
chio y Camejo®, por desarrollo local entenderemos:

* Un proceso impulsado por una concertacion
de agentes, publicos y privados, que interac-
than en un territorio.

* Donde participan activamente los habitantes
de la localidad en la creacion de un proyecto
comun de desarrollo.

* Dicho proyecto comun de desarrollo implica
no solo crecimiento econémico, sino que tam-
bién integracion socio cultural y equidad.

* Es un proceso que resguarda la sostenibilidad
del medioambiente, y cuyos principios son

afines con la igualdad entre los géneros y el
equilibrio territorial.

e Su finalidad es contribuir al bienestar de los
habitantes de un territorio, de modo de incor-
porarlos al desarrollo del pais y a los cambios
de la economia internacional.

El enfoque de desarrollo local tiene ciertos prin-
cipios basicos™, entre los que estan la centralidad
de las personas en los procesos de desarrollo, a
quienes se les concibe como el motor y al mismo
tiempo el objetivo del desarrollo El valor de las
personas y su realizacion personal es una piedra
angular sobre la cual se construyen las estrategias
de desarrollo. La centralidad de las personas sin-
toniza con los contextos de desastres, ya que éstas
son las principales afectadas y al mismo tiempo el
principal motor del que dispone el territorio para
superar la adversidad. Otro de los principios del
enfoque es el reconocimiento de la riqueza y el
enorme potencial que tienen las iniciativas locales
de desarrollo. Mas que depender de instituciones
centrales o de los sistemas macroeconémicos, que
merman la capacidad colectiva endégena, se inten-
ta promover los proyectos que surgen desde la lo-
calidad, con el objetivo de generar empleo, capital
social y humano®”. En un escenario de desastre,

49  Stephenson, 1991; OEA, 1991; Mansilla, 1993; Lavell, 2000; Cepal,
2010.
50 Gallicchioy Camejo, 2005.
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este principio cobra gran relevancia si se considera
que la mayor cantidad de empleo es generado por
los microemprendimientos o por grandes empre-
sas locales. Al mismo tiempo, los recursos natu-
rales y humanos de las localidades son insumos
fundamentales para impulsar estas iniciativas.

La potencialidad del enfoque de desarrollo local
depende del reconocimiento de la heterogeneidad
que hay al interior y entre los distintos territorios
azotados por desastres. De este modo, es funda-
mental contar con informacion que permita tomar
las decisiones correctas para encauzar a cada lo-
calidad en el camino de avanzar hacia su propio
potencial de desarrollo. En otras palabras, no hay
solo un esquema ni un modo de avanzar hacia el
desarrollo. El enfoque de desarrollo local asumira
que cada territorio, de acuerdo a sus propias espe-
cificidades, necesidades y capacidades, tiene dis-
tintos umbrales y potenciales de desarrollo local.

Asi, vemos que el desarrollo local como enfoque
para la formulacion de politicas de respuesta ante
desastres, es pertinente y oportuno desde el mo-
mento en que concebimos los desastres como feno-
menos sociales. A diferencia de las politicas pura-
mente centradas en la reconstruccion, el desarro-
llo local considera a la reconstruccion como uno
de los momentos, nunca el unico, del proceso de
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recuperacion de la comunidad ante los efectos ad-
versos del desastre. En el siguiente apartado iden-
tificaremos las principales dimensiones de este
enfoque, aplicandolas a los contextos de desastre e
implementacion de politicas de respuesta.

Enfoque multidimensional de
desarrollo local para politicas
de respuestas a desastres

El concepto de desarrollo local puede resultar un
tanto ambiguo’ al momento de intentar aplicarlo
como enfoque para las politicas post-desastre. En
un contexto de crisis, el desarrollo local puede pa-
recer un horizonte lejano en lugar de un objetivo
y estrategia de accion de los programas implemen-
tados. En vista de ello, es preciso que realicemos
una operacionalizacion del enfoque, en términos
de identificar las dimensiones que lo componen y
que puedan orientar la formulacion de las politicas
de respuesta ante desastres. Gallicchio y Camejo™
senalan que hay cuatro dimensiones que compo-
nen el concepto de desarrollo local de un territorio.
Estas son la dimension econdmica, sociocultural,
politica y medioambiental. En este articulo utili-
zaremos la propuesta de los autores, pero dividire-
mos la sociocultural en dos dimensiones distintas.

53  Furid, 1994.
54  Gallicchioy Camejo, 2005.
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Creemos que la dimension social y cultural si bien
estan estrechamente vinculadas, cada una es tan
compleja e importante para el desarrollo local, que
conviene separarlas, sobre todo en contextos com-
plejos como los originados tras un desastre.

De aqui en adelante describiremos las dimensio-
nes y las analizaremos en funcion del desarrollo
de politicas post-desastre en territorios afectados.
Las cinco dimensiones del desarrollo local son las
siguientes:

ECONOMICA

A pesar de ser uno de los motores relevantes para
el desarrollo de una localidad, la economia es uno
de los sectores mas afectados por un desastre. Des-
de el enfoque del desarrollo local, el eje central de
esta dimension es la creacion, acumulacion y dis-
tribucion de la riqueza dentro de un territorio™. Es
importante enfatizar la importancia de estos tres
elementos, por cuanto la distribucion de los recur-
sos se vuelve tan importante como su creacion y
acumulacion. En este enfoque, la distribucion no
forma parte de las responsabilidades de las poli-
ticas sociales, sino que es parte fundamental del
funcionamiento de la economia de una localidad.
Si bien la creacion y acumulacion de riquezas es
clave para elevar el bienestar de parte de la po-
blacion, éstas deben estar distribuidas entre sus

habitantes y no solo entre unos pocos. Esto mar-
ca una diferencia de las visiones mas tradicionales
de desarrollo como crecimiento econémico, donde
solo ciertos grupos sociales se enriquecen.

Uno de los elementos mas relevantes dentro de esta
dimension corresponde a la existencia y fortaleci-
miento de las iniciativas econdmicas locales (IEL).
Dentro de las TEL se encuentran los microempren-
dimientos, las pequenas, medianas y grandes em-
presas que operan al interior del territorio. Las IEL
son las generadoras de empleo para los habitantes
de la localidad, transformandose en las producto-
ras mas directas de riquezas para el conjunto de la
poblacion. Desde la vision del desarrollo econo-
mico local, las TEL consideran en su produccion y
gestion los valores territoriales de identidad, diver-
sidad y flexibilidad. De este modo, las TEL funcio-
nan vinculadas a su entorno territorial®.

La economia de una localidad temporalmente se in-
moviliza puesto que la destruccion de infraestruc-
tura y equipamiento del sector industrial, comercio
y servicios imposibilitan su funcionamiento. En
consecuencia, el empleo también resulta perjudi-
cado. En esta dimension, las politicas de respuesta
ante un desastre observaran los grados de destruc-
cion de la infraestructura y equipamientos de las
principales IEL, tanto de las que se desarrollan a
una microescala como las que lo hacen a una escala

55  Ibid.
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mayor. Al mismo tiempo, desplegaran programas,
subsidios y créditos, para lograr el restablecimiento
pronto del funcionamiento de las IEL, de modo tal
que el empleo de la localidad no se vea tan fuer-
temente afectado. Por otra parte, las politicas de
respuesta ante los desastres, formularan programas
para la creacion y fortalecimiento de nuevas IEL
como también de apoyo a las ya existentes, para
fomentar los mercados de comercializacion y espe-
cialmente, para vislumbrar los modos mediantes
los cuales las IEL pueden generar estrategias solida-
rias para el apoyo de las localidades afectadas. Por
su parte, el municipio, que es el principal agente de
desarrollo local, impulsara la creacion de un mar-
co regulatorio pertinente a la situacion de desastre,
orientado a facilitar el funcionamiento de las IEL,
promoviendo y premiando aquellas iniciativas so-
lidarias. Hay que considerar que si bien un desas-
tre tiene consecuencias econémicas daninas para
la region que lo experimenta, también puede abrir
oportunidades en términos de aumentar la deman-
da interna de bienes y servicios que tienen relacion
con la reposicion de lo destruido y la progresiva re-
construccion (CEPAL, 2010). Es en dicha oportuni-
dad donde las politicas de respuesta ante desastres
pueden contribuir a que las IEL asuman un ma-
yor papel en la dinamizacion de la economia local.
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SOCIAL

Las relaciones sociales al interior de un territorio son
articuladoras e impulsoras de los procesos de desa-
rrollo de una localidad. Al igual que la economia,
el desarrollo social de una comunidad es funda-
mental para resistir y sobreponerse a una situacion
de desastre. Al mismo tiempo, éste puede transfor-
marse en un factor de desarrollo social®” si se esti-
mula la participacion de la comunidad en la resolu-
cion de los problemas suscitados. Desde el enfoque
del desarrollo local, las personas son el centro del
desarrollo, por lo cual debiesen ser los principales
actores de las politicas de respuestas a desastres afi-
nes a este enfoque. La centralidad de las personas
en los procesos de desarrollo, llevan a primera pla-
na las mejoras de la calidad de vida de los habitan-
tes de un territorio, asi como también los avances
en términos de integracion social’®. En consecuen-
cia, la pobreza, la desigualdad y la exclusion social
son barreras que entorpecen el desarrollo local.

Bajo este enfoque, la accion colectiva es deseable
por sobre la accion individual. Varios autores™ han
coincidido en destacar la importancia del capital
social para construir el desarrollo de los territorios.
La asociatividad, redes y relaciones de confianza
entre los habitantes, organizaciones comunitarias

57  Pliego, 1992.

58  Gallicchioy Camejo, 2005.

59  Trigilia, 2001; Gallicchio, 2004; Allen, 2006; Alcafiiz, 2008; Ma-
doery, 2001; Andre y Rego, 2003.
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y otros organismos publicos y privados son un fac-
tor fundamental para la creacion de un proyecto
colectivo. En conjunto, pueden ser los protagonis-
tas de la implementacion y del control de las estra-
tegias acordadas. De este modo, la participacion
y organizacion de la comunidad es indicativa del
desarrollo social de la localidad, en términos de su
capacidad para hacerse responsable y protagonista
de su propio proceso de mejora. Las politicas post-
desastre en todas sus expresiones, deben ser ca-
paces de incorporar y estimular la participacion y
organizacion de la comunidad para la formulacion
e implementacion de las politicas. Recordemos que
después de un desastre, las comunidades generan
multiples iniciativas colectivas de solidaridad y
cooperacion, por lo cual es fundamental que los
municipios sean capaces de facilitar su funciona-
miento para hacerlas sostenibles en el tiempo. Las
iniciativas solidarias y cooperativas aportan posi-
tivamente no solo a paliar los efectos daninos de
un desastre sino también a producir capital social.
De mantenerse en el tiempo, este tiene un enorme
efecto en el potencial desarrollo de las localidades.
Lamentablemente, las experiencias tienden a mos-
trar que solo pocas iniciativas perduran.

Asimismo, las politicas post-desastre colocaran es-
pecial énfasis en la observacion y reversion de los
darios a la infraestructura social, como las sedes
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vecinales, entre otros, de modo de contribuir al
encuentro colectivo entre los habitantes y la ge-
neracion de nuevas iniciativas. Por otra parte, las
politicas post-desastre crearan recursos especiales
para apoyar y fortalecer a las organizaciones so-
ciales, incorporandolas a los procesos de toma de
decisiones y formulacion de programas sociales
para cubrir las necesidades de la poblacion, las que
habran cambiado en comparacion con la situacion
previa al desastre. Estas no solo consistiran en ne-
cesidades de vivienda, sino también en las relativas
a salud, educacion, seguridad, empleo, entre otras.

CULTURAL

La cultura influye en como las sociedades inter-
pretan y actuan frente a un desastre. Entendemos
por cultura una construccion social portadora de
la identidad del territorio, en base a su historia,
tradiciones, normas y valores sociales. La cultu-
ra abarca e influye en todas las actividades de los
habitantes del territorio®, constituyéndose como
el eje de todo proceso de desarrollo. Los valores
tienen sus raices en la cultura, como lo son la soli-
daridad, el altruismo, el respeto y la tolerancia, los
que son esenciales para lograr un desarrollo local
sustentable. Asi, los valores de los cuales es porta-
dora una sociedad local van a incidir fuertemente
en las formas y metas del desarrollo®.

60 Figueroa Diaz, 2002.
61  Ibid.
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Al favorecer la cohesion social, la cultura es fun-
damental para la construccion del tejido social®,
y como hemos visto, este es indispensable para la
formulacion de un proyecto colectivo y compartido
de desarrollo. Asi, el desarrollo se situa y adapta a
la cultura de un territorio, siendo éste un elemento
invalorable para potenciar el desarrollo econémico
y social®. El desarrollo integral es situado en un
lugar, un momento, y en un conjunto de expectati-
vas y temores, suerios y necesidades®*.

La cultura es una nocion tremendamente amplia
y ambigua. Sin embargo, desde el enfoque de de-
sarrollo local ésta asume un papel preponderante
en la medida que afectara como los habitantes in-
terpretan y actian sobre el desastre, y como éstos
se sobreponen a dicho suceso. La cultura influira
en las expresiones que asumen las demas dimen-
siones del desarrollo, puesto que puede explicar
los niveles de capital social, al mismo tiempo que
puede permear las formas que asumen las IEL. Por
otra parte, la cultura mediara las formas que asu-
me el liderazgo politico y el como funcionan las
organizaciones encargadas de promover el desa-
rrollo. También, la cultura influye en la forma que
los habitantes se relacionan con el medioambiente.

De esta manera, en un contexto de desastre la
cultura encuentra su maximo nivel de expresion

de los movimientos en las localidades afectadas,
siendo fundamental que las politicas de respuesta
a los desastres reconozcan el valor de la cultura
local y la incorporen en el desarrollo en todos sus
ambitos. Al ser una situacion de crisis, los muni-
cipios podran generar acciones de fomento de los
valores, historia y tradiciones locales, favoreciendo
el encuentro colectivo, el desarrollo del orgullo, el
arraigo al territorio y la resiliencia de las comuni-
dades perturbadas. Se priorizara la reconstruccion
del patrimonio local, de las iglesias daniadas y de
todos los lugares que son un orgullo para la loca-
lidad. En la expresién mas concreta de la cultura,
se podran generar acciones de fomento al turismo,
potenciando la infraestructura hotelera, reconstru-
yendo el patrimonio arquitecténico y promovien-
do la realizacion de festividades o ferias tipicas de
las zonas afectadas. Asi, la relacion cultura y eco-
nomia se vuelve un aliado para promover el desa-
rrollo de estas localidades.

POLITICA

En una localidad afectada por un desastre, la po-
litica y sus principales actores deben ser capaces
de dotar de gobernabilidad al territorio®, algo fun-
damental para manejar y actuar frente a los mo-
mentos de crisis. La nocion de gobernabilidad nos

62 Del Socorro, 2000.
63 Radl, 2000.
64 Ibid.
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conduce a distinguir a aquellos cargos y organiza-
ciones encargadas de formular, gestionar y dirigir
un proyecto colectivo de desarrollo del territorio,
especifico, auténomo y sustentado en la participa-
cion de los actores locales®. En un territorio local,
como es una comuna, el municipio y sus maximas
autoridades (alcalde y concejo municipal) son los
principales actores politicos.

De este modo, las municipalidades y especialmen-
te sus maximas autoridades a menudo concentran
un alto grado de poder dentro de los territorios,
representando por excelencia la dimension politi-
ca del desarrollo local. No obstante, dentro de su
mandato legal tienen la obligacion de promover la
participacion de la comunidad en la identificacion
de sus problemas y formulacion de estrategias de
solucion.

Un proyecto de desarrollo colectivo es fundamen-
tal en una situacion de desastre ya que permitira
identificar el horizonte hacia el cual se pretende
avanzar. Como los desastres generan cambio so-
cial, es probable que el proyecto de desarrollo
preexistente deba ser reformulado en considera-
cion de las nuevas condiciones. La participacion de
los actores locales como las organizaciones comu-
nitarias, otras organizaciones publicas y de la so-
ciedad civil y los representantes del sector privado
resultan claves para la legitimidad y validacion de

66  Ibid.
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este proyecto. La dimensién politica nos conduce
a interrogarnos acerca de la distribucion y luchas
de poder presentes al interior de un territorio, que
también se expresan con fuerza en una situacion
de crisis como los desastres. El factor politico a
menudo obstaculiza la implementacion efectiva de
las politicas post-desastre.

Desde el enfoque del desarrollo local, sera muy
importante verificar la existencia y revalidacion
del proyecto de desarrollo, impulsando la parti-
cipacion de actores de diversos sectores y organi-
zaciones. Las condiciones de infraestructura del
municipio después del desastre seran objeto de
preocupacion en la medida que se requieren para
que la organizacion funcione y puedan aplicarse
los programas pertinentes. Por otra parte, las con-
diciones emocionales y capacidades de liderazgo
de las autoridades locales seran necesarias poten-
ciar para poder guiar a la comunidad hacia el ca-
mino del desarrollo local.

AMBIENTAL

Los desastres y el medioambiente tienen una es-
trecha relacion, en el origen y en sus consecuen-
cias. Por un lado, los movimientos de la naturale-
za producen cierto tipo de desastres (terremotos,
tsunamis, huracanes, sequias, inundaciones, entre
otros), y por otro lado, los desastres dejan huella en
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la naturaleza, por ejemplo, cambiando la geomor-
fologia como es el caso de los grandes terremotos.

Desde el enfoque de desarrollo local, considerare-
mos al medioambiente como un habitat en el cual
se encuentran los recursos naturales indispensa-
bles para la vida humana®, como el agua, aire y
alimentos. El medioambiente es una condicion de
vida para la humanidad y la existencia de la socie-
dad. Pero esto no siempre ha sido un tema sensi-
ble, ya que es recién en la segunda mitad del siglo
XX que el cuidado del medioambiente se volvio un
tema de preocupacion, gozando actualmente de
alta popularidad®®.

Desarrollo y medioambiente son conceptos y ob-
jetivos complementarios y convergentes®. Sobre
todo si el concepto de desarrollo se concibe como
algo que va mucho mas alla que el crecimiento eco-
nomico; como un proceso de cambio estructural
acompanado por un proceso de liberalizacion indi-
vidual que tiene como objetivo la satisfaccion de las
necesidades humanas y el aumento del bienestar no
solo de las generaciones presentes sino también de
las futuras™. En eso consiste la sostenibilidad del
desarrollo, en garantizar que las generaciones futu-
ras puedan aprovechar las ventajas y beneficios de
los recursos naturales disponibles en el presente.

67 Jiménez, 1992.
68 Lopez, 1994.
69 Jiménez, 1992.
70  Ibid.
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En un contexto de desastre, la relacion entre
medioambiente y sociedad es objeto de cuestiona-
mientos y criticas, sobre todo en el caso de los de-
sastres inducidos por la accion de los individuos.
Los desastres de origen natural nos recuerda la
indomabilidad de la naturaleza. Tras un desastre,
las politicas debiesen ser capaces de estudiar la
disponibilidad actual, calidad y distribucion de los
elementos vitales para la sobrevivencia humana,
como el agua, aire y alimentos. También es rele-
vante evaluar el dano ambiental provocado por el
desastre y generar estrategias de apoyo a los afec-
tados, como a los agricultores. Por ejemplo, en el
caso de una sequia es fundamental estudiar los
costos y formas de dotar de potencialidad produc-
tora a los cultivos de la zona.

La especial sensibilidad hacia el medioambiente
estimulada por los desastres, configura un buen
escenario para la educacion de los habitantes y de
las unidades productivas acerca de la sostenibili-
dad del desarrollo de la localidad, incentivando
el surgimiento de iniciativas innovadoras en uso
sustentable de recursos naturales y energéticos,
que permitan sustentar un desarrollo local a largo
plazo del cual puedan beneficiarse generaciones
futuras.
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Conclusiones

A'lo largo del articulo, hemos propuesto una pers-
pectiva integral para entender los desastres como
fenomenos sociales, detallando como en cada una
de sus fases se develan particulares relaciones en-
tre sociedad y naturaleza. Este modo de compren-
der los desastres implica contar con una perspec-
tiva mas amplia en la forma de abordar los efec-
tos que generan. Postulamos que al concebir los
desastres como fendmenos sociales, las estrategias
puramente centradas en la reconstruccion material
resultan insuficientes para apoyar a las localidades
afectadas.

Al descubrir que en los desastres se encuentra el
corazon de la idea de cambio social, sugerimos
que se configuran como un escenario propicio
para impulsar un cambio a través de estrategias
de desarrollo. Mas especificamente, propusimos
que las politicas de respuesta ante desastres deben
formularse en base al enfoque de desarrollo local,
centrado en las personas, que considera la recons-
truccion como un paso necesario e inicial para
apoyar a las localidades azotadas por los sucesos
negativos.

Finalmente, propusimos cinco dimensiones que
forman parte del desarrollo local y que pueden ser
trabajadas por las politicas de respuesta ante de-
sastres. Estas son la dimension social, politica, am-
biental, econémica y cultural. La potencialidad de
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un enfoque como éste pasa por abarcar de manera
integral las necesidades de una poblacion afecta-
da por un desastre, formulandose una estrategia
de desarrollo local en base a sus caracteristicas y
potencialidades.

Una de las principales interrogantes que dejamos
aqui planteadas son las vinculadas a la necesidad
de transitar desde una reflexion conceptual a una
empirica y aplicada. Es imperioso formular estra-
tegias que propongan como medir estas dimensio-
nes del desarrollo local en localidades afectadas
por desastre, de modo de contribuir a generar pro-
puestas concretas para las politicas de respuesta
ante desastre.
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