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Esta obra, que restituye algunos resultados de las actividades de investi

gación científica realizadas en el marco del programa PACIVURdel Instituto

de Investigación para el Desarrollo (IRD, por sus siglas en francés), se ha

llevado a cabo con el concurso de un gran número de personas en Bolivia

y en Francia, a quienes deseo agradecer.

En primer lugar, agradezco a los numerosos organismos públicos y pri

vados que han aceptado responder a las encuestas, proveer información y

datos para la realización de esta obra. Soy consciente de las obligaciones

que pesan sobre los responsables de esos organismos para los cuales el

paso del tiempo es muy distinto del de un equipo de investigación. Pero

gracias a su participación, esta obra puede restituir una investigación

cuya línea de mira es trabajar, así sea modestamente, en el desarrollo. Por

ello, la investigación ha buscado sustentarse en lo concreto, partiendo del

funcionamiento cotidiano de la aglomeración de La Paz, el cual nos lo han

transmitido quienes lo conocen bien, en particular: EPSAS S.A., Autoridad

de Fiscalización y Control Social de Electricidad, Cámara Departamental

de Industria de La Paz, SEDUCA, SEDES La Paz, INE, COLINA, SABENPE,

TERSA, BRGM, Unidad de Bomberos de La Paz y Unidad de Bomberos de

El Alto (PNB).
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En la agenda nacional, la prevención de desastres ha tomado una gran

relevancia, debido principalmente a la diversidad de fenómenos que pue

den causar desastres en nuestro territorio. La Paz no es ajena a esta pro

blemática; sus características físicas, sumadas a la ocupación inadecuada del

territorio, han generado alta vulnerabilidad.

La Paz se encuentra principalmente expuesta a amenazas de origen natu

ral como deslizamientos, inundaciones, mazamorras sin descartar eventua

lidades sísmicas; de igual modo a amenazas de origen antrópico no inten

cional como los incendios estructurales, accidentes tecnológicos (derrame

de combustible, explosiones de gas, etc.).

La configuración geológica sumada a las condiciones topográficas e

hidrológicas es responsable de que la ciudad se halle frecuentemente

afectada por fenómenos de inestabilidad que han ocasionado invalorables

pérdidas materiales e incluso han llegado a cobrar vidas humanas.

La información disponible permite asegurar que la ocurrencia de

fenómenos adversos en la ciudad de La Paz ha evolucionado en forma

paralela al crecimiento urbano. Los primeros estudios geológicos serios

sobre el valle de La Paz datan del año 1952 y fueron realizados por

Ernest Dobrovolny, quien al referirse a los fenómenos de inestabilidad

mencionaba a dos grandes deslizamientos registrados históricamente en

los días de la conquista y relacionados al área actualmente ocupada por

los harrias de Tembladerani y Santa Bárbara; por otra parte alertaba sobre

la ocurrencia de nuevos fenómenos de inestabilidad que podrían presen-

~ Prólogo

tarse en el futuro sobre todo por la invasión de asentamientos humanos

en las laderas.

En 1977 las consultoras francesas I3RGM y BCEOM, como parte del Plan

de Desarrollo Urbano de la Ciudad de La Paz, realizaron los estudios más

serios sobre las condiciones físicas de los suelos de la cuenca, estableciendo

que más del 620¡(¡ del área se encuentra conformada por terrenos con con

diciones desfavorables para fines constructivos (mapa de constructibilidad),

recomendando que para cualquier planificación urbana se tomen en cuenta

los criterios geotécnicos.

En 1985, ante el incremento notable de los riesgos naturales, y con

financiamiento del Banco Mundial otorgado al Proyecto de Fortalecimiento

Municipal, se realizó una evaluación cualitativa y cuantitativa sobre la

importancia socioeconómica de los fenómenos más destructores.

Mediante un análisis exhaustivo de los periódicos de la ciudad entre

los anos de 1981 a 1986, se llegó a elaborar una lista de los principales

eventos naturales con producción de daños que mostró la relación directa

existente entre la ocurrencia de los fenómenos naturales desastrosos y las

lluvias; el mayor número de danos es producido por inundaciones, luego

por deslizamientos, con menor frecuencia aparecen las mazamorras y los

sifonamientos, lo que no significa que sus efectos sean menos desastrosos.

En el periodo de 1981 a 1986, por fenómenos geodinámicos, se regi

straron un promedio anual de 213 viviendas afectadas, 6 muertos y 2.033

personas damnificadas. En diciembre de 1990 se produjo el desbordamiento
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del río Choqueyapu a la altura de la calle Bueno, área ubicada en el centro

de la ciudad, poniendo en peligro las edificaciones situadas en la margen

aledaña a la calle Federico Suazo. Al siguiente año, en 1991, se repite el

fenómeno destrozando tres edificaciones y poniendo en riesgo a las conti

guas viviendas.

En el año 1991 se crea la Dirección de Control y Manejo de Cuencas

(DlCOMAC) con apoyo de la Gesellschaft für Technische Zusammenarbeit

(GTZ) y con la función de controlar y regular los principales ríos y sus

afluentes existentes en la ciudad de La Paz.

En los años 1992 y 1993, la DICOMAC elaboró el Primer Plan de

Prevención y Emergencias; cabe indicar que para su elaboración no se

contaba aún con toda la información necesaria, situación que mejoró con

el tiempo y la experiencia.

Los planes de atención de emergencias, a partir de 1992 han incorpora

do aspectos técnicos de prevención, organización, planificación, que han

resultado en un avance en la eficiencia de la atención de las emergencias.

Es importante mencionar que los planes de emergencias son anuales, por

tanto dinámicos en el tiempo y van adecuándose a la situación cambiante

del municipio.

Durante el año 2000, en la gestión del alcalde Juan del Granado Cossío,

se elaboró el Plan de Desarrollo Municipal (PDM) del Municipio de La Paz

para el periodo 2001 a 2005, con una amplia participación ciudadana y un

enfoque distinto. En los años 2008 a 2011, los eventos físicos que mani

festaron su potencialidad destructiva se expresaron en los movimientos

geodinámicos que hallaron el caldo de cultivo en la vulnerabilidad de los

elementos socioeconómicos expuestos y predispuestos. Las zonas afectadas

y dañadas por la materialización de estos eventos fueron: Retamani Ir y III,

Las Dalias, Huanu Huanuni, Retamani I, Alpacoma ladrillera y, finalmente,

el deslizamiento complejo de Pampahasi-Callapa.

El Alto, por su parte, es una ciudad que ha sufrido muchos cambios físi

cos, demográficos y sociales desde su creación. Su rápido crecimiento atrajo
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una serie de problemas, como las inundaciones, la existencia de pozos cie

gos que agravan las infiltraciones y que recargan la napa, la contaminación

de suelo, agua y aire, el desplazamiento de sectores sociales más pobres

por la demanda de espacio para vivienda de la clase media o de industrias,

el proceso de urbanización no planificado, lo que pone de manifiesto las

amenazas y vulnerabilidades de origen natural y antrópico de esta urbe.

La mancha urbana en 2006 indica que el crecimiento espacial se efectúa en

adelante más bien en El Alto, sin embargo el proceso de urbanización sigue

siendo muy desordenado; las propuestas de planificación urbanística del ter

ritorio estuvieron basadas especialmente en una nueva división de los distri

tos. Otro aspecto importante a destacar es que en El Alto, existe un desborde

horizontal hacia áreas rurales y, por otra parte, hacia los municipios vecinos.

Un evento que mostró la vulnerabilidad de la ciudad de El Alto fue la inun

dación que dañó severamente al barrio Huayna Potosí, acaecida en enero de

2008, mostrando en este sentido, que las catástrofes provocadas por inunda

ciones pueden producirse y afectar severamente a la población de barrio o

un área específica, sin que sus efectos tengan un alcance a nivel municipal.

Es así que entre 2007 y 2008, las autoridades municipales alteñas estable

cieron, con la ayuda financiera de la Oficina Humanitaria de la Comisión

Europea (ECHO), un programa preparativo frente a desastres (DlPECHO),

muy ambicioso, en dos distritos situados al norte de la ciudad (distritos 5 y

6), donde se pudo sensibilizar hacia los riesgos a la población vulnerable.

Se sabe que las interacciones existentes entre los territorios de El Alto y

de La Paz son complejas pero que deben ser abordadas como un todo. El

acercamiento de estos dos territorios va desde el aprovisionamiento de agua

potable además de las relaciones de la población con el espacio a partir

de algunas formas de desplazamientos cotidianos y de la red colectora de

aguas servidas para limitar las infiltraciones y contribuir de esta manera a

estabilizar las vertientes de la hoyada paceña.

Empero, el abordaje de la temática de áreas urbanas, amerita la imple

mentación de una lógica donde el estudio y la reflexión no solo envuelvan



los ritmos de crecimiento de la mancha urbana o del crecimiento vegetativo

de nuestro territorio, sino abra la necesidad de repensar en fenómenos tales

como la movilidad espacial y los usos de suelo del área urbana, donde los

niveles de oscilación demográfica a nivel distrital muestran una atracción o

expulsión poblacional.

Este criterio nos muestra que las áreas denominadas urbanas son áreas de

atracción poblacional, elevando de esta forma la importancia de su inter

vención ya que se constituyen en un eje articulador a nivel urbano regional.

Así, una estructura urbana fuertemente condicionada por el marco físico

natural determina altos costos de urbanización, notables impactos sociales,

inseguridad, emergencia permanente en la época de lluvias para varias

zonas de la ciudad, un mercado inmobiliario muy dinámico y la configura

ción de una estructura altamente segregada, tanto física como socialmente.

En este sentido, el crecimiento horizontal y vertical de la mancha urba

na, la densificación poblacional y el incremento de la actividad económica

genera altos volúmenes de residuos sólidos yaguas residuales. A estas

condiciones se suman sistemas de agua potable y alcantarillado inadecua

dos, con la existencia de tramos con tuberías de concreto en la red de

alcantarillado sanitario pluvial, sin mantenimiento ni renovación, y la imple

mentación de servicios básicos sin criterio de riesgo. En estas condiciones,

se requiere, además, un manejo hidráulico efectivo que permita brindar

seguridad a la ciudad y a los asentamientos humanos establecidos.

La exposición de los elementos socioeconómicos en condiciones de vulne

rabilidad para reducir el nivel de debilidad, tiene que ver con la eliminación

de las barreras geopolíticas, dentro este contexto deben prevalecer los acuer

dos ya sea políticos o económicos entre los límites de los municipios y obtener

beneficios mutuos. Esta es una de las claves para mejorar la gestión de riesgos.

Así, se reconoce la importancia de establecer estrategias y programas

de largo alcance enfocados a la prevención y no sólo a focalizar recursos

para la atención de las emergencias y la reconstrucción. Sin duda en los

últimos años, en el municipio de la Paz se ha avanzado en este sentido;

sin embargo, es indispensable invertir más recursos para transitar pronto

a un "Territorio seguro y resiliente" tal cual lo plantea el Plan integral "La

Paz 2040" en su eje "La Paz segura, protegida y resiliente" y en su subeje

"Gestión integral del riesgo" donde se busca prever, reducir y controlar

de manera permanente los factores de riesgo de desastre y sus efectos,

en consonancia e integración al logro del desarrollo humano, económico,

ambiental y territorial, y sostenible.

Estamos en un momento en el que la gestión municipal ha reconocido

la importancia del territorio, de promover la sostenibilidad en todas las

fases del ordenamiento territorial, principalmente en lo que respecta al

desarrollo urbano.

Por tanto, la apuesta por la sostenibilidad unida a mejorar la calidad de vida

son elementos seguros para alcanzar y garantizar el futuro de los municipios

de La Paz y El Alto. En este contexto y frente a otros emprendimientos de

orden territorial, que en muchos casos solo han dado respuestas a presiones e

intereses sectoriales, debemos hacernos la pregunta: ¿Qué será más adelante?,

en los incontables minutos, días, años que suelen vivir las ciudades y que

todavía les quedan por vivir, cuando posiblemente muchos habremos partido

y sean otros los ojos que miren las ciudades por nosotros y sean otros quienes

presencien asombrados las transformaciones, el crecimiento y los cambios que

se habrán operado y que muchos no soñamos ni siquiera remotamente.

Es importante en esta línea, reflexionar en la imagen de la región metro

politana consolidada fundamentalmente gracias a la articulación entre La

Paz y El Alto, que nos brindará en el futuro el principal curso de acción

para alcanzar el desarrollo de ambos municipios, a partir de intereses

comunes y una agenda compartida que establezca planes conjuntos y arti

culados, políticas y proyectos estratégicos implementados y que a partir de

su ejecución beneficien al municipio ya la región (por ejemplo: transporte,

agua, manejo y disposición de residuos sólidos).

Es así que comprender y cuantificar los peligros, evaluar la vulnerabilidad

y, con ello, establecer los niveles de riesgo, es sin duda el paso decisivo
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para establecer procedimientos y medidas eficaces de mitigación para

reducir sus efectos. En ese sentido, es prioritario desarrollar herramientas

y procedimientos para diagnosticar los niveles de peligro y de riesgo que

tiene nuestro municipio a través de documentos como el Atlas de la vulne

rabilidad de la aglomeración de La Paz concebido como una herramienta

estratégica que permite la integración de información de dos municipios

hermanos como son La Paz y El Alto, sobre los peligros y riesgos a nivel

municipal que se traducen en un conjunto de mapas con información reco

pilada durante casi seis años, empleando para ello bases de datos, además

de sistemas de información geográfica.

El paso importante que ahora habrá que dar con este trabajo, es integrar

grupos locales de técnicos y especialistas de ambos municipios. De lograrse

esta dinámica, se habrán dado pasos firmes para avanzar rápidamente hacia

la integración de información que contribuya a la prevención de riesgos

para e! desarrollo del país, y, principalmente, para el bienestar de la socie

dad que está expuesta a los fenómenos y factores de riesgo.

Los aspectos tratados en este documento develan en qué medida la

gestión de una situación de crisis es una problemática compleja. Mientras

que el número de desastres y daños no deja de aumentar, la gestión de

las crisis se revela a menudo como una problemática poco desarrollada,

particularmente a escala de la aglomeración La Paz - El Alto. Sin embargo,

el Atlas muestra también que las crisis ponen en evidencia los defectos de

previsión, de preparación, el desconocimiento de los lugares afectados y

de sus capacidades de administrar situaciones de emergencia y de crisis, la

mala articulación entre el nivel nacional y, entre los escalones municipales,

entre las autoridades y la población. Esos son hechos muy concretos que

confluyen en una improvisación de la gestión de la emergencia que no se

apoya en conocimientos sólidos, particularmente sobre las dimensiones

espaciales y territoriales que permiten esclarecer la complejidad de las situa

ciones de emergencia y la incertidumbre que las caracteriza. Las necesida

des concretas de las poblaciones son así rara vez interrogadas, favoreciendo
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un proceso más bien mecánico de la gestión de la situación de emergencia.

El Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeración de La Paz, representa

una importante contribución para la construcción de una agenda pública

integradora, ya que re neja el resultado de trabajos de investigación ejecu

tados de manera conjunta y en coordinación con autoridades y técnicos

del Gobierno Autónomo Municipal de La Paz y del Gobierno Autónomo

Municipal de El Alto, con el propósito de establecer una base de informa

ción útil para e! soporte a la toma de decisiones y la formulación de políti

cas vinculadas a la gestión de! riesgo con una visión articuladora que atañe

al conglomerado La Paz - El Alto.

Es evidente la relevancia y la contribución de este documento para la

planificación urbana y la gestión del riesgo para los municipios de La Paz

y El Alto, sin embargo, se debe reconocer que el principal desafío para sus

autoridades, es aprovechar la información y los hallazgos que presenta el

Atlas, para estructurar propuestas y acciones de política pública que favo

rezcan en la reducción del riesgo y permitan mejorar las condiciones en que

viven los habitantes de estas urbes.

Javier Marcelo Arroyo Jiménez

Investigador

Gobierno Autónomo Municipal de La Paz
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Elaterrizaje en el aeropuerto de la aglomeración
de La paz permite distinguir ElAlto (plano)
y La paz (la hoyada).

Los bajos y los altos de la aglomeración
paceña

Cuando un viajero desembarca en La Paz, de donde sea

que llegue --{) casi (los Yungas constituyen obstáculos para el

transporte rnasívoj-y cualquiera que sea el medio de transporte

por el cual haya optado, comienza por atravesar la ciudad

de El Alto, situada en el altiplano boliviano, para enseguida

emprender un descenso sobre las vertientes abruptas de un

valle profundo que no tiene salida y donde se ha desarrollado

la ciudad de La Paz (ilustración 1). En el plano de la movilidad,

la ciudad de El Alto es pues completamente indisociable de la

de La Paz, a pequeña pero también a gran escala: el transporte,

~ Introducción

aunque solo fuera debido a su organización general, vuelve

a las dos ciudades dependientes una de la otra (figura 1). Por

ejemplo, casi todas las líneas de transporte colectivo unen a El

Alto con La Paz y, por otra parte, la mayoría de las empresas

que realizan el transporte colectivo están instaladas en El Alto

y sus choferes residen ahí.

El Alto presenta todas las características de la ciudad

periférica. Vista de manera general, es el dormitorio de la

población más pobre de las dos ciudades. Alberga igualmente

a las actividades más nocivas y las más consumidoras de

espacio. Está claramente poco equipada, tanto en redes

(agua, electricidad, vías de circulación, etc.) como en

equipamiento colectivo (servicios administrativos, espacios

verdes, establecimientos escolares, establecimientos de

salud, etc.). Los habitantes de El Alto -los alteños- están

obligados a ir frecuentemente a La Paz, a "bajar a la ciudad",

como ellos llaman a ese desplazamiento.

En cuanto a los habitantes de La Paz, los desplazamientos

hacia El Alto son mucho menos frecuentes. En realidad,

raros son los paceños que tienen un buen conocimiento del

territorio alteño, A menudo, cuando mucho, lo atraviesan

para salir de La Paz, para ir hacia las otras ciudades bolivianas,

hasta el Perú o a Chile, utilizando los buses interurbanos

o accediendo al aeropuerto internacional. Alguna vez, se

aventuran hasta la Feria 16 de Julio, el mercado mejor

» no: d e la vulnera b ilid a d de la aglomeración d e La Paz ~ 11
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aprovisionad o de tod a Bolivia , que se realiza dos veces

por se ma na, para descub rir lo que es inen contrable en

La Paz. Un puñado de pace ños, ese nc ialme nte personas

con mu chos diplomas, ocupan cargos ejec utivos en las

em presas instaladas en El Alto.

Pero la relación no es única mente la de un a

complementariedad funci onal , por último más bien clásica,

entre una ciudad centro, La Paz, y su pe riferia urban a, El

Alto. La temática de los riesgos y de la vu lnerabilidad urbana

permite demostrarlo. En efecto , cuando so breviene un eve nto

12 ~ A l/o s d e lo vulnérob iiifé 'e I'ogg loméra tion d e Lo Paz



1 ~ Las crisis correspanden a ((situaciones de desajuste orqcni
zativo y de desórdenes en cadena que afectana lo social, lo
económico yelambiente" (Dubois-Maury y Chaline, 2(09). "Son
rupturas o fuertes perturbaciones, en dimensiones materiales y
logisticas, pero también económicas, sociales y/o sanitarias"
(Metzgery D'Ercole, 2009a).

de origen natural o antrópico que provoca una situación de

desastre, no es solamente el espacio damnificado el que

debe tomarse en cuenta, sino también el espacio donde el

evento sobreviene y el espacio hasta el cual se extienden

sus consecuencias directas e indirectas. Por tanto, se trata

de considerar el conjunto del tejido urbano a partir de

interacciones más complejas que las de la complementariedad

funcional. Es por ello que conviene interesarse en los bajos

y en los altos de la aglomeración paceña, en un análisis que

abarca a las dos ciudades a la vez, ya que la pareja La Paz-El

Alto es al mismo tiempo disociada e indisociable en el plano

morfológico, funcional, socioeconómico y cultural.

Riesgo, amenaza, vulnerabilidad

La temática de los riesgos de origen natural o antrópico

parece más actual cada día. En efecto, los daños que provocan

aumentan año tras año (Blaikie et al, 1994; Dubois-Maury y

Chaline, 2002; Pelling, 2003; Pigeon, 2007) e interrogan a los

modelos de desarrollo a través del mundo (Davis, 2006).

Frente a esta situación, la respuesta más usual se ha

construido a partir de una definición del riesgo establecida

en torno a la pareja amenaza-vulnerabilidad, que ha llevado a

intervenir ante todo sobre la amenaza CPigeon, 2005; Metzger

y D'Ercole, 2009a; Hardy, 2009a). En efecto, gran parte de los

trabajos de investigación está dedicada a establecer un mejor

conocimiento de la amenaza, a pesar de que este enfoque

resulta insuficiente (Hardy, 2009a). Este no permite abordar

de manera eficaz la complejidad y la incertidumbre (Pigeon,

2007). En este contexto, es pertinente trasladar la cuestión

de los riesgos hacia la comprensión de lo que genera la

vulnerabilidad (D'Ercole et al., 2009a).

En las ciudades de las regiones del Sur, la vulnerabilidad

está en gran mutación y se intensifica en la mayoría de los

casos. Esta vulnerabilidad no es solamente la posibilidad de

sufrir daños, sino también la propensión de las sociedades

urbanas a originarlos, a amplificarlos, a hacer de ellos

los vectores de nuevas vulnerabilidades (D'Ercole et al.,

2009a). Esta dinámica particular es consecuencia de varios

factores: una exposición creciente a amenazas destructoras

debido a una fuerte expansión urbana; una transformación

urbana que no integra las condiciones locales de desarrollo

o que no está pensada para el largo plazo; un aumento de

la pobreza y de la exclusión social; una disminución de

los recursos asignados al desarrollo urbano preventivo que

hace, entre otras cosas, que los sistemas de gestión de las

crisis se vuelvan inoperantes.

Lassituaciones de emergencia y de crisis y sugestión

De estas constataciones resulta que, si bien es útil

mantener el rumbo de una investigación en la prevención,

especialmente para mejorar la planificación urbana

preventiva, se ha hecho esencial reflexionar igualmente

acerca de las situaciones de emergencia y de la manera

de mejorar los sistemas de gestión de las crisis, I para no

abandonar a las ciudades, especialmente las de las regiones

del Sur, a su suerte.

Ahora bien, en este ámbito, la investigación ha tratado muy

poco las dimensiones espaciales y territoriales de la gestión

de crisis que, sin embargo, permiten mostrar la complejidad

de las situaciones de emergencia y la incertidumbre que las

caracteriza, considerando la multiplicidad y la imbricación de

los espacios, los actores y los territorios comprometidos en

una gestión de crisis. Este procedimiento puede fácilmente

dar como resultado herramientas de planificación preventiva

centradas en la emergencia y la crisis.

En la aglomeración de La Paz, se encuentra información

sobre la gestión de crisis, pero está dispersa entre las

instituciones, en diferentes formatos. En muchos casos,

Introducción ~ 13



solo se trata de información preliminar, incompleta o

insuficientemente detallada, a veces georreferenciada pero

sin metadatos de calidad, etc., como para ser útiles en una

toma de decisiones lo más eficaz posible. Sobre todo, esa

información no está organizada en una base única, de modo

que acabe en productos (mapas, datos, análisis) fácilmente

utilizables, actualizables, y útiles para la preparación y la

toma de decisiones ante un evento.

Por otra parte, las fragilidades actuales en el campo

preventivo no se compensan con una capacidad suficiente

para administrar las situaciones de emergencia y de crisis.

Si bien existen Planes de prevención, no se ha pensado

realmente en ninguna coordinación entre los diferentes

actores de los diferentes espacios de la aglomeración, a

pesar de los vínculos territoriales que existen.

Por lo tanto, la eficacia de la gestión de una crisis depende

en gran parte de la calidad de la articulación entre las

necesidades de auxilio situadas en los espacios vulnerables

y la oferta de recursos para el manejo de la crisis. Se trata

entonces de posicionarse en la emergencia y de desarrollar una

reflexión sobre lo que es útil y esencial para la respuesta y la

recuperación rápida. Es por ello que uno de los productos de

la base de datos de PACIVUR2 ha sido la producción de mapas

temáticos para ayudar a la respuesta y a la recuperación, tanto

como a la evaluación de la vulnerabilidad de la aglomeración

ante el impacto de un evento.

El planteamiento y el interés de la investigación
científica en cooperación

En febrero de 2008, el Gobierno Autónomo Municipal

de La Paz (GAMLpO) y el Instituto de investigación para

el desarrollo CIRD, por sus siglas en francés) firmaron un

convenio de cooperación científica y técnica con el objetivo

14 ~ Atlos de fa vulnerabilidad de la aglomeración de La paz

de realizar en común trabajos de investigación sobre la

vulnerabilidad en la aglomeración de La Paz í en Bolivia.

Esos trabajos de investigación se insertan de manera más

general en los del programa PACIVUR.

Esta cooperación se expresa perfectamente en esta obra

ya que presenta los resultados de trabajos realizados a la vez

por investigadores experimentados, operadores municipales

y por jóvenes investigadores, andinos y franceses. Gracias

a becas (particularmente del Instituto Francés de Estudios

Andinos, IFEA), a apoyos a la investigación (del IRD) y

a un terreno (la aglomeración de La Paz) -verdadero

laboratorio de experiencias cuyo acceso ha facilitado

el GAMLP-, todos han podido realizar trabajos sobre la

temática de la vulnerabilidad y del riesgo a fin de fortalecer

el potencial andino de investigación acerca de una cuestión

con consecuencias tan importantes para el desarrollo de

las sociedades de la región. Aunque cada investigador del

programa PACIVUR en Bolivia haya trabajado sobre un

aspecto particular de la vulnerabilidad en la aglomeración

de La Paz, los trabajos de unos han alimentado los de los

otros: e! espíritu de equipo ha permitido a cada uno avanzar

en su propia vía al mismo tiempo que hacía avanzar la de!

otro, en provecho de la comprensión de la vulnerabilidad

de la aglomeración.

Al asociarse con un administrador de los riesgos (GAMLP),

el procedimiento de investigación que se había proyectado

adoptó voluntariamente un marcado cariz de investigación

aplicada, sin por ello renunciar a su objetivo científico de

generalización. Simplemente, no se trató de reflexionar

acerca del riesgo de manera teórica, sino más bien de

observar lo que este es para el administrador, de analizarlo

con él a partir del terreno para, en cambio, poder aplicar un

procedimiento de investigación capaz de llegar a resultados

útiles y, de ser posible, utilizables al ser aplicables por e!

2 ~ Programa andino de formación y de investigación sobre
lasvulnerabilidades en mediourbano. UMR8586 PRODIG IRD.
universidad Paris 1.
3 ~ Designación de la administración del municipio.
4 ~ Se puedeconsiderar. a partirdel estudio de la bibliografía
existente (Cuadras. 2003: Benavides. 2005: Blanes. 2006: Hardy.
20090). que otros municipios participan en la aglomeración.
como viocho. Achocalla. Mecapaca. Laja. Polca. Pucarani.
Por ejemplo. Achocalla provee de productos alimentarios a
una buena parte de la aglomeración. Viacha en materiales
de construcción. etc.



asociado. Se espera, sin embargo, que el procedimiento

contribuya a su manera a alimentar una reflexión más

teórica sohre lo que es el riesgo.

Uno de los productos de programa PACIVUR ha sido pues

la construcción de una base de datos georreferenciados,

cuyo objetivo es reunir, crear, organizar información útil

para ayudar a la preparación de la aglomeración de La Paz

ante la hipótesis de la ocurrencia de un evento catastrófico.

Se ha tratado particularmente de facilitar la toma de

decisiones de los diferentes actores políticos, administrativos

y operativos de la gestión de crisis. El objetivo era ayudar

a mejorar el conocimiento y el manejo de la información

sobre el riesgo en relación con la preparación, la respuesta

y la recuperación en caso de desastre.

Esta obra no es una conclusión de un programa de

investigación científica en cooperación. Ciertamente,

sintetiza diferentes trabajos de investigación sobre la

aglomeración de La Paz realizados en e! marco de un

convenio de cooperación científica y técnica. Pero en

realidad, no sino un primer balance, establecido por su

carácter pedagógico, destinado al asociado, pero también de

manera más general para los administradores de los riesgos

en los países del Sur y del Norte, así como para los otros

investigadores que se interesan en esta temática. En efecto,

el interés de la investigación para el desarrollo radica en

la utilidad de resultados que salen de un procedimiento

científico pensado en varios niveles. Primero, e! balance que

establece esta obra alcanzará su objetivo si e! análisis de la

vulnerabilidad y de! riesgo que se efectúa suscita el interés

de los administradores de la aglomeración para que ellos

alimenten luego sus decisiones a partir de estos primeros

resultados y para que sientan e! interés de continuar la

reflexión trazada. Deseamos igualmente que la obra se

inserte y encuentre su lugar en la producción científica

sobre el tema del riesgo, pero también que difunda la

reflexión científica de un equipo de investigación.

La aglomeración de La Paz: verdadero laboratorio
sobre las vulnerabilidades en medio urbano

La aglomeración de La Paz presenta múltiples intereses

para un equipo de investigaciones que desea trabajar

sobre la vulnerabilidad y el riesgo en medio urbano. Serán

expuestos a lo largo de la obra, pero ya podemos evocar

los principales.

A fines de los años 70, el equipo municipal de entonces

había emprendido una reflexión sobre el riesgo de origen

natural y sus vínculos con el desarrollo urbano encargando

un estudio: una línea de crédito del Banco Mundial le

había permitido reunir un equipo compuesto por geólogos,

hidrólogos, economistas, urbanistas y geógrafos, franceses

y bolivianos, que varios meses más tarde entregaría el Plan

de Desarrollo Urbano (BRGM et al., 1977).

En febrero de 2008, cuando comenzaron los trabajos de

investigación en el marco del convenio de cooperación

suscrito entre el GAMLP Y el IRD, se constató un gran

aumento de la urbanización en la aglomeración de La

Paz, desde fines de los años 70, en zonas no aptas para la

urbanización (Hardy, 2009c). Paralelamente, se observó que

los eventos -algunos menores, otros catastróficos- no dejaron

de dañar a la ciudad (D'Ercole et al., 2009b). La tormenta

de granizo del 19 de febrero de 2002 es de aquellos que

marcaron fuertemente los espíritus. Se recuerda igualmente

el deslizamiento de tierra en el sector de Llojeta de marzo

de 2003, seguramente porque se produjo un año después

de la tormenta de granizo de 2002. Pero ¿quién recuerda los

deslizamientos que lo precedieron: enero de 1981, diciembre

Introducción • 15



Fuente Dossier estadístico del municipio de Lo Paz 2000-2005

p,,'" p"b p,,'O
"q "q "q

Años

de 1982, abril de 1986, enero de 1987 (Desinventar, 2007)?

Esos eventos fueron olvidados porque no tenían los atributos

de la catástrofe -es por ello que se los califica como menores.

Sin embargo, los daños acumulados que representan esos

eventos no carecen de interés.

Ante esta situación, los servicios municipales no tuvieron

otra elección posible que la de enfrentar la emergencia

construyendo obras de ingeniería destinadas a resistir a las

dinámicas de los procesos físicos (amenazas). Las sumas

invertidas en la construcción de esas obras de resistencia

fueron importantes.

Sin embargo, las obras no permitieron invertir la tendencia

al aumento de los daños. Para el municipio de L;:¡ Paz,

se perfila incluso una tendencia -que precisa todavía ser

minuciosamente verificada (en un período más largo que el

de 2000 a 2004 para el cual los datos están por el momento

disponiblesj- donde la curva del daño sigue estrechamente

la misma evolución que la curva de la construcción de las

obras (figura :2), hecho ya observado en otros terrenos

(Pigeon, 2007).

11000

9.000

7.000

5000

I 3.000

1000

Sumas invertidas en prevención
de riesgos (en miles US $)

---.- Número de intervenciones
de emergencia

~ Figura 2

Intervenciones de emergencia efectuadas
por el GAMLP e inversión en prevención de
riesgos

Aunque resulte paradójico, esta situación se explica

entre los factores de interpretaciones posibles. El contexto

político boliviano de fines de los aIlOS 70 y de la década

de los SO no permitió a la ciudad, que alberga al gobierno

boliviano, poner en práctica todas las conclusiones del

estudio compuesto de 43 tomos que había encargado a

fines de los años 70. Es por ello que la urbanización ha

continuado avanzando y a menudo en espacios que, sin

embargo, habían sido identificados como no edificahles.

No obstante, el Plan de Desarrollo Urbano ha modificado

profundamente la actitud frente al riesgo de los diferentes

servicios de la municipalidad de La Paz capaces de

16 ~ Atles cie /0 vulnerabiliciaci cie lo aglomeración cie Lo paz

intervenir: comprensión de la necesidad de reglamentar

el uso del suelo en función de la aptitud de los terrenos

para ser construidos (aptitud establecida en función de la

dinámica de los procesos físicos: deslizamiento de tierra,

inundación, erosión, etc.) y construcción de obras de

ingeniería (diques, drenajes, gaviones, etc.) para frenar los

procesos físicos que producen danos,

Dado que el control del suelo fue muy parcialmente

establecido,' los administradores de riesgos no tuvieron

más que un recurso: la construcción de obras de ingeniería.

Ahora bien, hasta el presente, las obras de protección,

por muy útiles que sean en algunos casos, han mostrado

limitaciones considerables (Dauphiné y Provitolo, 2007).

5 ~ Ya con la creación del ministerio de Urbanismo y viviendo.
el partido del Movimiento nacionalista revolucionario [MNRI
habia iniciado la distribución de terrenos situados en lo peri
feriaurbanao sus partidarios (haciendode ellos casiunos pre
bendados). sin tomar en cuento lascondiciones de habitabi
lidad en esas periferias IMayarga. 1997: 2281 yen panicular. la
exposición a lasamenazas enel casode lasvertientes delvalle
de La Paz. Luego. la inestabilidad potiticade las años t980 Y
1990 retorzó la ocupación nocontroladode lasperiferias urba
nas de La Paz. Por ejemplo. entre t987Y1997. el municipio de
LaPaz estuvo gobernadopor trece alcaldesdiferentes (hasta
1994. el mandato de alcalde ero muy corto: dasaños [Baby.
1995: 5511. Lacompetenciapor el acceso 01 poder ha llevado
o losadministradores politicos a autorizar por olasla legalizo
ción de terrenos ocupados sobre los verlientes (GMLP. 20071
poro asegurarse uno base electoral. uno vez mós sin tomar
en cuenta lo exposición o los amenazos. Una vezen el poder.
los alcaldes o menudo tomaban conciencia del problema
del riesgo. pero no estaban verdaderamente en condiciones
de establecer un plan de gobiernoparo responder a él y de
hacerlorespetar (Moyorgo. 1997: 287-288).



6. Según las proyecciones realizadas por el INE, El Alto pasó
al segundo lugar de la jerarquía urbana nacional en 2008,
delantede LaPaz.

Incluso plantearon algunas cuestiones relativas a sus efectos

no previstos sobre el aumento de los daños (Pigeon, 2005).

En vista de esta constatación, cabe preguntarse ¿por qué

la municipalidad de La Paz tomó una vía que consiste en

intensificar la urbanización a pesar de los daños?

Con esta obra, plantearnos la hipótesis de que el

contexto boliviano presiona fuertemente al municipio de

La Paz y explica la política de gestión de los riesgos en la

aglomeración. Durante una buena parte del siglo XX, La Paz

ha dominado ampliamente la jerarquía urbana boliviana.

En 1900, el censo de población indicaba que sobre las 22

ciudades más pobladas del país, La Paz ocupaba el primer

rango, con una población tres veces más numerosa que la

segunda (Potosí). En 2001, no ocupa más que el segundo

lugar: Santa Cruz de la Sierra, decimoquinta ciudad en 1900,

ya es primera; El Alto, que no existía en 1900, es actualmente

tercera" (Baby, 1995; Montes de Oca, 2005: 62).

La hegemonía de La Paz ha sido entonces progresivamente

disputada, a dos escalas. Por una parte, en el escenario

nacional, a partir de mediados de los años 50, Santa Cruz

de la Sierra drena hacia ella cada vez más migrantes que

provienen de las mesetas andinas atraídas por su desarrollo

económico. Por otra parte, a escala de la aglomeración,

a partir de la reforma agraria de 1953 y de manera

incontestable desde principios de la década de los SO, el

espacio constructible se hace escaso en La Paz, haciendo de

El Alto el receptáculo del crecimiento urbano.

Confrontadas a una situación en la que el crecimiento

disminuye, reduciendo en esa medida las posibilidades de

aumento de las recaudaciones fiscales, las autoridades de

La Paz reaccionaron manifestando un profundo dejar-hacer

en la urbanización de la tierra, cuando no la favorecieron

por medio de trabajos de protección cuya eficacia queda

aún por demostrar. No obstante, actuando de esa forma,

limitaron la pérdida de atractividad de la ciudad, a costa de

un aumento de la manifestación de los riesgos en La Paz,

pero también en El Alto.

Esta hipótesis llevó al equipo de investigadores del

programa PACIVUR a plantear una pregunta inicial,

relativamente simple: ¿qué se hace para reducir la

vulnerabilidad de una ciudad que está en esta situación?

Si la planificación preventiva urbana sigue siendo un ideal

de mediano y largo plazo para reducir la vulnerabilidad de

una ciudad, a corto plazo, en cuanto equipo de investigación

que trabaja dentro de una perspectiva de desarrollo,

tenemos la obligación de responder a la demanda social

frente al riesgo -lo que es todavía más cierto para el

asociado, administrador urbano. Pero entonces, ¿qué se

puede proponer cuando por un lado, una gran parte de

los espacios urbanizados de La Paz se exponen a amenazas

de origen natural de ocurrencia rápida que es imposible

eliminar; y por otro lado, es casi imposible desplazar a las

poblaciones de los espacios urbanizados expuestos al daño

en ausencia de una política nacional y local de vivienda y

de reubicación?

Habiendo constatado que los sistemas preventivos en

la aglomeración revelan una eficacia limitada, nos pareció

entonces importante reflexionar sobre las situaciones de

emergencia y sobre la manera de mejorar los sistemas de

gestión de las crisis para limitar el daño.

En ese ámbito de la gestión de las situaciones de emergencia

y de las crisis que pueden derivarse de ellas, la investigación

se ha desarrollado notablemente durante los últimos quince

años, en particular por las ciencias sociales. Sin embargo, ha

abordado muy poco las dimensiones espaciales y territoriales

de la gestión de las crisis que, sin embargo, permiten
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mostrar la complejidad de las situaciones de emergencia y la

incertidumbre que las caracteriza.

Es por eso que el programa PACIVUR en Bolivia comenzó

a trabajar sobre las dimensiones espaciales y territoriales

que operan en la gestión de las situaciones de crisis,

interrogándose al mismo tiempo sobre las vulnerabilidades

de los sistemas de gestión de las crisis que pueden

actualizarse a partir de esta aproximación.

Con mucha frecuencia, cuando se abordan los riesgos, se lo

hace un poco a la manera de los tests de laboratorio (Beck,

2001: 123-126), por ejemplo queriendo identificar por medio

de indicadores cuál es la población vulnerable, como si se

tratara de una característica intrínseca. Ahora bien, numerosos

ejemplos muestran, al contrario, que las condiciones de

vulnerabilidad varían: en función del espacio en el cual uno

se encuentra, en función de la temporalidad, etc. Así, en el

caso de la aglomeración de La Paz, una persona pobre está

expuesta a daños durante el día mientras trabaja en La Paz,

mientras que residiendo en El Alto, no lo está durante la noche.

En general, cuando se aborda el efecto producido por

los riesgos, se lo hace de manera artificial: se cruzan datos,

sin verdaderamente pensar en el interés y en la pertinencia

de los cruces. Nuestro enfoque es mucho más pragmático,

específico de la investigación aplicada. Se sustenta en el

cruce de datos, pero a partir de eventos pasados vividos

-la consideración de los tiempos largos de Braudel-, para

comprender la situación actual y dar una idea del futuro.

Esto es, para retomar los términos de Beck, una "experiencia

sobre el hombre" (Beck, 2001).

¿Por qué esta obra?

En este texto, se trata primero de mostrar cómo las

preocupaciones operativas ligadas al análisis retrospectivo
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de eventos que acarrearon daños han permitido colocar en

el centro de la ret1exión la emergencia y la crisis. En efecto,

el análisis retrospectivo de los eventos permite diferenciar

espacios -espacios en que sobreviene el evento, espacios

de riesgo"- y de ese modo, lleva a interrogarse sobre los

factores que condujeron a una situación de emergencia y/o

de crisis.

Por otra parte, la ret1exión espacial invita también a plantear

la hipótesis según la cual hay espacios que permiten el

retorno a una situación normal, es decir espacios de gestión

de la emergencia y/o de la crisis. Estos últimos pueden ser

diferentes de los otros espacios ya identificados o, por el

contrario, estar imbricados en ellos.

Concluimos que las dimensiones espaciales de la gestión

de crisis producen vulnerabilidad, construida por la

articulación espacial y funcional de dos tipos de espacios

por identificar. Esta conclusión lleva a reflexionar sobre la

incertidumbre de la gestión de crisis y sobre su integración

en la planificación preventiva urbana.

En la segunda etapa, la proposición es volver a situar

esta ret1exión en el contexto paradigmático de los

riesgos. Si la producción científica en materia de riesgos

puede considerarse abundante, llega a conclusiones que

rara vez son tomadas en cuenta por los responsables

de tomar decisiones y no permite reducir los riesgos de

manera eficaz. Por ejemplo, los fracasos en materia de

planificación urbana preventiva son significativos en La Paz

y, en numerosos casos, no es por no haber sensibilizado

a los administradores urbanos. Porque las amenazas son

muy numerosas, porque estas entran en interacción y

cubren casi todo el territorio, las autoridades de La Paz

se encuentran desprovistas, tienen dificultades para definir

prioridades, para enfocar acciones y para adoptar una

7 ~ Por espacio de riesgo seentiende unespaciodonde alme
nos uno de los elementos necesarios paro el funcionamiento
urbanoestá presente y esposible queseadañado y perdido.



política de prevención de los riesgos eficaz. Ahora bien, el

concepto de riesgo expresa la posibilidad de perder aquello

a lo que se da importancia.

Por ello, el planteamiento de investigación operativa,

que consiste simplemente en interrogarse primero sobre

lo que es importante para luego intentar comprender por

qué y cómo se corre el riesgo de perderlo, parece de

buen sentido. Ante la imposibilidad concreta de utilizar

los conocimientos sobre las amenazas que constituyen

lo esencial de los trabajos disponibles sobre los riesgos

en La Paz, frente a la inconsistencia de los análisis de

vulnerabilidad y ante la necesidad concreta de los

responsables administrativos de enfocar su política de

prevención, se impuso la idea de que la prevención

de los riesgos en medio urbano pasaba primero por la

identificación de lo que del territorio de La Paz está en

juego. En efecto, si la investigación pretende contribuir a

la prevención de los riesgos, comenzar por identificar lo

que se quiere proteger, los elementos más importantes,

parece de buen sentido. Los elementos de gestión de la

emergencia y de la crisis son un ejemplo de ello.

En tercer lugar, expondremos el procedimiento de análisis

de los espacios de emergencia y de crisis y de su gestión,

siguiendo diferentes etapas: identificación de los espacios

vulnerables y de los espacios que disponen de recursos

para controlar una situación de emergencia y de crisis;

reflexión sobre las herramientas de ayuda a la gestión de la

emergencia y la crisis; análisis de su vulnerabilidad; análisis

de la vulnerabilidad territorial. Por ejemplo, los espacios

recurso de la gestión de emergencia y crisis concentran los

centros de decisión y los recursos operativos necesarios para

poner en marcha el socorro. Identificar los espacios recurso

de la gestión de la emergencia y la crisis no es una garantía

suficiente de su buen funcionamiento. Otros parámetros

deben considerarse para determinar su vulnerabilidad. El

análisis de la vulnerabilidad de los elementos-recurso de la

gestión de la emergencia y la crisis conduce a interrogarse

sobre la vulnerabilidad del territorio.

Adoptando esta metodología para el conjunto de los

elementos-recurso, se puede mejorar considerablemente el

conocimiento de la vulnerabilidad territorial y, de esa forma,

la herramienta de gestión de las situaciones de emergencia

y de crisis. Se mejora así la eficacia de la política de gestión

de los riesgos en la municipalidad de La Paz esperando

reducir la incertidumbre ligada a los riesgos.

Dos municipios, dos escalas, un territorio urbano

Desde el inicio de la investigación, nos preguntamos

sobre la escala espacial a la cual debíamos trabajar. En

efecto, aun si el convenio de cooperación fue suscrito entre

el GAMLP Y el IRD, el municipio de La Paz solo constituye

una parte del conjunto del tejido urbano aglomerado, como

en numerosos otros casos urbanos (Lévy et al., 2003: 48

49). En consecuencia, para que los resultados tengan cierta

pertinencia, nos pareció necesario extender los análisis al

conjunto del tejido urbano, es decir hasta donde existe

ruptura morfológica entre la fachada de las construcciones

urbanas y el espacio rural, sin vínculo necesario con los

límites administrativos. Para comprender lo que recubre la

aglomeración de La Paz, es pues necesario hacer un rápido

desvío por la historia de su construcción.

Desde su fundación en 1548 (Ticona, 2007: 42), Nuestra

Señora de LaPaz ha pasado por diferentes fases de expansión

urbana. Por ejemplo, los Conquistadores habían instalado

primero la ciudad en el altiplano, a cerca de 40 km al norte
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del sitio actual, pero abandonaron ese emplazamiento

inicial algunos meses después (en 1549), debido a daños

en los edificios y los cultivos provocados por los rigores

del clima (Mayorga, 1997: 227; Arbona y Kohl, 2004: 256):

voluminosas nevadas, temperaturas muy bajas, borrascas

glaciales. Los Conquistadores la relocalizaron en la hoyada

atravesada por el torrente Choqueyapu, al abrigo de los

vientos. Aunque poco propicio para la expansión urbana,

este emplazamiento favoreció el desarrollo de actividades

necesarias para el proceso de conquista (Benavides, 2005:

68-69), provocando una fase lenta, continua y controlada

de expansión demográfico-espacial.

Con la Independencia y sobre todo a partir del fin de la

Guerra federal (1899), el ritmo de la expansión urbana de La

Paz entró en una nueva fase, mucho más rápida. La ciudad

que ya amparaba a la sede del gobierno y las dos cámaras

de la Asamblea, atrajo nuevas actividades: administrativas,

financieras, comerciales, intelectuales. Se dotó igualmente

de nuevos equipamientos: estaciones ferroviarias, industrias,

etc. De tal modo que el espacio comenzó a faltar y algunos

equipamientos fueron instalados fuera de la hoyada: en

1923, la Escuela de aviación fue instalada sobre la meseta

de El Alto, comandando la construcción del aeropuerto de

la ciudad y trayendo consigo la localización de actividades

de transporte (Urquizo, 2006: 36).

Las diferentes crisis que experimentaron las regiones del

altiplano boliviano -reforma agraria a partir de agosto de

1953, caída de la actividad minera durante la década de

1980 (Franquevillc, 2000; Arbona y Kohl, 2004)- llevaron

a sus habitantes a migrar por olas sucesivas hacia La

Paz y, debido al llenado del espacio de esta, de manera

centrífuga, a instalarse en sus alrededores. Por desborde

urbano en dirección al altiplano tanto como por razones

funcionales, El Alto se volvió un barrio de La Paz, pero

marginal (Sandoval y Sastres, 1989; Sandoval y Ayllón,
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1992) porque las autoridades municipales no estuvieron en

condiciones de equipar el espacio urbano que se construía

con el mismo ritmo rápido del crecimiento urbano. En

menos de 60 años, El Alto ha multiplicado su población por

más de SO, haciéndola pasar de 11 000 habitantes en 1950

a más de S96 773 habitantes estimados en 200S, superando

el número de habitantes del histórico municipio de La Paz

CINE. 200S).

Partiendo de esas constataciones, nos pareció que para

interesarse en La Paz, había que tomar en cuenta el conjunto

del tejido urbano subtendido por relaciones de intercambio

imbricadas. Así, entendemos por aglomeración de La Paz

a los municipios de La Paz y de El Alto. Por razones de

disponibilidad de datos necesarios para los trabajos de

investigación, no nos interesamos en los otros municipios,

aunque las relaciones existen.

Los datos son bastante numerosos para La Paz y una

parte es relativamente de fácil acceso gracias al convenio

de cooperación entre el GAMLP Y el IRD. En cambio, son

menos numerosos para el municipio de El Alto (GAMEN)

y también de menos fácil acceso (Hardy, 2009d). Son casi

inexistentes para los otros municipios. En consecuencia,

cuando ha sido posible, los análisis se han efectuado a

escala de la aglomeración de La Paz entendida como la

imbricación de los municipios de La Paz y de El Alto. Por

tanto, en el mismo territorio compuesto por dos municipios,

la calidad de la información es a menudo muy heterogénea.

Pero es interés de esta obra el intentar tomar en cuenta

diferentes escalas, de representar los datos para esas escalas,

a fin de analizar las dinámicas espaciales que estructuran la

gestión de los riesgos de un mismo territorio.

8 ~ Designación de lo administración del municipio.
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¿Qué es la aglomeración de La Paz?

El empleo del nombre La Paz mueve a confusión. En sentido estricto, el nombre designa a la ciudad epónima que alberga

al poder ejecutivo y legislativo del Estado boliviano. Pero el nombre evoca también un espacio urbanizado cuyos límites

son complejos de circunscribir con precisión. Entonces, para abordar la realidad urbana, se hablará mejor de la aglome

ración de La Paz que agrega las ciudades de La Paz y El Alto, dos municipios autónomos, con características y modos de

funcionamiento diferentes, sin interacción institucional establecida. Sin embargo, no hay ninguna duda de que la aglome

ración paceña forma un territorio urbano único, siempre que se cuente con los elementos para descifrarla

Los límites administrativos
lámina 1

La Paz y El Alto son los dos principales municipios que

componen la aglomeración de La Paz. Pero, la existencia

de dos municipios distintos es reciente. En efecto, fue pro

gresivamente, entre 1985 y 1988, primero con la ley del 6

de marzo de 1985, luego con la del 20 de septiembre de

1988, que el legislador boliviano decidió constituir los bar

rios de El Alto en un municipio autónomo, independiente

del de La Paz". Estableciendo dos municipios, el legisla

dor ha reforzado una divergencia, que puede observarse

especialmente a partir del crecimiento del espacio urbano

paceño. Así, dio lugar a políticas urbanas muy distintas en

el espacio.

No obstante, esta separacion administrativa permanece

incompleta. En efecto, si bien el legislador ha definido los

límites espaciales del municipio de El Alto, no ha realizado

el mismo trabajo para el de La Paz!" -como para la casi tota

lidad de los otros municipios del país. Por consiguiente, en

algunos lugares limítrofes entre los dos municipios, puede

existir ambigüedad en cuanto a la pertenencia municipal,

provocando la marginación de esos lugares o, al contrario,
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su administración por dos municipalidades diferentes. Esta

situación provoca regularmente problemas. En función de

los casos y de sus intereses, la población reivindica su per

tenencia ya sea a La Paz (por ejemplo, para la conexión a

algunos servicios, o el acceso a establecimientos públicos

de enseñanza o de salud, considerados de mejor calidad

en La Paz), ya sea a El Alto (por ejemplo para el pago

del impuesto sobre bienes inmuebles, considerado menos

controlado en El Alto.

Administrativamente, la separación es no obstante real.

Además de la existencia de dos municipalidades autóno

mas, la organización de su respectivo territorio es bas

tante diferente. La Paz está dividida en siete macrodis

triros!' urbanos (Cotahuma, Max Paredes, Periférica, San

Antonio, Sur, Mallasa, Centro) y dos rurales (Hampaturí y

Zanga), los dos últimos representan más del 90%12 de la

superficie total del municipio. Por su parte, El Alto está

dividido en distritos urbanos (distritos 1 a 8) y rurales,

cuyos límites se redefinen frecuentemente, en función de

la velocidad de la urbanización (por ejemplo, los distritos

rurales 11 y 14, presentes en el mapa, están ya urbani

zados). Macrodistritos y distritos son administrados por

alcaldes delegados cuyos poderes son más bien simbóli-

9 ~ El 6 de marzo de 1985, El Altaesinstituida camacapital de
la IVsección municipal del departamentode La Paz. Luego,
la Ley 651 del 20 de septiembre de 1988 eleva a El Alto al
rangode municipio autónomo y ratifica su separación de La
Paz. No obstante, habráque esperar la Ley denominada de
Participación Popular de 1995. quebuscadarunamayorauto
nomía a los municipios, paraque El Altoadquiera su autonomía
financiera, que hasta entonces estabareservada, según la ley
de munícipalidades de 1985. solo a las ciudades capitales de
deparlamento. enelcasoque nos interesa: LaPaz.
IO~ Ladetinición legalde límites municipales paraEl Altopone
pordefecto los de LaPaz, que lesonlimítrofes. Pero dado que
La Paz strieto sensu no tienesus limites municipales legalmente
reconocidos, impugna, entre otros, sus límítes con El Alto.
11 • El término macrodistrito empleado por las autoridades
municipales de LaPaz corresponde a la misma entidad legal
que el de distrito empleadoen El Alto. Por comodidad en la
cartografia de este libro. sedesignará a ambos conel término
común de distrito. Noobstante, el término de distrito existe en
LaPaz: designa a una subdivísión dentro de un rnocrccislrito.
subdivisión a lacualnuncaseharáreferencia eneste libro.
12 • 1 832 km' sobre los 2 O12 que el municipio de La Paz
reconoce.
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cos, ya que son design ad os por e l a lca ld e de La p az en

e l G 1S0 d e la municipalid ad e p ónima. y por las Junt as d e

vec inos" e n El Alto.

A un a esca la ma yor, lo s d os municipi os están estruct u ra 

d os e n barrios que correspo nd e n a l ma rco de vida de re te

rencia de JJ población pace ña Estos barrios est án a su vez

subd ivid idos en O rgan izacio nes Terr ito riales ele Base (OT R)

desd e la ley de Pa rticipa ció n Popular de 1995 Se trata de

esca las territoria les el e gesti ón e n las cuajes lo s residente s

dec id en co le ctivamente (e n to rno 8 las juntas de vecino s)

sob re e l uso del presu pu esto qu e e l Estado les asig na a tra 

vés de las autorida des m u n ic ipales . La OT B es u tilizada por

la po b lación d e modos d ife ren tes como referen te espa cia l y

s us límires flu ct úan con mu cha fre cu encia en fun c ión de las

re laciones ele fuerza e ntre ve cinos (Pe rne t, 2007) .

Más bien, h a sido la red via l e l fac to r que ha co ntribu ido

de cisivam en te al est a blec im ie n to ele las delimi tacio nes ad 

minist rativas e ntre los do s mu n icipi os. Sinuosa s y en gene 

ra l ele d irecc i ón nort e-sur en La Pa l o las vías han tenido un

g ran pape l en la d ivis ión d e los rnacrodistrit os. Al co ntra rio ,

la red vial alreña . posteri or a la de La Paz, es se m i radi a l, o r

ga nizada 8 partir del lugar llamad o La Ce ja':': e s tructura , con

e l aerop ue rto, los lími tes traza dos a co rde l d e los d istritos .

Pequ e ña particularidad: las p rincip ale s vías al te ñas permi

ten la e ntrad a y la sal id a d e l municip io de La Pa z, pues este

último tiene UOd red vial s in sa lida (n o exi s te posibil id ad

a lgu na de co nt inua r avanzando más allá de lo s Yungas a l

Este . y de Meca paca y Pa ica al Sur y Sures te).
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La densida d poblacional en 2001
Lámina 2

Co n un a media de 136 ha bitantes por hect área " , el mapa

de la densidad po b lac iona l, c reado a partir d e los da tos de l

ce nso naciona I de pobla ción d e 2001, indi ca q ue la agl o

meraci ó n de La Pa z no prese n ta u n nive l de d ensidad mu y

elevado.

La densidad se d istribuye de manera concé nt rica : es ele

vad a en un espacio restringido a l centro de la ag lo me ra

ción , para progresivamente d ism inu ir en di re cc ión de las

pe rife rias .

Así, en algunos ha rria s (3,9% de la su perfic ie tot a l d e

la ag lome ración) (c uadro 1) , a lca nza un ni ve l máxim o

compre ndido en tre 223 y 500 ha bitantes por hectár ea : San

Pedro, Gr an Pod e r, Sopocachi. San Jorge , e n la ma rge n de 

recha del torrente La Paz; Mira flores y sus p ro lo ngacio nes

e n la marge n izquierda. Además del ce n tro histórico, se

trata ele barrios pla nificad os q ue comenzaro n a construi rse

desd e mediado s del s ig lo XJX y d onde las ed ificac io nes ha n

pod ido prog resivamente ga na r e n a ltu ra (i lustración 2) .

El es pac io d onde la dens idad de la población es infe 

rior a 95 h a bi tan tes por he ct ár ea presenta u n contraste sor

prendente co n e l preced en te : se tra ta d e la mayo r parte d e

la aglo me ració n (76 ,(,% de la superficie to ta l de la mism a),

má s bien e n sus periferias . Au nq ue bie n com u nicados por

las vías cam ine ras , co mo en e l caso del ba rrio Río Seco

o tam bién San J uan , esos ba rr ios son demas iad o recie ntes

r ara que s u espa c io esté ya densame nte poblado . Se trat a

todavía ele espacios de a p a rie nc ia rural, a menudo con la

topogra fía mu y acc identad a (s uces ión de pequeñas depre

siones qu e necesitaría n trabajos ele re lle no ) para hacerlos

fácil men te urban izab les (ilustraci ón 3)

Entre ambos se s itúa un espacio de fo rma concéntri ca

que aba rca e l 19 ,')% de la superfi cie to ta l d e la aglomera-

~ Cuadro I
Distribu ción d e supe rfic ies por nivel de densidad

~! Superficie
Densidod ~

en km' en %

~a_ I 17 8,0 76,6

Mediano I 45,5 19,5

Elevado I 9,0 3,9

TatoI I 232,5 100,0

Fuente. INf. 200 I
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• "us/loclón 2
Principales barr ios densos del centro

• I/us/loción 3

Los barrios periféricos de carácter semi rural

• Ilustración 4
Barrios más extendidos, con densidad media

26 ~ A l/m d e la vulnera hi lid o cf ele fa aglomera c ió n de Lo Poz

ción, situado en posición central en la aglomeración, donde

la densidad poblacional se escalona entre 95 y 223 habi

tantes por hectárea. El mapa pone en evidencia la continui

dad de la densidad entre los tejidos urbanos de La Paz y El

Alto, a pesar del límite administrativo. No existe ninguna

diferencia notable entre los barrios Antofagasta de La Paz

y 16 de Julio de El Alto, que presentan una densidad com

parable. Solo la presencia del aeropuerto, en el centro de

la aglomeración, crea un corte neto en el tejido urbano,

mientras que la topografía, a veces abrupta en esta parte de

la aglomeración, no llega a hacerlo. El paisaje urbano es el

de pequeños barrios bastante bien equipados, todavía en

proceso de densificación (ilustración 4)

El mapa de la densidad indica que existe una lógica de

conjunto en la distribución de la población paceña. El cam

bio de escala de observación -pasar de la habitual obser

vación de cada uno de los municipios (Garfias y Mazurek,

2005; Garfias et al., 2006) a la observación del conjunto de la

aglomeración- es un procedimiento poco habitual, que sin

embargo da cuenta de las continuidades y de las cornple

mentariedades entre esos dos espacios de la aglomeración,

a pesar de las divisiones administrativas y topográficas.



16 ~ los servicios del municipio de to paz todavía ufil110n lo
cnf ig~o descarga Jordin Bolónico-Mallasa, actualmente en
proceso de rehab'iitac'ón Ivegetolizoclón de las celdas de
depósito de aesecnos donde alrededor de 2,5 rrilio~el de
toneladas de desechos fueron depositadasentre 1991y2004),
peropero nevoro coba exoeímentoc.onescomo lo lomorico'
turodeslinodo o elimincr 105 aesechasorgónicas.
17 ~ El botadero de Villa I~genio lue otorgodo en concesión a
lo empresa privadoCOliNAen 2006.
18~ El botadero de Alpocomotueotorgado en concesióno lo
empresa privado TERSA en 2006.

La recolección y el tratamiento
de desechos
Lámina 3

La recolección y el tratamiento de los desechos ilustran

otro aspecto del funcionamiento actual de la aglomeración

paccna y los retos que enfrenta. Contrariamente a la pro

ducción y a la distribución de agua potable, la recolección y

el tratamiento de desechos son tareas atribuidas a cada una

de las municipalidades de la aglomeración. Para ello, cada

una dispone de equipos específicos

La aglomeración cuenta con dos principales botaderos de

desechos: Villa Ingenio en El Alto y Nuevo ]ardín-Alpacoma

en La Paz. 16

El botadero de Villa Ingenio;" creado hace más de 20

años, recibe alrededor de 145 000 toneladas de desechos

por año. Se compone de varias celdas para el entierro de

desechos (ilustración 5). La primera es calificada de salvaje,

pues el entierro de los desechos no siempre ha sido contra-

• /lustraclón 5
El botadero Villa Ingenio de El Alfo

lado (sel ección previa de los desechos, rec ubrimiento pro

gresivo, ct c .). Actualmente está ce rrada, p e ro sigue siendo

objeto de múltiples intervenciones (recuperaci ón de lixivia

dos, de gases). La segunda, desde su apertura en 2006, fue

pensada para limitar los daños ambientales (membranas de

impermeabilización entre el terreno y los desechos, recu

peración de lixiviados y de gases). Una tercera celda recibe

los desechos patógenos (médicos, de mataderos). Unos

estanques recu peran una parte de los lixiviados para tra

tarlos antes de liberarlos en los torrentes de la cuenca ver

tiente. Por su parte, el botadero Nuevo jardin-Alpacoma"

fue abierto en 2004. Instalado en el límite del municipio de

Achocalla, está compuesto igualmente por tres celdas de

entierro de desechos (dos para los desechos llamados clási

cos y una para los patógenos), pera también dispone de zo

nas destinadas a la selección de los desechos , a estanques

de recuperación y de tratamiento de lixiviados. El botadero

recibe alrededor de 180000 toneladas de desechos por año.

Esos dos botaderos tienen en común, por una parte, estar

cercados por la urbanización (avance de la urbanización

de El Alto hacia el Norte y avance de la urbanización de

Achocalla y de La Paz atenazando a la planta de Alpacoma)

lo que provoca problemas de espacio disponible para la

extensión de las descargas y conflictos con el vecindario;

y, por otra parte, estar situados en espacios muy poco pro

picios para la actividad de entierro de desechos (marcados

declives, escorrentía de las aguas pluviales) que provocan

daños ambientales.

La descripción de esos dos equipamientos pone de relieve

igualmente las disparidades socioespaciales que enfrentan

las poblaciones de los dos municipios. Mientras que El Alto

cuenta en 2001 casi tantos habitantes como La Paz (649 958

frente a 793 293), la cantidad de desechos depositados en

Capítulo 1 - Dos mu nici palidades, un te rritorio urb a no ~ 27



el botadero es claramente más elevada en La Paz. Más allá

de l diferencia l de nive l de vida entre las poblaciones, esta

situació n tradu ce no una men or ca ntida d de desec hos pro

ducidos por los habitantes de El Alto con relación a La Paz ,

sino una recolección me nos eficiente .

En La 1'32 , la reco lección de los desech os es más eficiente .

Por una parte , las auto rida des municipa les es tablecie ron un

contrato de concesión para la recolección de dese chos que

o bliga a la empresa adjud icata ria (SABENPE) J rendi r cuen

tas regul armente de sus act ivida des a los se rvicios munici 

pales respon sables (SIREMU). Por o tra parte, en los barrios

donde los cami on es recogeclores tienen d ificu ltades para

recolectar los desech os (fue rtes decliv es: ca lles de tierra,

barrosas du rante la es tac ión de lluvias ; ba ja de ns idad de

habitan tes) , los servi cios de la alcald ía de La Paz impusie

ron su equipamiento co n co ntene do res (ilus tración 6) en

los cuales la población deposita los desechos que luego

son rec ogidos por los camiones . El mismo sistema fue ins ta

lado en El Alto , pero co mo indica e l mapa, hay cla ramente

menos contenedores de desechos en El Alto . y si bien en

~ I/ustloción 6

Un con tene dor instal ado en uno de los borrios d e Lo Paz donde e l
d eclive ha ce d ifícil la rec o lec c ión de los desec hos por los c a mio nes.

'} 4 Arios c e lo vulnercbiiidod d e o oglOT:1eroci ' n d e Lo Paz

La paz es tán repa rtidos en los espacios de difícil acceso, en

El Alto están más bien situados a lo largo de las calles prin

cipales y no en lo s barrios men os cubiertos por e l se rvicio

de recolecci ón de desech os.

La importancia oto rga da por las aut oridades municipa les

a la recolección de desech os reve la también la diferencia

de nive l de l problema qu e estos represe ntan para cada

un a de [as muni cipalidad es . Cuan do los de sechos no son

correctamente recogid os, la población se de shace de ellos

abandonándolos a una distan cia que les evita las mol est ias,

s in que por ello la di stan cia recorrida se a muy larga ( ilus

tración 7) Es por eso que los lechos de los torrentes y los

barrancos const ituyen a menudo los lugares preferidos por

la población para librarse de los desec hos Esos lugares

atenúa n las mole stias visuale s, o lfativas , patógenas, que ge

ne ran los de sech os , los cua les , ade más, son transportados

con frecuencia por las aguas de escorre ntía pluvia l hacia

o tros lugares. No obstante, co nsidera ndo la topografía y las

obras de ingeniería de la municipalid ad ele La Paz, los bot a

deros salvajes de desechos e n esos luga res so n factor es que

~ /lustracIón 7

Elaband on o de los d esechos en las inmedia ci o nes d e los torrentes.
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favorecen el riesgo de inundación y de deslizamientos de

tierra. En los lechos de los torrentes, los desechos se agluti

nan, impiden a las aguas discurrir y/o favorecen la llegada

brutal de un gran volumen de agua tras la ruptura del tapón

creado por los desechos. Los dos fenómenos provocan

inundaciones localizadas. La acumulación de desechos en

los barrancos crea a lo largo del tiempo vertientes artificiales

poco estables, que se deslizarán fácilmente, arrastrando por

efecto de la gravedad otros terrenos que dañarán los espa

cios situados más abajo. Los dos fenómenos son frecuentes

en La Paz y explican una parte de los daños censados en

el municipio (D'Ercole et al., 2009b). En El Alto, no están

ausentes, en vista de la topografía, pero esos fenómenos

se desplazan más bien hacia los municipios situados aguas

abajo, en primer lugar Viacha, Contrariamente a El Alto, La

Paz tiene entonces un interés más inmediato en organizar

lo mejor posible la recolección de desechos.

La recolección de los desechos en la aglomeración no

está organizada de manera que sean diferenciados en ca

tegorías, exceptuando los desechos patógenos y algunas

experiencias realizadas en La Paz, particularmente con las

pilas. A pesar de ello, algunos desechos son una fuente de

ingresos cuando pueden valorizarse. Es el caso del papel,

del cartón, del plástico de las botellas, del vidrio, de los

metales, etc. La observación de la repartición de los colec

tores de desechos clasificados en la aglomeración demues

tra una vez más el mejor tratamiento de este tema en La

Paz que en El Alto. En efecto, datos recogidos en 2010 ante

organismos públicos y privados indican que hay numerosos

colectores de este tipo en La Paz, bastante bien repartidos

en todo el municipio, mientras que son casi inexistentes en

El Alto (Berger y Hamidi, 2011). Aunque no todos los colec

tores de desechos hayan sido registrados, el mapa traduce

la voluntad de las autoridades de La Paz para reducir los

30 4 Atlas de la vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo Paz

desechos que se depositarán en el botadero, especialmente

para prolongar su vida útil. Por otra parte, la recolección de

desechos valorizabies crea empleo, al mismo tiempo que

favorece su mejor eliminación en los espacios públicos más

frecuentados (centro histórico; San Pedro y sus numero

sas zonas comerciales; lo mismo en Villa El Carmen, San

Miguel, parte comercial del sur de la ciudad).

La casi inexistencia de colectores en El Alto traduce las

diferencias socioeconómicas entre las poblaciones de los

dos municipios. La población alteña, más pobre, produce

también menos desechos valorizables. De hecho, los colec

tores están presentes en los espacios alteños que pueden

proveer ese tipo de desechos: en Ciudad Satélite donde

vive una población de clase media y en los espacios comer

ciales de la ciudad (a lo largo de la Avenida 6 de marzo; en

los barrios Ballivián y Villa Adela).

Esta primera lectura que diferencia a La Paz de El Alto

respecto a la cuestión de los desechos, muestra sobre todo

las diferencias de políticas públicas adoptadas y aplicadas

por dos municipalidades distintas. Pero, cuando se observa

la etapa posterior a la recolección, es decir la valorización

de los desechos, los lazos funcionales entre La Paz y El Alto

reaparecen inmediatamente.

Si bien todavía hay muy pocos desechos valorizabies en

El Alto, las empresas que se han especializado en su com

pra y reventa ya son numerosas, representando cerca del

33% del total de empresas de la aglomeración.

En cuanto a las empresas cuya actividad consiste en re

ciclar los desechos. hay 15 instaladas en El Alto y 6 en

La Paz. En efecto, este tipo de actividad implica disponer

del espacio suficiente para poner en marcha el proceso

de transformación de un desecho en materia valorizada.

Ese proceso genera daños ambientales, mejor aceptados en



19 ~ Por ejemplo. el desborde del torrente Pallina entre octu
bre de 2000 y marzo de 2001. principalmente provocado por
la acumulación de los desechos de El Alto en el territorio de
Viacha. Este fenómeno inundó 13 barrios de Viacha, dañando
282 viviendos.

El Alto, donde son menos controlados por las autoridades

municipales y donde el tejido urbano mezcla más a me

nudo actividades industriales, comerciales y residenciales.

Por otra parte, este tipo de actividad implica estar conec

tado a las vías de comunicación para hacer llegar, y luego

expedir, materias pesadas. Aun cuando la ausencia de datos

cuantitativos confiables no permite cartografiar los flujos

de desechos valorizables que van de La Paz a El Alto, si se

toma en cuenta la distribución de los colectores de dese

chos, se entiende que son considerables. La combinación

de esos tres grandes criterios es muy favorable para El Alto,

donde esas actividades se localizan a lo largo de las vías

situadas al sur del aeropuerto, mientras que en La Paz, las

pocas empresas están situadas en las cercanías de las vías

que salen de la ciudad, espacios más industrializados.

Esta cartografía de la recolección y del tratamiento de

desechos muestra la complejidad de la interpretación de

los datos disponibles y la función de las escalas espaciales

seleccionadas. Examinando solo la actividad clásica de re

colección de desechos, se observa una lógica de dos políti

cas municipales distintas que diferencian a la aglomeración.

Pero la lógica económica, igualmente, da cuenta de una es

pecialización de los espacios dentro de la aglomeración, la

cual pone de relieve la importancia de los lazos funcionales

que se tejen cada día en el seno de una única aglomera

ción, pero que no siempre son observados por sus actores.

Mientras la aglomeración no es objeto de ningún recono

cimiento institucional, el análisis de datos sobre los dese

chos, su recolección y su tratamiento en el espacio cubierto

por la aglomeración destaca cuán fuertes se hacen cada

día las interacciones entre los municipios que la compo

nen. Pero el tema de los desechos muestra también que

los instrumentos legales no permiten el acercamiento. El

contexto institucional en la aglomeración crea frenos al

establecimiento de acciones de gestión más eficaz y más

lógica a esta escala espacial. Por el momento, con el sis

tema institucional existente. las municipalidades no tienen

los instrumentos necesarios para tomar decisiones de plani

ficación y de inversión en común. Si existen tentativas para

construir una intercomunalidad. estas no han desembocado

aún en resultados significativos. Se ha intentado con los

desechos: con el fin de la vida útil del botadero de Villa

Ingenio y sus problemas de extensión, por una parte, la

ausencia de terreno en La Paz, por otra, las dos munici

palidades iniciaron conversaciones sobre la posibilidad de

crear un botadero intercomunal, en Achocalla o en Viacha.

Pero esos dos municipios, cuya organización de la recolec

ción y del tratamiento de desechos es más precaria que en

La Paz y en El Alto, rechazan por el momento la idea de un

botadero común a la aglomeración en su territorio, debido

a los daños que esta actividad genera. Sin embargo, una

parte de los fenómenos catastróficos identificados en esos

dos municipios son resultado de la transferencia del riesgo

desde los municipios situados en las partes altas, a saber El

Alto y La Paz. 10 Pero por el momento, solo la lógica econó

mica de corto plazo prevalece y permite crear algunos lazos

funcionales entre los diversos espacios de los municipios

de la aglomeración.

Capítulo 1 - Dos municipalidades, un territorio urbano ~ 31



ún icam ente destinada a la red de di stribu ció n del ce ntro

de La Paz. El agua puede, no obstante, ser desviada aguas

arriba , para se r tratada, luego distribuida , por la pl anta de El

Alto (subs istema Achach íca la qu e alimenta a ClTG .l de 20'1

000 habitantes) . Po r último, el agu a captada en Pu car a n í es

trata da en El Alto donde alimenta la red de distribución d e

agua potable de El Alto, así co rno la de los barrios situados

so b re las vertientes occ ide nta les de l m unicipio de La Paz.

En El Alto , una se rie de 30 pozos captan también ag ua de la

napa frcática q ue se potab iliza en la pl anta de Tilata ant es

de se r inyectada en la red de El Alto (su bsiste ma El Alto ,

915 000 ha bitantes) .

--- - ----- I 11 \1\1'; I ,~bl d/Ile

Fuenle: equipo PAClVUR o porlir de dolo ' de EPSAS, 20 I ,

9 ¡5.000 hobo

• lIuJ/rocló" 8

Ca pt aci ón d el aguo pluvia l y gl a c iar
(Huayno Po tosi) en Mllluni.

~ Figuro J

Func ionamiento del gran sistem a de
producción y de distribució n de aguo potable
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La ló g ica de complcru entaricda d entre los municip ios de

La paz Y El Alto se muestra perfectamente a través del aná li

s is de la producci ón y la d istribución del agua pota ble en

la aglomeración .

Los habitante - de la :1.'.;lo meración están mayorita riamente

aprovis io nados de agu a pota ble por e l gran siste ma de La

.az-El Alto (ud 83 ,6'-)/· de la població n e n 200: el 81% en

El Alto Y e l 85 ,-'--/ · en La Paz); esta es una o rgan izac ió n q ue

produce de forma conti nua )-!,<'andc '· vo lúmenes de agua po

table distr ibuidos a los co nsum idor es por medio de una red

de canalizacio nes. A pesar de reivind icacio nes esporád ica s

qu e m odifican su arqu itectu ra administra tiva, desd e 2008 e l

gran sistema est á bajo re sponsabilidad de una sola em¡-,¡'<' :<l

co nsti tuida en soci edad anónima : EPSAS S.A. Esta ú ltima

organiza la p rod ucció n y la distr ibu ció n de l agua potab le

sin di stinguir a los d os municipios (Ha rd y, 2009b; 200ge).

La producción y distribución de agua potable
lámina 4

El ma pa del apro vis ionamiento de ag ua po tab le muestra,

e n efecto, que la empresa ad min istradora capta e l recurso

ag ua (q ue proviene de la escorrentía p luvi al , y más pun

tua lmente glaciar) ta nto en e l te rritor io mun icipal de La

Paz (Pa rnpaha si) , e n e l d e El Alto (Millun i) ( ilust rac ión 8),

co mo en e l de Pucarani , Sin em ba rgo, las o peracio nes d e

ca p tac ió n , potabilizaci ón, a lmacena miento y d istribución

exp lican la subd ivisión técnica del gran siste ma La Paz-El

Alto en tres subsistemas (figu ra 3) . Así, e l ag ua ca ptada en

Harn paturi es transpo rtada para su potabilizaci ón en una

planta lo calizad a en La Paz (p lanta de Pampahas í) , antes de

se r enteramente distribuida por red en toda la parte sureste

del m unicip io (subsis tema Hampatu ri que alimenta a cer

ca de 272 000 hab itan te s). En cambio, e l ag ua captada e n

Milluni es po tabilizad a e n la pl an ta de Ach ach icala y es ca s i

32 4 Al los de lo vulnerobi ¡d a d de I aglomero c ión de Lo ro:
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La historia de la constitución del gran sistema de produc

ción y de distribución de agua potable en la aglomeración

explica la unicidad territorial de administración por una sola

empresa. En efecto, el gran sistema que funciona actual

mente nació de la progresiva puesta en red, a partir de 1906,

ele pozos y captaciones de resurgencias, desparramados en

la ciudad. con el objetivo de adoptar el modelo higienista

de producción y de distribución de agua potable venido de

Europa. Así, la municipalidad de La Paz ha administrado pri

mero cinco sistemas por gravedad, aislados unos de otros,

dispersos sobre su territorio. Con la creación de la empresa

municipal SAMAPN° en 1966, siguiendo los consejos de los

servicios de cooperación alemana, se establecieron tres sis

temas técnicos, asumiendo cada uno la cadena que va de

la captación a la distribución de agua potable -los subsiste

mas El Alto, Achachicala y Pampahasi-, administrados por

una sola entidad: SAlVlAPA. En tanto que en 1966, solamente

el 10% ele los 495 000 habitantes de la aglomeración tenía

acceso al agua potable distribuida por la red de la municipa

lielad, en 1982, a pesar del aumento poblacional, el 65% de

la población estaba conectado a la red. Desde ese punto de

vista, el modelo del gran sistema ha cumplido sus promesas

de producción y distribución de grandes volúmenes de agua

potable de buena calidad (ilustración 9)

Lo fundamental de la red fue entonces instalado antes de

la creación del municipio de El Alto. En 1985, si bien desde

un punto de vista técnico era posible separar la red de agua

ele El Alto de la red de La Paz, desde un punto de vista

funcional esa separación era bastante delicada de llevar a

cabo, sin siquiera hablar de su costo.

Primero, la separación implica resolver el problema de

las captaciones. Los mayores volúmenes de agua, tratados

en El Alto, provienen del municipio de Pucarani Aun uti

lizando el agua que actualmente proviene de Milluni y el

34 ~ A lles ele le vlI inero lJ¡rieJe d d e la aglomeración de Lo Po z

agua producida por los 30 pozos de Tilata, las dos plantas

de El Alto no producirían suficiente agua potable para la

demanda alteña todavía en fuerte aumento. En ese caso,

por el lado paceño, habría que encontrar cómo alimentar

de agua a los barrios centrales actualmente atendidos por

lVlilluni, o sea el consumo de más de 284 000 habitantes.

El aumento de los caudales captados en Harnpaturi podría

suplir a ello, a condición de resolver un problema técnico

ligado a la distribución." Finalmente, la parte alta de las

vertientes occidentales es alimentada por el sistema de El

Alto. En ese caso, separar producción y red ele El Alto y de

La Paz implicaría para la Municipalidad de La Paz encon

trar los recursos de agua para alimentar a cerca de 295 000

habitantes, en condiciones técnicas de distribución poco

fáciles. En suma, la separación obligaría a La Paz a encon

trar cómo proveer de agua a 579 000 habitantes.

Por otra parte, una separación sobre la base de los límites

municipales necesita repensar el financiamiento del servicio.

En efecto, actualmente, una perecuación tarifaría permite fi

nanciar la extensión de la red de distribución. Considerando

las modalidades el crecimiento demográfico-espacial, la pe

recuación se opera en beneficio del equipamiento de El Alto,

el cual es pagado por los consumidores más ricos, principal-

• /lustración 9

Instalaciones de la planta de potabilización
de ElAlto

20 • SC C" ~ IO ouló ncmo r-.unie,po · de ecuo potco'e y crc cn to

rillcco. c ea ja oor Dec~c la l .~\' N' 7597. Iier.e ~'1C icentidad
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gestión ccerorvc y oominimati',o . lros un penoco no-isltono
de cuoíro :)ño\ 'o mUllicipol'doc de Le Poz 'ren,f¡rió cet'rlill
.¡ on·H~ ' ) ! t,;: ¿I CCfijU'l:O de esservicios oe Ci;r:,)'vi)i.:mcmien:o de
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21• to red de dil hibuc;ón de agua func'coJ p r Q1 ~ve·jod , Si

;e te·,, 'E"C'J ' n' e cl t~' lesssternosqve o 'é,ce~ o 101 borriosdel
censo '1 de 10\verlien'e, ccccenrces ceto Paz. serio re ce
soro in,feJor ootentesbombasporo SL-bil e. ogua y i ronsi e.~lc

ho;:;o esos ssierro s. lo ~oeroc;é (' B.i. l é~ ;¡ ¡ ;: amcn l c PCSiDlf;,

pelo serio muy oneroso.



mente localizados en La Paz. La separacron obligaría pues

a los consumidores altenos a autofinanciar la extensión de

la red, aun cuando su volumen de consumo de agua po

table es en promedio muy bajo comparado con el de La Paz

(Poupeau, 200~). Sin subvención, esta situación provocaría

un alza muy fuerte de las tarifas de agua en El Alto.

A través de esas dos observaciones, es posible darse

cuenta de las complementariedades que se han tejido pro

gresivamente entre los diferentes espacios municipales en

la producción y la distribución de agua potable, que justi

fican un enfoque unificado de la aglomeración de La Paz.

Por tanto, la separación no es, por el momento, una opción

que haya que considerar. Por otra parte, haría vulnerable

a la población. En efecto, con una distinción del sistema

actual entre los dos municipios, realizar las transferencias

de un subsistema a otro se volvería complicado.

Por ejemplo, el espacio atendido por el subsistema

Achachicala concentra lo principal de los empleos formales

de la aglomeración. Durante las noches y los fines de se

mana, la lentificación de las actividades provoca una dismi

nución de la demanda de agua potable. En cambio, en esos

momentos, los trabajadores están en sus casas y en ellas

consumen agua. Esto explica un aumento de la demanda

en El Alto, para responder a la cual el subsistema epónimo

tiene dificultades. Como una parte del agua que proviene

de Milluni pasa por El Alto antes de llegar a Achachicala, las

noches y los fines de semana esa parte del agua de Milluni

es transferida hacia la planta de potabilización de El Alto de

donde luego es distribuida (Millon, 2010). Por consiguiente,

la separación aumentaría en la vida diaria la vulnerabilidad

de la población, vinculada a las dificultades temporales de

producción de agua potable.

En caso de catástrofe, la vulnerabilidad de la población

sería todavía más evidente. Actualmente, cuando un subsís-

tema está dañado, los otros subsistemas le prestan ayuda

realizando transferencias entre ellos. Por ejemplo, EPSAS

despacha camiones-cisterna que se aprovisionan en los

subsistemas que continúan produciendo agua potable, para

luego distribuirla a las poblaciones del subsistema dañado.

Es lo que se produjo cuando el deslizamiento de tierra de

enero de 2008 y también en febrero de 2011 (Hardy, 200ge;

2011). En el caso del deslizamiento de tierra de enero de

2008, EPSAS pudo inclusive transferir agua potable desde

la red de distribución del subsistema de El Alto hacia una

parte de la red del subsistema Pampahasi (Hardy, 200ge).

La separación del sistema de producción y de distribución

de agua potable de la aglomeración entre los dos munici

pios complejizaría más la puesta en marcha de la capacidad

actual de administrar situaciones de emergencia, aumen

tando de hecho la vulnerabilidad de la población.

Sin embargo, otro nivel de observaciones en torno al

tratamiento de aguas servidas y de los pequeños sistemas

de producción y de distribución de agua potable destaca

la precariedad de las complernenrariedades territoriales

evocadas.

El servicio de recolección de aguas servidas es deficiente:

la red está mucho menos extendida que la de distribución

de agua potable, y muy pocos habitantes están conectados

a aquella. Por consiguiente, la mayoría de los consumidores

de agua de la aglomeración vierte sus aguas servidas en

fosas sépticas y en pozos ciegos (Peirera, 2007; Cachet,

2009), contribuyendo así ampliamente a la inestabilidad ele

los terrenos urbanizados. Existe sin embargo una planta

ele tratamiento de aguas servidas, localizada en la parte

oriental de la aglomeración, en el municipio de El Alto:

Puchuckollo. Aunque la capacidad y la calidad del trata

miento de las aguas servidas son bajas, la polución alteña

está en parte contenida. En cambio, en ausencia de una

Capitulo] - Dos municipalidades, un territorio urbano ~ 35



inst a laci ón id éntica e n La Paz (debido a las rest ricciones del

lugar , Puchuckoll o no ruede tratar sino las aguas rec ogidas

en El Alto), las ag uas se rv idas so n recolectadas por la red

de to rre ntes y ve rtidas .iguus abajo , sin tratam iento , p rovo

cando polució n en una de las zo nas de producc i ón hortí

cola de la aglomer ació n. Paradójicam ente , un mej or acceso

al ag ua y un mayor co nsumo de agua pot ab le en La Pa z

significan ta mbi én co nsecue nc ias ambientales cla ramente

m ás negativas qU L' en El Alto .

Más inte resante aún: los pe qu eños sistemas de prod uc

ción y de distribución de ag ua pot able . Est án prese-ntes en

toda la aglomeración, pero son mal conoc id os, Se trata de

siste mas q ue funcionan con tecn ologías m ás bien simpl e-s:

captan ge neralmente bajos ca udales de agua de resurgen

c ías y de pozos, q ue po tabilizan y distribu yen localmente

(ilustrac ión 10) . Eran al menos 80 e n 2008 , sab ie ndo que

son muy d ifíciles de identifica r (no todos está n registrados

ante autoridades a ca rgo) . Se los e ncue ntra so b re todo en las

zonas ur ba nas no cub iertas por e l gran siste ma , a saber las

periferias sin conex ión a la red (espacios semíurbanos de El

Alto y de La Pa z) y las zonas urbanas no co ns tru ctibles Cver

tientes occidenta les de La Paz); pero a veces se los en cuentra

también en las zonas urb anas atend idas por el gran sistema .

Operan con organizaciones mu y variadas, qu e van del co mi

té de agua a la cooperativa (Eichholz, 2010),

Al leer esta descripción, los pequeños sistemas no pa re

cen co nst itu ir un elemento esencial a escala de la aglome ra

ción . Son, sin embargo, muy imp ortantes por varios motivos ,

Primeramente , so lo para El Alto , en 2001, so b re los 165 320

hogares encuestados, el 3,60/0 declaraba aprovisionarse de agua

mediante esa for ma de acceso (Ha rdy, 2009b) , Los co nsumi

dores de agua p roven iente de esos pequeños s istemas son

pues numerosos , Luego , los pequeños siste mas co nstituyen

verdaderas a lte rna tivas de aprovisionamiento de agua e n caso

de catás tro fe . En erecto, cuando e l fun cio nami en to del gran

36 4 Al ias d e lo vu lnemiJllidad d to aglomeraci ón de Lo pez

sistema encuentra dificultades por es tar da nado. no te ner que

a prov is« mar a L:S:! S pocas decenas de miles de hab itantes de

los peque ños s istem as es un ve rdadero alivio . En caso de ca

t.istrofe . los bene ficiarios de los pequeñ os sistemas a me nudo

solo tienen que administrar p robl em as t écnicos menores que

rara vez les privan de agu a, Aqu ellos de los pequeños sistemas

que tien en ca ud ales suficientemente grandes de agua pu e

den, por otra parte, transformarse en rec urso s para aprovisio

nar temporalmente a elementos m ás importantes del funcio

namiento urb ano , localizados en las proximidades. Se trata

de elementos hab itualmente alime ntado s por el gran sistema

como las escuelas, los ce ntros de salud y cuyo paro provoca

con frecuencia una situación de crisis que puede fácilmente

pro pagarse a toda la aglomeración,

Por otra parte, los pequeños s iste mas permi ten a una

pa rte no insign ificante de la població n de la ag lomeración

a provis ionarse de agua , a un costo muy bajo , si n por e llo

constitu ir un a amenaza para e l gran s istema cuya ca pacidad

actua l d e funciona m iento no puede a ume n tar.

El análisis del mapa de ap rovisiona miento de ag ua potable

muestra así que las intera cciones que existen entre los territo 

rios de El Alto y de La Paz so n complejas, cualquiera que sea

la escala analizada, Expresa la impo rt an cia de abo rda r la aglo

meración también co mo un todo , más allá de [as apariencias.

~ /lustración 10
Simplic idad de las insta la c iones del pequeñ o
sistema de la Coopera tivo (Niño Kollo A lto) .



La dinámica urbana

LLa aglomeración de La Paz no es un objeto estático. Está atravesada por diferentes dinámicas que conviene

desenmarañar para dar cuenta de su funcionamiento. Esas dinámicas tienen que aprehenderse a varias escalas. Por

una parte, conviene reubicar a la aglomeración en la jerarquía urbana boliviana: su evolución explica la importancia del

acercamiento entre los municipios de La Paz y de El Alto. A escala de la aglomeración, los análisis demográfico y espacial

permiten establecer las convergencias entre los dos municipios, pero también dar una imagen de las relaciones de la

población con el espacio a partir de algunas formas de desplazamientos cotidianos.

La distribución de la población en dos
momentos diferentes
Láminas 5a y 5b

Generalmente, los mapas de distribución de la población

representan a la población del municipio de La Paz, sin

la de El Alto, e inversamente. Procesando los datos del

censo nacional de población de 2001, un primer mapa

titulado "La población de noche" localiza el conjunto de

la población de la aglomeración cuando está presente en

su hogar (alrededor de 1428 000 personas), a escala de

las zonas censales. Confirma lo que el mapa de densidad

poblacional indicaba, a saber la marcada continuidad entre

los tejidos urbanos de La Paz y los de El Alto, a pesar del

límite adrninistrativo. En efecto, se observa en este mapa de

distribución de la población de noche un primer espacio

donde la población se concentra entre el centro de La Paz

y el centro de El Alto (al Este del aeropuerto), haciendo casi

imperceptible la leve discontinuidad que impone la vertiente

abrupta que separa a los dos municipios. A continuación,

la población se distribuye de manera bastante homogénea

pero menos concentrada, al norte y al sur de El Alto, a

ambos lados del aeropuerto. fuera de esos dos espacios,

la distribución de la población responde a la lógica de la

presencia de calles principales: el eje hacia el sur-sureste

de La Paz, el del norte de La Paz hacia los yungas, y el del

sur de El Alto hacia Oruro. Aparte de esos tres tipos de

localización, la población está dispersa.

Durante el día, una parte importante de la población no

está en su hogar (al menos 471 050 personas) (cuadro 2),

sino en el trabajo, en la escuela, etc. Esa es la razón por

la cual, además de la cartografía de la distribución de la

población, que se puede calificar "de noche", obtenida por

el procesamiento de los datos del censo nacional, resulta

interesante realizar una cartografía de distribución de la

población "de día". Para eso, es necesario recurrir a datos

distintos de los del censo nacional de población.

~ Cuadro 2

Composición de lo población de dio y de lo población de noche
por municipalidad

i Población de día
iMunicipalidad Poblaciónde noche

Trabajadores formoles Escolares Total

La Paz 104.958 122.850 227808 789.545

ElAlto 14.568 228.674 243.242 638.172

Total 119.526 351.524 471.050 1.427.717

Fuentes: INE, 2001; GAMLp, 2007; Cámara Departamental de Industria de La Paz, 2004;
SEDUCA 2009
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En el transcurso del año 2007, la Oficialía Mayor de

Promoción Económica" del Gobierno Autónomo Municipal

de La Paz (GAMLP) realizó un censo que distingue tres

actividades económicas: hotelería, industria y servicios. La

ficha de registro estaba organizada en siete campos que

permitieron localizar en el espacio los establecimientos

económicos y calificarlos (actividad precisa, número de

empleados, días y horarios de funcionamiento, equipamiento

disponible, etc.). Por otra parte, a partir de los datos sobre

las actividades económicas de El Alto, recolectadas por la

Cámara Departamental de Industria de La Paz." en 2004, se

realizó un procesamiento bastante similar al de los datos

de La Paz para localizar a los trabajadores del sector formal

de El Alto.

Para completar esta primera aproximación a la distribución

de la población de día, se añadió, yeso concierne a los días

hábiles, la localización de los niños escolarizados. Para ello,

la base del SEDUCA de La Paz permite saber que para el

año escolar 2009, 351.524 niños están escolarizados en

establecimientos públicos y privados de La Paz y de El Alto

hasta el último curso de la enseñanza secundaria.

La cartografía que resulta de esta base de datos inédita

-trabajadores formales y niños- no es por cierto la de la

población de día en su totalidad, pero su análisis provee ya

algunas indicaciones interesantes.

El análisis del mapa de la población de día muestra la

fuerte concentración de población de día en el centro de La

Paz. Contrariamente a la repartición de noche, la población

de día está mucho más circunscrita en el espacio. Se trata

principalmente de algunos lugares en y alrededor del

centro histórico de La Paz (Casco Urbano Central -CUC

y barrio de San Pedro) que concentran las actividades

terciarias (empleos de la administración del Estado, del

departamento y del municipio y empleos de las sedes de

40 ~ Atlas de lo vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo paz

las empresas; empleos de las actividades comerciales). En

efecto, sobre cerca de 120.000 empleos formales, el 88%

está localizado en el municipio de La Paz. Con respecto a

esto, es importante destacar que numerosos trabajadores en

La Paz residen en El Alto y se desplazan entonces cada día

hábil para ir a su lugar de empleo. La lectura de la figura 4,

de variación de la población entre la noche y el día, muestra

claramente este fenómeno: los aumentos de población se

efectúan principalmente en beneficio de los espacios de

La Paz, sobre todo los del centro y secundariamente una

banda que prolonga este espacio hacia el norte, una parte

del espacio de la zona sur del municipio y dos espacios

sobre la vertiente noreste del municipio. Se trata de los

barrios de San Miguel, Los Andes, San Jorge, Miraf1ores.

Por ejemplo, Los Andes reúne importantes actividades

comerciales, al igual que San Miguel. San Jorge concentra

actividades de servicios, más bien del sector privado. El

barrio de Miraflores acoge a los principales establecimientos

médicos del municipio y atrae actividades de servicios

ligados al sector médico. El Alto tiene también sus espacios

que concentran actividades comerciales de importancia:

12 de Octubre, Santiago, Alto Lima y Villa Ballivián, estos

dos últimos cobijando lo principal de la Feria 16 de Julio,

bisemanal, ciertamente la más grande y diversificada de

Bolivia.

Un tercer tipo de concentración de día destaca nuevamente

la importancia de las calles principales: en una aglomeración

donde la topografía complica la circulación, las empresas

comerciales e industriales privilegian la proximidad de las

calles principales. Esto es bastante visible en El Alto, al norte

y al sur del aeropuerto, a lo largo de las calles en dirección

al Perú (Villa 12 de Julio, Villa Esperanza, Villa Mejillones)

y al centro del país (Kenko, Senkata, Villa Alemania),

respectivamente, donde las concentraciones de la población

en forma de rosarios representan los principales lugares de

22~ Dirección generalde promoción económica.
23~ Censo de actividades industriales realizado porlaCómaro
Departamental de Industrias de LaPaz.
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ac tividades comerciales e industriales de la aglomeració n, La

misma lógica es visible en e l noreste de La Paz en direcció n

a los Yungas, donde se concentran las actividades ligadas

al comercio co n los va lles tro picales de l departamento ,

En cuanto al barrio de Villa F átima, alberga activ idad es

industriales en grande s establecimientos, co mo fábricas de

textiles, que atrae n actividades de servicios dependientes.

Pura Pura es un ba rrio de activida des indust riales de La

Paz, que aprovecha de la proximidad elel ca rnina hacia El

Alto , En cuanto al ba rrio de Villa El Carmen, se hace visible

grac ias a la presencia de un establec imiento de servic ios

de producción y distribució n de agua (EPSAS SA) que

emplea a más de 550 personas, Sin embargo, no todos

los empleados es tán en las instal aciones de la sede: se
distribuyen en d iferentes sitios de la empresa en La Paz y El

Alto, pero son administrativamente contabilizados en ella,

Fue ra de esos tres tipos de espacios, la co ncentración

de la pobl ació n de día refleja má s la localizació n de los

es tab lecim ientos educativos, me jor re partidos en el esp acio
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de los dos municipios. Como sucede co n los emplead os

del secto r for mal, algunos de los niños escolarizad os en La

Paz provie nen de El Alto, pero el fenómeno es mu ch o más

marginal ya qu e co mo lo indica e l ma pa de repartición de

la población de día , la ofe rta ed uca tiva es amplia y bie n

distribu ida en e l municipio de El Alto, aun si a me nudo

se la considera co mo de menor calidad . Por otra parte ,

dado que es difícil inscribi r a un niño en un municipio

distinto del lugar de su residencia, al menos en el sec to r

público , puede es timarse que los casos de de spl azam ientos

cotidian os ligados a la escolaridad son más bien marg inales .

La comparación de los mapas de distribución de la

poblaci ón de día y de noc he invita a formular nuevos

comentar ios. Primeramente , la d istribución de la pob lación

d ifiere s ignificativamente en tre la noche y el día , favore ciendo

más a La Paz, au n co nsidera ndo qu e algunos es pacios de El

Al to se afirman gracias a actividade s comerc iales e indu striales

dest inadas al funci on amiento de la aglom eración . En La Paz,

la distribución se o pe ra sobre todo en beneficio del centro

históric o, de sus alrededores y de la zona sur de la ciuclad .

Aunque la suma de la población de clía no es idént ica a la

de noche, deb ido a la ausencia de datos com pletos de la

población de día , la variac ión da una indicación ge neral de

los flujos de los despl azamientos co tidianos de la población

dur ante los días laborables (ilus tración 11). Por lo demás,

a pesar de sus numerosas imperfecc iones inheren tes a los

da tos, esta cartografía eleme ntal de la pobl ación de día

indica también a los ad ministradores urban os dónde se

con cent ra una parte de la pob lación en los días hábiles.

Esta información abre la reflex i ón, por ejemplo , sobre la

localización y las características de los medios dispon ibles

en situación de urgencia en esos espacios, para dar ayuda a

la po blación de día y de noche. Así, pone a la luz algu nos

factores de la vulnerab ilidad de la aglomera ció n.

42 ~ A lias d e lo v ulnera b ilid a d de lo a glomeración el e 1. 0 Poz

En efecto, si se consid e ra qu e la población es e l e lemento

más importante que hay qu e p rot eger ante un evento de

origen na tural o an tr ópíco que pudiera causar daños en

medio ur ban o , p rimero se la debe pod er local izar con

precisión. Con la distribución de la población de d ía y

de noch e , los admi nistradores urbanos dispon en de un a

herrami enta que les da la pos ibilidad de a justar e n el

espacio las acci on es de ges tió n de los riesgos , com o la

distribuc ión de los elementos q ue pueden se r útiles pa ra

el auxilio de la po blació n e n situació n de emergencia

(ambulancias, ce ntros de salud , brigadas de los organi smos

de socorro , etc.) y la distrib ución de esta pobl ació n . Esta

informació n elem enta l permite a las autoridades control ar

mejor las incertid umbres ligadas a una situa ción de

emergencia que pu ede so brev e nir en cualquier momento

del día o de la noc he .

~ Ilustración "

Plaza Pérez v elcsco. punto de ruptura de
carga pa ra las poblaciones que vienen
de El Alto y La Paz.



24 ~ Los Conquisiadores fundaron Nuestra Señora de La paz
en 1548 en el Altiplano. Algunos meses más farde. la des
plazaron unos cuarenta kíló-netros hastael valle del torrente
Choqueyapu, con el finde protegera la ciudaddel rigordel
clima del Altiplano (borrascas glaciales de viento. bajas tem
peraturas, precipitaciones de nieve) que en aquel entonces
habíadañado los edificios y los cultivos.
25~ Laempresa de navegación del lago liticoco. la empresa
ferroviaria La Paz-Guaqui. la compañia nacional de aviación
[LAB) en torno al aeropuerto creado en t935. la empresa na
cionaldel petróleoboliviano (YPFB).

La evolución de la mancha urbana 1976-2006
Lámina 6

El mapa de la evolución de la mancha urbana indica

cuáles han sido las grandes etapas de la urbanización de

la aglomeración paceña entre 1976 y 2006, Algunas etapas

son comunes a los dos principales municipios que la com

ponen, otras son propias de cada uno de ellos.

En 1976, la aglomeración se extendía desde el fondo del

valle ocupado por el torrente Choqueyapu (llamado tam

bién La Paz) donde la ciudad de La Paz se instaló;" hasta el

reborde de la meseta altiplánica que la rodea al oeste, Hasta

1985, existían dos lógicas funcionales entre los diferentes

espacios de la aglomeración. Por ejemplo, desde el primer

tercio del siglo XX, grandes empresas" se habían instalado

sobre la meseta que dominaba a La Paz. Con esta locali

zación, estas aprovechaban de la disponibilidad de vastas

superficies edificables en terreno plano y de la presencia

de un polo logístico consolidado (punto de convergencia

de las principales rutas y vías férreas nacionales, aeropuer

to, servicio aduanero). La mancha urbana de 1976 traducía

esas lógicas funcionales comunes.

En El Alto, la mancha urbana se desarrolló alrededor de

la principal infraestructura del transporte (aeropuerto, vías

camineras nacionales, a menudo acompañadas de vías fer

roviarias). En 1976, el paisaje alteño era sobre todo indus

trial y poco denso. Puntualmente, viviendas autoconstrui

das, más raramente loteamientos residenciales planificados,

se habían insinuado entre los espacios industriales. En

efecto, desde fines de los años 40, El Alto es una extensión

de La Paz por desborde urbano (Sandoval y Sastres, 1989;

Sandoval y Ayllón, 1992). Por ejemplo, Villa Dolores fue el

primer barrio de El Alto en nacer, en 1944, edificado de ma

nera espontánea. En 1952, se contaban 6 barrios calificados

de marginales ya que no tenían ni servicios ni infraestructu

ra elemental. A partir de 1957, comenzaron a construirse 10
tcamícntos destinados a cuerpos de funcionarios del Estado

(sobre todo policías y aduaneros): Ciudad Satélite, Villa

Santa Rosa, Rosas Pampas (Getino y Medinaceli, 2005). Se

contaban 11 barrios en 1964, 75 en 1980 y 140 en 1984;

cerca de 300 en 1995.

Por su parte, en 1976, el paisaje paceño se organizaba

alrededor de un centro histórico y de sus extensiones (San

Pedro, Sopocachí, Miraflores) donde las construcciones

habían comenzado a densificarse en altura cediendo lugar

a las actividades terciarias. Progresivamente desplazada del

centro, la función residencial había comenzado a ir al asal

to, por una parte, de las vertientes occidentales y orientales

del valle, ocupándolas de manera más bien espontánea

(Llojeta, San Antonio); por otra parte, del fondo del valle en

dirección al sur donde la urbanización está controlada por

las poblaciones acomodadas (Obrajes, San Miguel).

La reforma agraria de 1953, luego la privatización de las

minas en 1985 (Franqueville, 2000; Arbona y Kohl, 2004),

así como las limitaciones topográficas del terreno de La

Paz favorecieron la urbanización de El Alto. Sus actuales

habitantes migraron por olas sucesivas primero hacia la

ciudad de La Paz y, debido a la saturación poblacional del

espacio de esta, de manera centrífuga, fueron instalándose

en sus alrededores. Entonces, el crecimiento de El Alto se

explica primero por un desborde demográfico operado

desde La Paz, por la llegada intermitente de olas migra

torias, y finalmente, por el crecimiento natural de una po

blación cuya estructura ha permanecido muy joven. Pero,

las reivindicaciones de su población no fueron tomadas en

cuenta seriamente por las autoridades municipales paceñas

ninguna política urbana estaba destinada a administrar el

desarrollo alteño (servicios elementales, infraestructura) y
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los problemas sociales que provocaba (Baby, 1995: 43). Sin

embargo, el Plan de Desarrollo Urbano" (PDU) de 1977

constataba que El Alto proveía el 8% de los ingresos fiscales

del municipio, mientras que en retorno solo se beneficiaba

con inversiones de un nivel de! 5010 del total. Por su parte,

los barrios residenciales acomodados del sur de la ciudad

proveían el 10% de las recaudaciones fiscales y recibían

e! 22% de las inversiones (BRGM et al., 1977). De hecho,

entre 1976 y 1996, la planificación urbana ha sido amplia

mente deficitaria (Durán et al., 2007). Hasta 1988, la heren

cia hispánica de segregación de las poblaciones CMayorga,

1997) explica que los barrios habitados principalmente por

poblaciones de origen indígena (mayoritariamente Aymara

y Quechua) como los de El Alto, no hayan sido objeto de

una planificación rigurosa. Es en ese contexto de divergen

cias crecientes que los alteños condujeron al legislador a

constiutir a los barrios de El Alto en un municipio, estable

ciendo dos espacios bien distintos.

A partir de 1996, la descripción de la mancha urbana lleva a

distinguir a los dos municipios y sus dinámicas. La evolución

de la mancha urbana es tanto más divergente entre El Alto y La

Paz cuanto la creación de límites municipales a partir de 1988

alzó en la aglomeración una frontera administrativa haciendo

que ambas partes apliquen políticas urbanas distintas.

En 1996, la mancha urbana de El Alto se caracterizaba

por su forma semicircular adosada al borde de! valle en e!

Este. Se extendía hacia el Norte, el Oeste y e! Sur, a partir

de las vías camineras radiales que rodeaban al aeropuerto.

Esta descripción esconde, no obstante, las dificultades para

controlar el crecimiento urbano, provocadas por la crea

ción de la municipalidad de El Alto en 1988. En efecto,

a partir de 1988, se trataba de organizar nuevos servicios

municipales: planificación, catastro, urbanismo, ete., que

hasta entonces eran servicios operados desde La Paz. Pero,

44 ~ Atlas de lo vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo paz

la nueva municipalidad de El Alto era pobre en recursos

(Obermaier, 1999: 63), más aún porque la recaudación de

impuestos es difícil ahí." La municipalidad no había logra

do estructurar un equipo suficientemente experimentado

para responder a la situación, pese a que el fuerte creci

miento demográfico espacial exigía actuar a la vez rápida

y eficazmente. La inexperiencia de los jóvenes técnicos de

la municipalidad alteña explica en parte las incoherencias

actuales de la urbanización. Habituados a estar librados a

sí mismos, los habitantes aceptaban mal las decisiones de

urbanismo adoptadas por las instancias municipales. Ante

la debilidad del poder municipal por establecer las grandes

orientaciones urbanas a seguir, de los técnicos municipales

para aplicar los reglamentos, la urbanización ha estado pre

dominantemente en manos de las juntas de vecinos. En El

Alto, los vecinos son muy organizados y activos. El Alto se

ha construido, por lo demás, gracias a las luchas tenaces de

sus habitantes. Es esta imagen la que a menudo se retiene

de El Alto: una ciudad que se caracteriza por movilizaciones

populares que reivindican la satisfacción de las demandas

de sus habitantes, escapando así a las autoridades represen

tativas legales (García Linera, 2006; Poupeau, 2007; 2008).

La urbanización alteña es el producto de los mismos veci

nos. Ellos, con frecuencia, autoconstruyeron su vivienda,

en terrenos cuya propiedad generalmente no estaba toda

vía legalizada (Durán et al., 2007). Pero, además, existe un

mercado urbano de tierras particularmente dinámico, en

manos de loteadores que venden ilegalmente terrenos a los

recién llegados, obligando a menudo a los servicios muni

cipales a establecer acta de la urbanización a posteriori.

Esos loteadores no se preocupan de las consecuencias a

mediano y largo plazo, de lotear un terreno en el lecho

mayor de un curso de agua por ejemplo.

En una segunda etapa, estructurados en junta de vecinos,

al menos desde la década de 1950, los habitantes de un bar-

26. Plan de desarrollo urbano.
27. Ver, por ejemplo, el caso de las protestas del 8 de sep
tiembre de 2003 contra los formularius llamados Moyay Paya:
ese proyectode la Alcaldía debíaconducira unaumento de
la fiscalidad local (García Linera. 2006).
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rio naciente concertaban para exigir la instalación de los ser

vicios, como la electricidad y el agua. Realizaban también

trabajos colectivos, destinados al equipamiento de su barrio,

generalmente los fines de semana, con autofinanciamiento:

empedrado de calles, construcción de una sede social para el

barrio, aceras, construcción de una plaza eJe barrio con juegos

para los niños y terrenos deportivos, etc. Los servicios munici

pales se encontraban a menudo confrontaeJos a la obligación

de levantar ulteriormente el acta jurídica de esta urbanización

alteña, aunque [as normas promulgadas no eran respetadas.

Ese proceso de urbanización explica que la mancha urbana

alteña se caracterice actualmente por un paisaje desordenado,

poco denso, mezclando las actividades industriales, comer

ciales, residenciales y la infraestructura urbana.

Por su lado, entre 1976 y 1996, la mancha urbana de La

Paz fortalece su forma lineal norte-sur, a lo largo del valle

del torrente Choqueyapu y de sus principales afluentes.

Cuando las políticas de vivienda eran casi inexistentes

(Durán et al., 2007), por oportunismo político en un pe

ríodo de gran inestabilidad municipal. los alcaldes paceños

sucesivos (Mayorga, 1997: 287) no intervinieron contra la

urbanización ilegal de las vertientes abruptas y de los lechos

mayores de los torrentes (GMLP, 2007), que sin embargo

estaban declarados inconstructibles (BRGM et al., 1977). Las

poblaciones en busca de una vivienda pudieron entonces

instalarse en zonas expuestas a las amenazas de origen natu

ral. De esta manera, las vertientes del valle se llenaron (Villa

El Carmen, Bella Vista), al igual que los lechos mayores

de los afluentes del Choqueyapu (Seguencorna, Achumani,

Cota Cota): las primeras en beneficio de las poblaciones

pobres, y los segundos, de las poblaciones acomodadas.

La mancha urbana en 2006 indica que el crecimiento es

pacial se efectúa en adelante más bien en El Alto. En efecto,

el espacio paceño está lleno y ya es difícil extenderlo, si

46 ~ A llos d e lo vulnero b i!roa d dE' la ogiorneracró r¡ de Le: POl

no es por ocupación progresiva de las zonas rurales de

los municipios vecinos (Chasquipampa, Ovejuyo, Mallasa)

(Urquizo, 2006; Vettraino, 2012) o por la urbanización cada

vez más peligrosa de las vertientes que termina a menudo

en eventos catastróficos (Hardy, 2011).

En El Alto, la mancha urbana continúa progresando según

la dinámica semicircular observada desde 1996, a partir de

las vías camineras radiales. Ocupa los espacios rurales peri

féricos y desborda ya sobre los municipios vecinos como

Achocalla (ilustración 12) y Viacha (Urquizo, 2006). El pro

ceso de urbanización sigue siendo muy desordenado. Sin

embargo, las autoridades municipales y nacionales han em

prendido tentativas de mejoramiento de la urbanización. Por

ejemplo, la Fundación católica Cuerpo de Cristo fue designa

da por la presidencia de la República, a través de la comisión

boliviana encargada de combatir la pobreza, de planificar el

desarrollo de El Alto. La institución produjo varios documen

tos, entre los cuales un Plan de regulación en junio de 1999

y un Plan de urbanización en junio de 2000. Esos análisis han

permitido especialmente ref1exionar sobre el uso del suelo,

~ Ilustración 12
Desborde urb a no de la meseta alteña hacia el municipio
de Achocalla.



partiendo de la constatación de su no control (Obcrmaicr,

1999 36): división de los terrenos que desde el principio

no respetan las formas y los tamaños adecuados; construc

ción de barrios que no tienen en cuenta la topografía ni las

actividades; equipamiento de los barrios realizado por los

habitantes, desarticulados del resto del tejido urbano; estruc

tura vial deficitaria y sin continuidad; bajas densidades que

vuelven difícil un equipamiento eficaz (ilustración 13); etc.

Las propuestas de planificación urbanística del territorio, ba

sadas en una mejor distribución de las poblaciones y ele sus

actividades en El Alto, a través especialmente de una nueva

división de los distritos (Oberrnaier, 1999: 64-68) a pesar de

las necesidades constatadas, nunca han sido plenamente

aceptadas por las poblaciones, y por tanto aplicadas. Esto

contribuye a explicar por qué siguen construyéndose vivien

das en las cercanías de las fábricas, en los lechos de los cur

sos de agua, en antiguos botaderos, lo que justifica en parte

las manifestaciones de los riesgos (Hardy, 2008). A fines de

2011, el municipio de El Alto cuenta más de 700 barrios.

~ /lustración 13
El paisaje semi urbano poco denso del barrio ilegal Santa Rosa en
el distrito 6 de El Alto.

En La Paz, la evolución del tejido urbano entre 1996

y 2006 ,:e expreso sobre todo en la satura.ion del espa

cio por densífícacíón, aun cuando normalmente este es

inconstructible. La municipalidad pacería ha ampliado las

obras de ingeniería destinadas a facilitar la urbanización

residencial permitiendo especialmente la construcción de

infra estructura de transporte necesaria para la intensifica

ción de la urbanización (ilustración 14). Secundariamente,

la ocupación progresiva de los espacios rurales de los

municipios vecinos ha favorecido también la expansión

urbana paceña, en las partes sur y sureste de la aglo

meración, pero provocando conflictos entre los munici

pios alrededor de los límites municipales (Urquizo, 2006).

Estos últimos traducen finalmente el hecho de que la

dinámica de evolución del tejido urbano corresponde ya

a la de una aglomeración considerada en su conjunto,

donde los espacios se especializan en ciertas funciones

(residenciales, industriales, comerciales, agrícolas, de di

versión, etc.).

• /lustración ,.-
Canalización del Rio Choqueyapu para permitir la construcción de
las vías norte-sur esenciales para la urbanización paceña.
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El peso demográfico de La Paz y de El Alto

Para reali zar un aná lisis pertinent e, la din ámica

dem ográfi ca debe ser ap rehend ida a escala de La Paz y a

esca la de El Alto , pero también de un a man era conjunta , :J

fin de permitir comparacion es y aportar explicaciones él los

fen ómen os observa dos.

mientra s que El A lt o alca nza una tasa mu y su per io r co n

9,5%. En efecto . aunque La Paz se be ne fic ió primero con

la ll egada de lo s m ígrantes, se pobló ace lerada mente , mu y

pronto se vio sin d isponibi lidad de terren os urbani zab les

para hacer frente <1 la demand a El crec im ie nt o urban o se

vue lve a de sp leg ar r ápidamente haci a El A lto . que rec ib e

o las ele nuevo s habitantes.

,..------------ -
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~ Figura 5

Evo lución de la pobla c ió n de La Paz. de El A lto
y del conjun o de la aglomeración entre 1950
y 2008

La separaci ón de las dos ciuda de s en 1988 marcó sus

diferenciaciones en términos de dinam ism o demográfico.

Si entre 199 2 y 20(H, el crecimiento promedi o anua l de la

pob laci ón bol iv iana fue del 2,74%, se elevó a 5,()5% en El

Alto, mientras qu e apenas alcanzaba el 1,1% en La Paz

Entre 1992 y las p ro yeccio nes de pob lació n efec tu adas

para 2008, la población de La Paz sigu ió crec iendo , pero

mucho más lentamente que en lo s perí odos prece de ntes.

Sus actividades industriales (sobre toelo ligadas a la industria

textil ) y comercia les, qu e en frenta n la co mpetenc ia ele

las de Santa Cruz, están en declinación . La paz deb e su

cr ecimiento principalmente él la act iv ida d udministra tiva del

Estado que, garantiz ánd o le emple os estab les, ma ntiene una

población que se ren ueva gracias :J un nivel de vi da más

elevad o que el promedio boliviano. g racia s él un acceso a

servicios e infraestru ctura de mejor cal idad . Ese ni vel de

v ida ha sido mantenido en desmedro de la po b laci ón más

pobre, que se ha refugi ado en El A lto donde, a pesar de

alg un as condiciones de vida muy duras, ha encontrado

ventajas para de sarro llarse (me rcado de tierras di sponible.

poco controlad o y todav ía barato , buen a in fraestructura ele

comu nicación con La paz y el resto del país, etc .) . Desde hace

algunos anos. las m igra ciones rurales co nstituyen men os el

factor de explicación de la rasa de cre cimiento demográfico

de El Alto que I:J supresión de las barre ras fami lia res de una

población todavía muy joven que enc ue ntra en El Al to el

espacio don de desplegarse.

Co nside rada en el tiempo , la ev olución de la población

de La Paz mues tra un crecim ien to progresivo entre 1950

y 1992. lu ego su clara ralenti zaci ón (figura 5) . D urante el

período mencionado , La Paz ha sid o el receptáculo de las

migraciones de pobl aci ones pobres ligadas a las reformas

agrari :J s de los anos 50 y a 1;1 cr isis de la actividad minera

ele mediados de los an os 80 .

En cambio , entre 1950 y 1976, el crecim iento

demográfico de El A lto es mod erado El Alto es por

en tonces un a zona urban a el e La Paz abando nada. Si

bi en algunas zo nas fueron ur bani zadas preco zmente,

sus habitantes deb ieron espera r largo tiempo an tes ele

obtener serv ic ios e in fr aestr uctura urbanos, hech os que

frenaron el crecimien to ele El Al to du rante este per íodo .

Por ejem plo, el ba rrio 16 ele ju li o se cre ó en 1950 , pero

no será co nectado a la red de e lect r icidad sino a partir ele

19 55 ya la red de ag ua pot ab le sino a partir de 1957 . En

1970. la a lca ld ía ele La Paz comenzó a desconcentrar una

peque ña parte de sus serv ic ios hacia El Al to insta lando

un ane xo , per o numer osos trámites sigu iero n o b liga ndo

a los habitantes de El A lto a dirigirse al cen tro ele La

Paz. Los fen ómen os que ex p l ica n e l fu ert e crec im iento

de la poblaci ón alte na él partir de 1976 son la p rogres ión

de l éxodo rural en el Alt ipl an o y los sobresalto s de la

crisis de 13s act ivida des m ineras. Si entre 1976 y 1992, el

c recim iento p rom edio anua l de la poblac ión boliv iana es

del 2.1 ]O!(). esa tasa es claramen te infer ior en La Paz 0 ,8%),
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28~ En esta obra, salva mención explicita, seharásiempre re
ferencia a la superficie urbanizada de los dosmunicipios, cal
culadaenel año 2007 a partir de la interpretación de unaima
gen satelital. Esfo porqueen ausencia de limifes municipales
reconocidos por LaPaz, la superficie total (espacios urbaniza
dosyespacios rurales) indicadaenlos documenfos publicados
por la municipalidad de La Paz incluye a veces espacios de
otros municipios. En cambio, interpretando el espacio urbano
a partir de unaimagensatelital. selogracorregir ese problema
parcialmente.
29~ A título de comparación, en 2012, París intramuros tiene
una superficie de 10539 hectáreas (105,4 km'), 8692,8 sin los
bosques de Vincennes yde Boulogne.

A pesar de la atracción que ejerce la ciudad de Santa

Cruz sobre la población boliviana, la coyuntura económica

y política en el Altiplano, asociada al fenómeno de

aglomeración ha permitido la fuerte progresión de la

población de la aglomeración de La Paz desde 1950. La

densidad progresa poco, pero la aglomeración se extiende

espacialmente, vertiéndose y englobando a partir de

1992 a las poblaciones de los municipios vecinos como

Viacha, Achocalla, Mecapaca, Laja. Las proyecciones

demográficas efectuadas en 2010 por el Instituto Nacional

de Estadística CINE) daban un peso demográfico a El

Alto (896.773 habitantes) ya superior al de La Paz (839

905) en la aglomeración. Las observaciones efectuadas de

la urbanización alteña con relación a la paceña parecen

confirmar esas proyecciones.

Esta dinámica demográfica se expresa también en

términos de ocupación del espacio. En 1942, El Alto está

todavía compuesto solo de algunos espacios dispersos con

vocación industrial y de servicios. Entonces se compatibilizó

únicamente la superficie de La Paz, o sea 1.850 hectáreas

urbanizadas," lo que mostraba una muy fuerte concentración

de la población en el espacio urbano."

A partir de 1976, la evolución de la superficie urbanizada

indicaba ya el mecanismo que actualmente opera en

la aglomeración. En 1976, la superficie urbanizada de

La Paz se ha prácticamente duplicado con relación a

1942, multiplicado por 1,8 en 34 años. Esta observación

indica que el crecimiento demográfico provocado por la

expulsión de campesinos luego de la reforma agraria de

1953 se debía menos a la densificación del tejido urbano

que al despliegue espacial. El funcionamiento del mercado

de tierras paceño explicaba esta situación. En efecto, este

era bastante rígido, particularmente en razón de la escasez

de terreno apto para la construcción, lo que hizo que

este último se volviera demasiado oneroso impidiendo su

adquisición a una gran parte de los migrantes que vinieron

a instalarse a La Paz. Entonces se instalaron sobre terrenos

no constructibles, vendidos por loteadores o por sus

propietarios (comunidades rurales, individuos), a menudo

sin siquiera saber que los títulos de propiedad otorgados no

eran legales. Los migrantes demasiado pobres para acceder

a ese mercado inmobiliario ilegal paceño encontraron un

lugar para vivir en El Alto, donde el terreno disponible

parecía ilimitado. Ahí también compraron los terrenos a

loteadores o a los propietarios, con frecuencia sin recibir

documentos legales a cambio. En 1976, por ese mecanismo,

2 700 hectáreas estaban urbanizadas en El Alto. Entonces,

en 1976, con relación a 1942, la superficie urbana de La

Paz, incluida la de El Alto, se multiplicó por 3,2 en 34 años.

En 1992, tuvo lugar la separación entre los municipios

de La Paz y de El Alto. La superficie urbana paceña siguió

progresando, casi duplicándose en solo 16 años (6 400

hectáreas), mientras que la de ElAlto hacía más que duplicarse

(6 000 hectáreas, es decir una superficie multiplicada por

2,2 en 16 años). Esta vez, lo que explica principalmente la

extensión espacial de los dos municipios es la expulsión de

familias de mineros, ligada a la crisis que atravesó el sector

a mediados de los años 80. En La Paz, a pesar del desborde

urbano, básicamente por razones electoralistas, los terrenos

no urbanizables continuaron acogiendo familias. Y El Alto,

en razón de las dificultades encontradas por las autoridades

para controlar la urbanización, continuó acogiendo a las

familias más desprovistas que no encontraban en La Paz un

lugar para establecer su vivienda.

Lo notable en 2007, no es que La Paz como El Alto haya

continuado extendiéndose, sino la divergencia de dos
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municipios . El espac io urban izad o pacc ño se ha mu ltip licado

so lamen te por 1,1 en 15 años (7 316,6 hccta rc.rs ). En cambio,

El Alto continu ó duplicando su espa cio urb anizado ( 15 '111

hectá reas , es decir una multiplicación super« JI" a 2,2) durante

el mismo lapso de tiem po , a lcanza nd o una superficie

urbani zad a casi dos vec es la de La Paz. Entre 1992 y 2007,

la d iverge ncia entre los dos municipio- se e-xplica , de una

parte, por una ra lentización del aumento de la població n

pacc ña, en beneficio de El Alto, y por la dens íficac í ón de

su espacio , de o tra parte , mie ntras que El Alto to da vía se

extie nde predominantemente de ma nera hori zontal.

Actu alm ente , elos mecanismos distintos son observab les en

la aglomeración. Hay una dens íficación en el m unicip io de

La Paz, au n si ele manera marg ina l el espacio u rbanizado

au m enta también desbord ándose so bre los m un icip ios

vec ino s (Mecapa ca , Achoca lla, Palea). En El Alto , un desborde

horizonta l. por un a pa rte hacia sus propios es pacios rurale s

o b liga a las auto rida des municipales a declarar, regularmente,

urbanos esp acios ante rior mente clasificados como rur ales y,

por o tra part e , hacia los municip ios vec inos, donde e l co ntrol

de la urbani zació n es siempre menos es tricto q ue en La Paz

e incluso qu e en El Alto .

50 ~ A l/os de lo vlIlnerabilidad de jo a glomeración d e Lo PO l

La evolución de la jerarquía urbana boliviana
lámina 7

Para comprender la dinámicu demográfico-espacial actual

e n e l se no de la ag lome ración de La Paz, es nece-sario

re u bica rla en e l conte xto de la evoluc ió n ele la jerarquía

ur bana bol iviana e n un tiempo más largo (de 1900 a 200 1).

Hasta 1950, la trama urbana boli viana reflejaba la herenc ia

de l período co lonia l y de la Indepe nd encia. Boli via no e ra

urbana y las ciudades era n cen tros a l se rvicio elel m undo

ru ral y min e ro . Suc re (i lus trac ió n 15) , capital fantasma ,

pres taba, al igua l que Ca cha bamba (ilustrac ión 16) , Santa

Cruz , Tarija y Trinida d , servicios a sus áreas rurale s , Po tos í

(ilustració n I n , el ce ntro urbano de la época co lon ia l

grac ias a las activid ades mine ras , es taba ya perdiendo

ve loc idad , a rrastra ndo a Oru ro (i lustrac ión 18) e n su este la .

Durante es te perío do , so lo La Paz su po sa lir a irosa de la

situac ión : be nefi ciaria eje las gu e rras ele la Independencia ,

• l/u3trac;ón 15
Sucre. lino c iudod colonia l adormecida .



A tlos d e lo vulnerabilidad de lo a glomerac ión de La POI

La evolución de la jerarquía urbana boliviana
Departamentos
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5 Cochabamba
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• lIus/ración '6
El Palac io del gobernador del departamento situado en la plaza de
armas de Cochobamba vue lve a ocupar un ed ificio de estilo c o lonia l.

logró progres ivamente a lbe rga r a los pode res e jec utivo

y legislat ivo y se tran sfo rmó en el centro adm inistra tivo

ine ludi b le . Gracia s a s u crec imie nto demográfico más

rápido que e l de las o tras c iudades, La Paz se impuso a

la cabeza de la red urban a bo liviana y se co nv irtió e n e l

ce ntro industr ia l y co mercia l q ue a prov is io naba al resto d el

país . El e je urbano histórico co mpues to por las ciudades de

Porosí-Sucrc , Oruro y La Pa z, dejó progresivamente su lugar

a un nuevo eje ur ban o es truc turante de l paí s, compues to

por las ciudades de La Paz . Cochabamba y Santa Cruz

(Sch oop. 1981).

La poblac ión bo liviana se hizo mayo rita riamente ur ba na

solo e n tre los censos de 1976 y de 1992 . El 41,7% vivía e n

la ciudad en 19")0 , fre nte al 57,6':'-;, en 1992. Es decir q ue el

cambio hacia un a p oblac ión bo liviana pred om ina nteme nte

ur ba na fue ráp ido e n el tiempo y se limitó a a lgunas

• lIus/raclón 17

Potosí sigue marcado p or e l Ce rro Rico y la expl o taci ón de sus filones
de plata.

ciuda des, refor za ndo e l e je La Paz, Coc ha ba rnba y Sa nta

Cruz . En 1992, 8 c iuda des supe ran los 100 000 hab itantes:

La Paz, Sant a Cruz , Coc ha ba rnba, O ruro, Potosí, Sucre,

Tari ja y Trinidad . Du ran te este pe ríodo , s i b ien la jera rq uía

urba na no fue a fec tada fundamentalme n te , en cambio las

dinámicas urban as sí fueron modificad as .

En tre 1950 y me d iados de los años 80, la reforma ag rar ia

09'53) , seguida po r la cris is de la ac tividad miner a (985)

favorecie ron la urbanización, pe ro hacie ndo converge r

hacia las princi pales ciudades boli vian as a poblacio nes

empo brecidas que buscaban ref ug io. La Paz fue e l caso

más emblem ático de esta modalid ad de crecimien to , co n

la apa rició n repentina de barrios ilegales, au toconstrui dos ,

desprovistos de infraestructura urbana y de se rvicios. Para

enfre n ta r esos problemas, con la ayuda del gobierno ce ntral,

las autoridades municipales fueron llevadas a enca rga r un

Plan de Desarrollo Urbano a fines de los añ os 70.



• I/u$tro ;0" '8
Con la declina c ión de la explotación de las minas de estaño, la ciu dad
de Oruro apuesta a l turismo, parti cul armente gracias a su carnaval
rec on ocido como Patrimonio cu ltura l de la huma nid ad por la UNESCO.

Solo Santa Cruz, cuyas áreas rurales se beneficiaron de

incitaciones al desarrollo de frentes pion er os agrícolas,

recibió durante ese period o a poblaciones qu e llegaron

pa ra trabajar en una industria agroa limenraria naciente .

En es te co ntexto, no es ano di no qu e durante e l mism o

period o, el Comité de Obras Públicas de Santa Cruz hubiera

en cargado un Plan de Regulación qu e se habrá corregido

varias veces, en fun ción de l crecimiento urbano (Sandoval

et Ayllon , 1992)

Entre 1992 Y 2001 , la jerarqu ía urban a boliviana ca mbia

globa lmente poco , pues ocho ciuda des bo livianas , ya las

más pobladas en e l pe ríodo preced ente , co ncentran en

2001 al 72% de la población urbana . El eje urbano La Paz

Cocha ba rnba-Santa Cruz resultó inclu so forta lecido . No

obs tante, el hech o urban o se modi ficó profundamente

du rante es te periodo . La Paz ya no es la ciuda d boli vian a

más grande Fue sup lantada por Santa Cruz (l 13'5 '5 26

frente a 7l):1 293 habitantes) Esto expresa la pérdida elel

d inamismo demográfico-esp acial de La Paz qu e se enfrenta

a una baja de s u a tractiv idad econ ómica ligad a a la no

renovación de sus ac tividades industriales y come rcia les y

a la falta de terrenos urbani za bies. Pero esta pérdida de

d inamismo debe se r relativizada por la entra da de El Alto

(649 958 habitantes en 2001) -que se vuelve una ciud ad

entre 1985 y 1988- en la jerarquía urban a de una parte de

su es pac io.

Por ot ra part e , e l per iodo cubie rto entre 1992 y 2001

marca la emerge ncia de l fenómeno de las ag lome rac iones

ur bana s en Bolivia. Asociadas, La Paz y El Alto co nstituye n

la primera aglomer ación urbana, segu ida mu y de cerca por

la aglomeración de Santa Cruz (San ta Cruz, La Guardia ,

Coroca, Monter o) que ga na import ancia ec o nómica y

demográfica. La tercera ag lo me ración boli viana es tá

compuesta por las ciuda des de Cochabamba. Quillaco llo

y Sacaba. Sola s, esas tres aglomeraciones co nc e ntran más

de l 67% de la po blación urbana total en 200 1 (Montes de

Oca, 2005) Las otras grandes ciudades bolivianas están

clara mente men os pobladas y son mu y dependientes del

d ina mismo de las ac tivida des econó micas de su espacio :

ag ríco la para Tari ja, Sucre, Trin idad ; minera para Potosí y

O ruro . En cua nto a Cobija, su posición fro nte riza entre e l

Perú y el Brasil hace de ella una ciudad muy depend iente

de los intercambios rransfronteri zos y, por tanto , de las

re laciones entre los Estados.

_ .JI nlu ú I 1 ,~



Poblaciones socialmente diferenciadas

A En tanto que la dinámica urbana d esvela por toqu es la unid a d de func ionamiento de la ag lomerac ión, e l a ná lisis d e

la poblaci ón pone, al contrar io, en ev idenc ia las di fe rencias soc ia lesqu e recorren a la ag lomeración. El vivir en ElAlto

no es comparab le a l vivir en La Paz y la pob lación perc ibe bien esas d iferenc ias. Esto se exp resa en el c ompar tamien to

dem og rá fico. Es tambi én interesante ve r lo que suced e en la frontera entre la s dos c iudades. De ese pu nto de vista , e l

zoo m sob re el lugar d e con fiue ncia que imp one la topogra fía p ar ticul ar d e la a gl omeración - Lo Ceja - muestra la vid a ,

a la vez di ferente y compl em en taria , que se despliega a am bos lados de los límites administrativos d e los dos municip ios.

30. ~ ' • ,"O .= _ . - : = _. ' 1"- .
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La ruptura de la pendien te
entre e l borde de la mes e ta
a lte ña y la depresión del va lle
Choq ueya pu. que marca e l
limite entre ElAlto y La Paz ,

de logística. Por e jemp lo, la estació n ferro viaria con Sll S

vías de clasificació n y sus edificios pa ra el almacenamiento

de mercadería, especialme nte de prod uctos petroleros, es

fácil de localizar e n e l cuarto izqui erdo bajo de la imagen.

Co n el desmant elami ento de una pa rte de la red ferro viaria

boliviana , esta función logística antes asignada a es te espac io

ac tua lme nte ha desa pa rec ido, pero e l cuarto que lo ha

reemplazado y que mezcla espacio res ide nc ial y actividades

El análisis de dos imágenes satelitales:
La Ceja 1956 Y 2006

Primero, La Ceja es un lugar simbólico , El término traduce

e l hecho de que La Ceja constituye e l borde superior de la

de presión causad a por el valle del tor ren te Choque ya pu

donde la ciudad de La Paz fue instalada en 1549 Se trata

e nto nces del lugar que domina al co njunto del valle y q ue

le da acceso al Altiplano , y de ahí a l resto del país y a la

costa del Pacífico. Las imágenes sa telitales de 1956 y de 2006

muestran ese punto de co ntacto entre la depres ión y la meseta

andina, Una ruptura de pendiente fo rmada elesde el borde de

la meseta en d irecció n al fondo del valle es mu y visible. La

línea ele ruptura de pendie nte qu e co rre e ntre la mese ta y

la depresión marca aq uí no so lame nte el límite topográfico

abrup to (ilustración 19) entre los dos pr incipales municipios

de la aglomeración, sino también sus límites administra tivos,

Esta descripción del lugar explica asimismo por qué La Ceja

es un lugar estratégico , a la vez del punto de vista de la ciuda d

de La Paz co mo del de El Alto . Esta última, co ntro lando La

Ceja , co ntrola la principal vía de entrada y de salida de toda la

log ística d e La Paz.~ I La imagen de 1956 ilustra bastante bie n

esta situac ión Los pocos ed ificios y la infraestructura visibl e ,

situados al norte de l ae ro pue rto , corresponden a elementos



~ Figura 6
La Ceja vista desde el cie lo en dos fec has: 1956 y 2006 La Ceja, 1956 La Ceja. 2006

Fuentes: ¡CM, /956; 2006

31 ~ Autopista construido en losaños70.

ind ustriales , conserva la huella en su nomb re : Ferropet rol.

Por ot ra parte, la función ferroviaria ha sido ampliame nte

reemp lazada por la del transporte caminero, de mercaderías

pero sobre todo de pasajeros entre las dos ciudades . La Ceja

es , en efec to, e l punto de ruptura de carga entre las diferentes

líneas de tran sporte colectivo que provienen de todos los

barrios de El Alto y aque llas que se dirigen a los p rincipa les

ba rrios de La Paz.

En la imagen de 1956, se distingu e igualmente las pr incipal es

vías qu e co nvergían ya desde el oeste, el sur y el sureste de

la mese ta hacia la vía de entrada/salida de la ciudad de La

Paz , actua lme nte la Autopi sta," ex plicando en parte por qué

El Alto se ha especializad o en las actividades ligadas a la

logística del transporte de mercaderías y de pasajeros. Esas

principales vías so n las mismas qu e so n observables e n 2006,

salvo que ya están asfaltadas, amp liadas , eq uipadas como

por ejemplo con el peaje a la en trada /salida de la Autopista,

trazada en los años 70, o bien con vías de circunva lación

des tinadas a dar fluidez a los intercambios de vehícu los qu e

llegan de las diferentes direcciones del Al tiplano.

La comparación en el tiempo entre las dos imágen es

sate lítales refuerza igualmente la idea, ya desa rrol lada , de la

ocupación del espacio paceño y alte ño al paso de l aumento

de la población. Pero muestra también de ma ne ra irrefutable

la especializació n funcional del esp acio qu e se ha operado

entre las dos ciudades.

En 2006, la ocupación de las vert ientes de la depresión es

muy distinta de la de la meseta . Las vert ientes están ocu padas
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~ Figuro 7

Pirómide de edades, Lo Poz. 2001
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La estructura de la población

La distribución de la población de La Paz por grupos de

edad (figura 7) en el conjunto es todavía de forma pira

mídal. colocando de entrada a La Paz en la lista de las

ciudades de los pa íses en desarrollo donde la población es

joven y numerosa. Sin embargo, en el detalle, se observa

que la transición demográfica se ha iniciado. En efecto, la

base de la pirámide se estrecha, indicando una baja, lenta

pero visible, del número de los menores de 20 años en el

conjunto de la población, desde principios de los años 80

Al otro extremo, a partir de 45 años, la población que al

canzó este grupo de edad disminuye rápidamente, indican

do una esperanza de vida al nacer baja, propia ele los países

en vías ele desarrollo. Se debe precisar que pelra la gran

mayoría ele esas poblaciones mayores, se trata de los prime

ros migrantes de origen rural llegados a la ciudad luego de

la reforma agraria de 19')3 y que tuvieron condiciones más

bien difíciles durante su juventud. Las cohortes de pobla

ción más numerosas son entonces aquellas comprendidas

entre 20 y 44 años, es decir aquellas que provienen de los

padres que migraron a la ciudad, que fueron las primeras

en beneficiarse con un mejor acceso a la salud y a la edu

cación. lo que se tradujo para ellas en una disminución de

su tasa de mortalidad infantil, un aumento ele su esperanza

de vida, sin que esos factores sean tomados en cuenta por

sus padres que mantuvieron un índice de fecundidad más

elevado de lo que las nuevas condiciones de vida en la ciu

dad exigían. El comportamiento demográfico de este grupo

de edad explica la evolución de la población ele La Paz

La observación de las pirámides de edad de las pobla

ciones de La Paz y de El Alto en 2001 precisa las díferencias

de dinámicas demográficas entre los dos municipios de la

aglomeración.

por edificios de pequeña dimensión, predominantemente

con vocación residencial, apretados los unos contra los

OlCOS, adaptándose así a los fuertes declives de la topografía,

intentando, al mismo tiempo, mantener el plano en forma

de darnero típico ele La Paz. Por el contrario, la meseta está

ocupada por edificios de gran dimensión, con vocación

industrial y logística. entre los cuales se insertan el veces

edificios más pequeños destinados a la vivienda, con

parcelas mucho menos ordenadas que en La P;lZ, dando

una impresión ele urbanización menos controlada, tanto más

cuanto el espacio parece seccionado en forma de grades

islotes por las principales vías de comunicación.

Si bien a primera vista esos espacios de La Paz y de El

Alto, observables en las imágenes satelitales de 1956 y 2006,

parecen no tener nada en común, reforzando la idea de que

hay dos ciudades distintas, separadas una de 13 otra, el análisis

ele esas imágenes muestra también, casi paradójicamente, los

estrechos lazos funcionales que se tejieron entre estas dos

ciudades a lo largo del proceso ele urbanización ele cada

una de ellas, lazos que las hacen fuertemente eJependientes

la una ele la otra. Aunque muchos indicios llevan a pensar

que los motores de la urbanización de las dos ciudades son

demasiado distintos para aproximarlas, otros señalan, al

contrario, que existe, más allá de esos procesos, una lógica

macroespacíal funcional que las reúne Incuestionablernente,

La Ceja está en el centro de la aglomeración paceña <2
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~ Figura 8
Pirómide de edades, El Alto, 2001

~ Figura 9

Pirómide de edades, ag lomerac ión tota l, 2001
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desde el censo de 1992, época a partir de la cual co mie nza

también a tener niños , más tardíamente y en me no r número

(2,7 niños por mujer en 2001).

La distribu ción de la po blació n por grupos de edad de

El Alto (figura 8) no es comparable en absoluto a la de La

Paz. Es de form a p iram ida l, con un a base ancha y qu e se

es trecha progresivamente subiendo en los grupos de edad

superiores. La población alteña es joven y mu y fecunda. El

dese ncadenamiento de la transición demográfica es todavía

recie nte . La po blación ele men os de 5 años es cla rame nte

más nu merosa (105 953 ind ivid uos) qu e e n La Paz (93 581),

mie ntras que la población de más de 40 años es mucho

me nos numerosa, prá cticamente la mitad (109 560 fren te a

202 036 individuos) . Esta situación encue ntra una explica

ción en el hecho de que El Alto alb e rga a una parte toda

vía impo rtante de población recientement e insta lada en la

ciudad tras haber migrado de las zo nas rurales y mine ras,

Fuente: INE, 200'

que mant iene comportamien tos demográficos dete rmina

dos por sus co ndic iones de vida anteriores , e n las cua les

la mortalidad infan til era elev ada y los niños co nstituían

una ayud a necesaria para la supervivencia de la familia.

Po r otra parte, má s rec ientemente instalada en la ciuda d,

es ta pobl ación al te ña tiene también un men or nivel de ins

trucc ión esco lar. Goza de una mejor ate nc ión médica que

red uce significativamente su tasa de mo rtalidad , especia l

mente infan til, sin por ello ben eficia rse co n una escolaridad

más larga que retrasaría :a edad de los primeros emb arazos

(4,2 niños po r mu jer en 2001), pues es también claramente

más po bre que la población pa ce ña y entra por tanto más

pronto a la vida ac tiva.

Otra diferencia nota ble en la estruc tura de la población

por grupos de edad entre La Paz y El Alto (figura 9) es la

relación entre hombres y mujeres en la po blación. Aun que al

nacer los niños so n más nume rosos que las niñas, se supone
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que el equilibrio entre los dos sexos se restablece bastante

rápido. Ahora bien, la observación de las pirámides de edad

indica que en los grupos de edad comprendidos entre 1'S Y

54 años, las mujeres son claramente más numerosas que los

hombres en La Paz que en el Alto. Esta situación se explica

por el mercado del empleo. La Paz es una ciudad que enve

jece donde la demanda de servicios aumenta, lo que es favo

rable al empleo femenino. Las mujeres migran todavía hacia

La Paz, solas desde su juventud, pues ahí ellas encuentran

empleo (en los servicios personales, en el comercio, en los

empleos de oficina poco calificados, etc.), mientras que los

hombres tenderían más bien a partir hacia otras ciudades del

país para encontrar uno. La relación hombre-mujer en la ciu

dad de La Paz es desequilibrada hacia el lado de las mujeres.

En cambio, la situación en El Alto es más equilibrada, refle

jando en la mayoría de los casos la instalación de familias ya

constituidas. Los hombres alteños encuentran empleos poco

calificados que son todavía ofrecidos por La Paz (la construc

ción) o destinados a La Paz, pero implantados en El Alto

(los transportes, la industria agroalimentaria), mientras que

las mujeres se ocupan del hogar.

Esas diferencias de estructuras demográficas entre las ciu

dades de La Paz y de El Alto hacen finalmente a los dos

municipios bastante complementarios uno del otro, como

indica la pirámide de edad de la aglomeración en 2001.
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La base es ancha, aunque levemente desequilibrada entre

los hombres y las mujeres en beneficio de estas últimas. Se

mantiene ancha hasta el grupo de los de 24 años, dejando

a los jóvenes el tiempo de escolarizarse mejor, particular

mente gracias a las inversiones realizadas por las muni

cipalidades en la construcción de escuelas. Con frecuen

cia, ellos pueden incluso estudiar después de la educación

secundaria. Paralelamente, migrantes jóvenes se instalan

en El alto donde los hombres poco calificados encuentran

empleo en los sectores de la industria y el transporte nece

sarios para el funcionamiento de la aglomeración.

A partir de los 24 años, los que no encuentran empleos en

una aglomeración con una dinámica económica vacilante

con relación a otras ciudades bolivianas, la dejan para ten

tar su suerte en otra parte, mientras que las mujeres todavía

encuentran empleo en el sector terciario poco calificado.

Pasada esta edad, la llegada de migrantes disminuye.

Por último. la población de la aglomeración envejece mejor

que en el resto del país, mostrando un mejoramiento en el

acceso a la salud con dos municipalidades que han invertido

para cubrir su territorio con centros de salud de primer nivel

donde los cuidados son a menudo gratuitos, al tiempo que

van mejorando una oferta de cuidados más especializados.

En el conjunto, más allá de las diferencias, existen po

derosas complementariedades demográficas entre los dos

municipios de la aglomeración.
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Los eventos ocurridos

La presentación de algunos eventos catastróficos que han ocurrido en la aglomeración paceña -tormenta de granizo,

deslizamiento de tierra, inundación- ilustra los daños que esta puede experimentar: pérdidas humanas y materiales,

disfunciones urbanas de diversa naturaleza y amplitud. Cartografiar esos eventos pasados da lugar al establecimiento

de relaciones entre los espacios donde el evento ocurrió y los espacios dañados: la concomitancia no es necesaria, pues

los espacios dañados pueden a veces estar muy alejados de los espacios de ocurrencia del evento. Losespacios en crisis

pueden también revelarse como espacios no directamente dañados por el evento.

La tormenta de granizo del 19 de febrero
de 2002
lámina 8

El 19 de febrero de 2002, entre las 14:20 horas y las 15:45,

una tormenta de granizo se abate sobre la parte central de

la ciudad de La Paz. Se trata de un fenómeno meteorológico

más bien habitual en la estación de lluvias (diciembre

marzo). El ascenso de un aire algo más húmedo que en

el resto del año se ve favorecido por las temperaturas

medias más calientes del verano andino. Este puede, no

obstante, mostrarse muy agresivo, forzado localmente por

la topografía del valle. Este aire, violentamente propulsado

hacia las alturas, se condensa muy rápidamente en contacto

con el aire más frío que encuentra al elevarse. Su humedad

se transforma entonces en hielo, desencadenando las

tormentas de granizo localizadas sobre la aglomeración

paceña.

El 19 de febrero de 2002, la masa nubosa sobre La Paz

presentaba una altura de 10 kilómetros, alimentando una

tormenta de granizo que duró una hora y veinticinco minutos,

duración en que la temperatura media en el suelo pasó de 13

a 8 grados Celsius (Villegas, 2002: 19). Aquel día, el volumen

total de las precipitaciones registradas alcanzó una altura de
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41mm, de los cuales 39,4 mm cayeron en solo una hora. Es

el evento más fuerte registrado desde 1976, fecha en la cual

el volumen había alcanzado 32 mm (OPS, 2002).

La tormenta de granizo provocó varias inundaciones y

deslizamientos de tierra en la ciudad de La Paz, ocasionando

a su vez grandes daños. Los detalles varían de un organismo

a otro, pero se puede contar al menos 69 muertos -la mayor

parte fue de vendedoras de las calles del sector informal

-, 130 heridos y 50 desaparecidos. Los daños estructurales

fueron evaluados en 10 millones de $US (daños de vías de

comunicación, vehículos, edificios públicos y privados), sin

hablar de los cortes de energía eléctrica y de agua potable

(Villegas, 2002; OPS, 2002; GMLP, 2007; Nathan, 2009: 340)

que agravaron las disfunciones de la fase de emergencia.

Además, alrededor de 200 familias fueron obligadas a

abandonar su vivienda siniestrada (Combaz, 2007).

Al cartografiar los espacios urbanos afectados el 19 de

febrero de 2002, se constata que la tormenta de granizo no

afectó de manera homogénea el territorio de la aglomeración

de La Paz. En primer lugar, el mapa indica cuáles fueron

los principales lugares inundados. Están principalmente

localizados en el centro histórico de la aglomeración, luego

en Obrajes y en Mallasa.
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Esta distribución espacial se explica, en una primera

aproximación, por el proceso meteorológico: la tormenta

de granizo se concentró sobre el centro y la parte noreste

de la ciudad, antes que las aguas de escorrentía pluvial

confluyan al fondo del valle, es decir en la parte sur de la

ciudad.

Las aguas pluviales, tras haber discurrido sobre las

vertientes poco estables del norte del valle, se concentraron

enseguida en el torrente Choqueyapu: se trata de un canal

cubierto que recorre el centro, y en el cual se descargan

las aguas del sistema de evacuación pluvial. Ese sistema

técnico de evacuación de las aguas pluviales, que no cubre

sino una pequeña superficie de la ciudad, básicamente el

centro, se satura rápidamente, no habiendo sido calibrado

para soportar a la vez la función de evacuación de las aguas

pluviales y servidas. Además, los chubascos con granizos

provocan fácilmente la obstrucción de las bocas de tormenta,

obligando a las aguas de escorrentía a concentrarse en las

calles, por donde corren provocando daños.

Un poco más abajo, hacia el fondo del valle, a la altura

del barrio de Obrajes, donde el torrente Choqueyapu está

solamente canalizado, el declive de su perfil longitudinal

se estabiliza, hasta casi desaparecer. Las aguas drenadas

en el centro llegan entonces violentamente a Obrajes, casi

bajo presión debido al efecto de drenaje de las obras de

ingeniería hidráulica del centro, en un lugar donde el poco

declive del torrente desacelera el impulso de la evacuación

de las aguas. En esta parte de la ciudad, el torrente entra

fácilmente en crecida, inundando espacios donde la

infraestructura es numerosa y muy expuesta al daño. Esos

barrios de la parte sur de la ciudad fueron, en efecto,

edificados en el lecho mayor del torrente Choqueyapu y en

el lecho mayor de sus afluentes. Esa opción de urbanismo

se justificó por la realización de obras de ingeniería

62 ~ Atlas de lo vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo paz

hidráulica, que se supone debían proteger de la exposición

a la inundación. De aguas arriba a aguas abajo del valle de

La Paz. los acondicionamientos humanos (canalizaciones,

gaviones, etc.), así como las modalidades de ocupación de

los terrenos, favorecen el daño, al menos tanto como los

propios fenómenos físicos, y están ligados a ellos.

Por otra parte, el mapa muestra igualmente el interés de

diferenciar los espacios donde la amenaza se desencadenó

de los espacios afectados por el desencadenamiento de la

amenaza. Muestra que la amenaza se desencadenó en el

centro, que es también el principal espacio directamente

afectado. Este último reúne empleos formales (administración

del Estado, del departamento y del municipio; sedes del

Banco central y de los principales bancos bolivianos, etc.)

y empleos informales (puestos de venta de alimentos y

bebidas; lustrabotas; etc.). Por sus características, este espacio

genera flujos intensos, favoreciendo la convergencia de la

población en él. Concentra entonces elementos esenciales,

cuya pérdida es susceptible de provocar graves dificultades.

Se constata por ejemplo en el mapa que los principales

actores municipales de la gestión de las situaciones de crisis

están instalados en esta parte de la ciudad. No pudieron

entonces cumplir plenamente su papel al comienzo de la

situación de crisis.

Pero la cartografía indica igualmente que espacios alejados

del lugar de desencadenamiento de la amenaza fueron

también afectados, indirectamente. Se trata de espacios

situados en El Alto, en el norte y al sur del aeropuerto

donde cualquier desplazamiento se volvió casi imposible,

especialmente con pérdidas económicas importantes. En

realidad, esos espacios fueron afectados por la transferencia

de la vulnerabilidad de un espacio de la aglomeración hacia

otro. Para comprenderlo, basta recordar que la red vial de



la aglomeración paceña es longitudinal, orientada del norte

al sur en la ciudad de La Paz. Si bien en El Alto la red

caminera es de forma radial, rodeando el aeropuerto por

el norte y el sur, en La Ceja se estrecha como embudo para

conectarse a la red longitudinal de La Paz. Las dos redes

están interconectadas, especialmente porque las empresas

concesionarias de las líneas de transporte público de La Paz

son casi todas alteñas. Un problema en una u otra ciudad

de la aglomeración puede interrumpir la interconexión. El

19 de febrero de 2002, el espacio del centro concentraba

en pleno día un tráfico vehicular denso respondiendo

a las necesidades de movilidad de los habitantes que

venían al centro de la aglomeración a hacer sus compras

preparatorias del carnaval. Con la escorrentía pluvial en las

calzadas, los choferes perdieron el control de los vehículos,

que obstruyeron calles estrechas con pendientes abruptas,

trabando considerablemente el desplazamiento de otros

vehículos en este espacio del centro, en primer lugar los

de socorro. La concentración de la granizada sobre el

centro provocó la pérdida de algunos tramos de las vías

de comunicación y, luego, de la movilidad en esta parte

central de la red vial, lo cual provocó a su vez la pérdida

de accesibilidad a otros espacios de la ciudad, como

Miraflores, que concentra los principales recursos médicos

de la aglomeración, especialmente necesarios en El Alto.

Otro ejemplo: el camino que unía el barrio La Florida al de

Aranjuez, en la parte sur de la ciudad, fue destruido en un

largo de 70 metros, aislando a Aranjuez del resto de la ciudad.

Las inundaciones interrumpieron la movilidad en vías de

comunicación consideradas esenciales para una rápida

resolución de la situación en los espacios directamente

afectados, pero también para el funcionamiento normal del

resto de la aglomeración.

En consecuencia, la pérdida de vías de comunicación

en el centro de La Paz significó también la pérdida

de accesibilidad desde y hacia las otras partes de la

aglomeración, particularmente El Alto. Los medios de

auxilio presentes en El Alto, los bomberos por ejemplo,

no eran de ninguna utilidad para ayudar a la resolución

de la situación de crisis en La Paz. Este caso muestra que

las vías de comunicación constituyen un elemento de la

vulnerabilidad estructural de la aglomeración transfiriendo

la vulnerabilidad de los espacios directamente afectados

por la amenaza a otros que se encuentran indirectamente

afectados, a pesar de no haber estado en el centro de la

ocurrencia de la amenaza (Hardy, 2009f).

Este ejemplo demuestra, por último, que la identificación

de los espacios donde la amenaza puede sobrevenir es

necesaria, pero no suficiente para identificar los espacios

donde podrá sobrevenir la crisis. Entonces, en el desarrollo

de una catástrofe existen varios tipos de espacios en juego,

que conviene diferenciar para administrar mejor los riesgos

en la aglomeración de La Paz.
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Dos eventos típi cos de los a c cidentes y
c atástrof es

Como lo ind ica la cartografía d e los eventos que

pr ovo ca ro n accide ntes y catást rofes entre 1970 y 2011,

la aglomeración de La Paz confronta reg ula rme nte d año s

asociados a la mayoría de desliza mientos de terreno e

inu nd ac io nes urbanas . Se tra ta , en e l con junto, de eventos

rel ativa me nte menores, a l me nos en número de m uertos .

Pero esos eve ntos so n p untuados por e p isod ios mayores ,

raros pero violentos como por ejem plo e l desliza m ie nto

de Cot ahuma que, en 1996, mató a 40 personas, o las

inu nd ac io nes del 19 de febrero de 2002 (76 muertos ," m ás

de 5.000 personas a fectad as) .

Dos foto grafías , u na de un desl izam ie n to de tierra y otra

de un a in u ndación , ayudan a ex p lica r los factores q ue

generan las situacio nes de crisis en la aglo me rac ión pace ña .

En la no che de l 26 al 27 de febrero de 2011 , un mov imiento

de tie rra, lento pero destruc tor, ob ligaba a los habitantes d e

a lgunos ba rrios co ns truidos sobre la vertiente sures te de l valle

del torrente Cho queyap u (Valle de las Flo res) -Pampahasi,

Calla pa , Ka liri, ]okon i e Irpavi- a ev acu ar d e emerge ncia .

La eva luación d e los da ños destaca la am plitud de l eve nto :

cerca de 6.000 habitantes fue ro n alb ergado s en refugios tras

la destru cción o el daño de su vivienda ; la inf rae structura

pública (escuelas , ce ntros de sa lud , ca m inos , e tc .) fue

también destruida y/o dañada (i lustr ación 20) , en un

espacio urba no de má s de 140 he ctáreas . Eso s danos fueron

evalu ad o s en 67 millones de euros por las auto rid ad es del

Go bie rn o Autónomo Municipal de La Paz.

Apo yánd ose en argu me n tos cie ntífico s, las auto rid ad es

m uni cipa le s exp lica ro n la ocurrencia de la ca tástro fe por

lo s altos vo lúmenes de precipit acio nes que ca yero n so bre

la ciuda d e ntre fines del año 2010 y p rin c ipios del año
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2011. En :f ,eto , a co ns -cu cnc ía de l fen ómeno La Ni ña, [a

r 'g ió l1 a nd ina rec ibió precipitacio nes m ás voluminosas que

de cos tum b re , y q ue se concentraron en algu nas semanas

En le b re ro , cayó un te rcio de las precipitacio nes anuales ,

o se a d o s veces m:ís de lo habit ual. Ahora bien. el suelo

en e l vall e excavad o por erosión regr esiva del torren te

Choqueya p u , so bre el cual la ciudad fue co nstruid a , es ,

en s u gran ma yoría , suelto (BRG:Y¡ e t a l., 1977 : A2) Las

vo lum ino sas precipitac iones de 2011 no hicieron sino dar

un e m p ujo nc ito a l dese ncadenamiento d e l movimiento de

tierra . Si bien e l nicho de arranque está situad o en la parte

noreste de La Paz, su movimiento lento a lcanzó el lecho

menor del to rre nte Irpavi q ue fue parcialmente desvi ado

bajo e l e m p uje del pie del desl izam ien to d e tierra que se

p rod ujo de ma ne ra perpendicula r a su lecho .

Por o tra parte , la cat ástrofe se tran smitió ráp id amente

a o tros espacios de la c iud ad , destacand o la diferencia

• /lustración 20

Destruc c ión resulta nte del movimiento de tierra
del 26-27 de febrero de 2011 a l costado del va lle
del Choqueya pu-La Paz.
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Ilustración 2' •

Zona Huyona Poto síparci almente destruída
por una crecida relá mpago del Río Sec o .

conceptual q ue se de be establecer en tre espacio ele

oc urre ncia de la amenaza y es pac io procl ive a riesgos,

este último pud iendo estar muy alejado de l espacio de

ocurrencia de la amenaz a. Fue así como la distr ibución de

agua potable por red , q ue llega a a lrededor de 300 000

ha bitantes en la pa rte sureste de la ciudad (red Hampatur i

Parnp ahasi) , fue interrumpida dura nte varias semanas,

pues e l movimiento de tierra arrancó una canalización de

d istrib uc ión de agu a potable que hubo que reemplazar.

No obstante , numerosas dificultades geotécnicas hic ieron

lentos los trabajos de repara ción, dejando a un a gran parte

de los barrios de l sures te de la ciudad de La Paz sin e l

agua habitua lmente distribuida por la red , a pesar de que

muchos de ellos se encu entran muy dis tantes de l es pacio

de ocurrencia de la ame naza .

Aun si las consec ue nc ias del deslizamiento de tierr a de l

26 de febrero de 2011 no son menores, las modalidades de

este ev ento son frecuentes en La Paz. Ya habían cobrado

40 víct imas en Cota hum a en 1996. En febrero de 2009, e l

barri o Retaman i hab ía sido igualmente destru ido por un

desli zami ento de terreno con modalidades idénti cas. Las

consecuencias se habían propagado también al resto de la

aglomeración con el c011e, entre otras, de la ave nida Zavaleta

que un e el barrio de Miraflores, punto de concentració n de

los pr incipales establecimientos hospita larios, a la parte sur

de la ag lome rac ión.

La fotografía de la inu ndación que dañó se veramente

al barrio Huay na Potosí, situ ado en la ciuda d de El Alto,

en enero de 2008 (ilustración 21) mu estra un evento

bas tante frecuente en la aglomeración , sa lvo que es muy

poco asociado al espacio alte ño En efecto, respecto a las

cond iciones físicas, los desbordes de los torrentes de La

Paz so n recurrentes en la estación de lluvias, provocando

a menudo inundaciones cuyas consec uencias se propagan

frecuen temen te en toda la aglomeración. En comparación ,

la ciudad de El Alto es percibida por la mayoría de los

paceñ os, q ue no la conocen , como un espa cio plano, sin

torre nte . Por consiguie nte, no co nc ibe que accidentes y

ca t ástro fes provocados por inu ndacio nes puedan prod uc irse

en esta ciudad , co n mayor razón porque sus co nsec ue ncias

no se propaga n a menudo más allá del barrio afec tado por

la amenaza.

Sin embargo, el accidente de Huay na Potosí de enero

de 2008 es grave . El ev ento se de sató en plena noche,

hacia las 2240: una lámina de agua desbordante de l lecho

cana lizado del torrente Seco barri ó una parte de l barrio. Su

energía destruyó y se llevó partes enteras de edificios, sin

embargo de estar construidos con ladri llos cementados . En

esta parte de la ag lomeración todavía poco equipada, por

ejemplo en ilumin ació n pública , el acontecimie nto de un

evento co mo ese en p lena noche provocó un mov imie nto

de pánico , reforzado por la casi ausencia de un sistema de

gestió n de situacio nes de crisis en la c iudad de El Alto y por
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la enorme dificultad para acceder con vehículos a muchos

barrios alteños. Aquí, fue ante todo la solidaridad de los

habitantes, estructurada en torno a su junta de vecinos, lo

que permitió la evacuación de los siniestrados, su albergue,

alimentación y primeros auxilios.

Solo en un segundo tiempo, y con pocos medios, se

desplegaron los auxilios municipales, particularmente

proveyendo material para ayudar a reconstruir en el mismo

lugar los edificios destruidos, a pesar de que habían sido

edificados en el lecho mayor del torrente Seco. Los trabajos

de elevación de los diques que canalizan el torrente,

emprendidos por las autoridades municipales alteñas bajo

la presión de los habitantes de Huayna Potosí, permitieron

seguramente justificar la reurbanización de una zona que

sin embargo es fuertemente expuesta a la inundación.

Esos dos eventos son bastante típicos de los accidentes, y

a veces catástrofes, que se producen en la aglomeración de

La Paz. Muy conocidos en la ciudad de La Paz, sorprenden

todavía en El Alto, cuando son relatados, a propósito de una

urbanización más reciente que desconoce las condiciones

físicas en las cuales se desarrolla. Sus consecuencias tienen

sin embargo la misma capacidad de propagarse al resto de

la aglomeración que aquellas ligadas a eventos que ocurren

en La Paz. Por ejemplo, una inundación del complejo de

almacenamiento y de distribución de hidrocarburos de

Senkata podría si no privar, dificultar el aprovisionamiento de

gas y carburantes del conjunto de la aglomeración y, entonces,

tornándola vulnerable y perturbando profundamente su

funcionamiento.
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Una vulnerabilidad ligada a la exposición a las amenazas

Paro explicar los eventos catastróficos que provocan daños en lo aglomeración, se apelo constantemente o las

condiciones físicas. Más que lo altitud, que supero los 4 000 metros en El Alto, impresiono el declive: 800 metros de

desnivel entre el reborde de lo meseta y el fondo del valle, es decir vertientes cuyo pendiente supero el 8% en promedio.

En esas condiciones, el poder de escorrentía de las aguas pluviales sobre suelo inestable explico lo recurrencia de las

inundaciones y deslizamientos de tierra. Sin embargo, esto visión paso por alto el papel de las actividades humanas

en los eventos catastróficos. Por último, el establecimiento de uno cartografío de las actividades peligrosas permite

atraer lo atención sobre lo urgente necesidad de integrar ese tipo de amenaza en lo política de gestión de riesgos de lo

aglomeración.

Las condiciones físicas
Lámina 9

La aglomeración de La Paz presenta condiciones físicas

muy singulares, al punto que estas son casi sistemáticamente

evocadas para explicar los eventos de origen natural que

provocan accidentes y catástrofes en ella. Esas condiciones

físicas constituyen uno de los factores de explicación de

los procesos físicos que operan en la aglomeración y para

comprender su peso y evitar así cualquier determinismo,

conviene presentarlas brevemente.

La aglomeración de La Paz se desarrolla sobre dos grandes

unidades físicas. Al oeste, una meseta situada a más de 4 000

metros de altitud, cerrada del noroeste al sureste por la Cordillera

Real cuya cima culmina a más de 6 400 metros (Illimani), con

interfluvios bastante planos, y que se inclina ligeramente del

noroeste al sureste. Esa meseta alteña está profundamente

cortada al este por un torrente que forma un valle con vertientes

convexo- cóncavas, algo abrupras en la parte alta, donde la

aglomeración de La Paz comenzó a edíficarse,

El valle está excavado por el torrente Choqueyapu,

también conocido con el nombre de torrente La Paz, por

erosión regresiva en las formaciones sedimentarias blandas

cuaternarias del Altiplano boliviano. Drenaje principal de una

vasta cuenca vertiente muy ramificada cuyas aguas llegan

al Amazonas, tras haber recorrido los ríos Beni y Madera

(Bourges et al., 1995), fluye del norte al sur atravesando la

ciudad de La Paz donde recibe los aportes de numerosos

afluentes, de corrientes a veces subterráneas, como los

torrentes Orkojahuira, Irpavi, Achumani, Huayñajahuira. Su

flujo, ligado al régimen de precipitaciones en esta parte

de los Andes, es intermitente y depende de la alternancia

de un verano húmedo de diciembre a marzo y de una

estación seca de mayo a septiembre. Aunque está situado

en la cuenca amazónica, la pluviometría es baja debido a la

altitud y a la posición de abrigo detrás de la Cordillera Real.

Medido a lo largo de un período de más de 70 años, el nivel

de precipitación anual promedio alcanza los 570 milímetros,

de los cuales el 70% cae entre diciembre y marzo (Ramírez

et al., 1995: 394), frecuentemente como tempestad: 41

mm el 19 de febrero de 2002 en 1,5 h ; 19,4 mm el 17 de

diciembre de 2006; 15 mm el 31 de enero de 2007; 13,5

mm el 19 de febrero de 2007 (5ENAMHI, 2006; 2007). Los

torrentes, ayudados por un declive muy marcado -el valle

se escalona de 4 000 a 3 200 metros a lo largo de una
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distan cia muy co rta- y un a ca rga importan te de mate riales

desprcnd idox ag uas arrib a q ue favorecen la er osión, han

cortado a menudo profun damente las for ma ciones para

constituir k ·d l0S mayores angostos . La e ros ión es tanto

más intensa cuanto la en erg ía con la que llegan las ag uas

de escorrentía pluvial carga da s de materia les ac túa sobre

form aciones se dimenta rias movedizas

Lxte nd iénd ose sobre el Altipl ano , la ag lo me rac ión se

inte gró tambié n a o tra cuenca ver tien te , la de l torrente

Catari, que discurre sobre una meseta situad a entre 4 000

y 4 300 metros de altitud , de l no res te al suroes te, hasta el

lago Titicaca. La altitu d y la ausencia de posición de abrigo

le dan a la meseta alte ña un clima semiárido más frío ,

soleado y ve ntos o que e l fondo del valle del Choqueyapu .

Las temperaturas noc turnas so n a menud o ne¡.(ativas y las

precipitaciones caen frecuentemente como nieve o como

tormentas de granizo. Los to rre ntes que atraviesan la ciudad

de El Alto, co mo el Seco y el Seke , tienen un rég imen

bastante similar al de lo s de La Paz, aunque los apo rtes de

• I/ustrac on 22
Elcorte del RíoSeco en lo porte aguasarribo de ElAlto y la Cordillera Reol
en segundo piona.
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agua glacial p rovenientes de la Cordillera tienen en Fl Alto

un pa pel m.is impo rtante . Menos cargados de ma ter iales de

ar rastre que los ele La Paz , formaron lechos ma yores mu cho

más anchos cu ya p rofund idad se reduce al avanzar hacia el

sur (ilustració n 22),

r.n La PaL: como ':n El Alto, dado que esos to rrentes sirven

de colector es de las aguas se rvidas, el agua ya corre tod o

el año . Por otra pa rte , su trazo a lo largo y a lo ancho hoy

en día csui principa lmente formado por mu chos trabajos de

diques y drenajes , de sde ag uas arr iba hasta La Paz , que han

ant ropomor fizado su curso (ilustración 23) .

Esos da tos p ueden hacer pe nsar que a gran escala, las dos

ciudades estan frente a co nd iciones físicas mu y diferentes

y, por lo tanto , a procesos físicos cuyas eventuales

co nsecue ncias no tend rían nada en común . Pero eso se ría

olvidar muy rápido que las dos ciud ad es forman una sol a

aglomeració n don de St o reparten las fun ciones urbanas .

Si los procesos físicos dese ncadenan un eve nto que daña

un a par te del terr itorio urbano, sus co nsec uencias son

totalme nte susceptibles de tran sfe rirse a otra parte en la

ag lomeración . Por otra parte, sería o lvidar as imismo que , a

pesar de que las co nd iciones físicas sea n factores de gran

pe so, los factores humanos tienen a menudo un papel no

de sprec iable en el desencadenamien to de los eventos.

• ilustración 23
Cons truc ción de drenojes en La Paz .
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Los espacios expuestos a la ocurrencia de amenazas de origen natural
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Los espacios expuestos a la ocurrencia
de amenazas de origen natural
Lámina 10

La aglomeración de La Paz está expuesta a la ocurrencia de

amenazas de origen natural muy variadas: precipitaciones,

deslizamientos de tierra, inundaciones. Desde el

desplazamiento de La Paz al valle del torrente Choqueyapu,

esas amenazas fueron descritas y analizadas, lo que permite

que los lugares donde se manifiestan puedan cartografíarse.

En el municipio de La Paz, las amenazas de origen natural

son bien conocidas. Con el estudio encargado al Bureau

de Recherche Géologique et Miniere (BRGM) en 1977 su

conocimiento y su localización (Hardy, 2009c) mejoraron

considerablemente. Ese conocimiento a pequeña escala

progresivamente ha sido profundizado a mayor escala por

los servicios de la municipalidad a cargo de los riesgos. Estos

últimos han publicado, por ejemplo, un nuevo mapa de

amenazas de origen natural en 2004, regularmente modificado

con los nuevos datos disponibles. En parte eso es lo que

refleja el mapa de los espacios expuestos a la ocurrencia de

amenazas de origen natural. Este se construyó tomando en

cuenta y reinterpretando los datos del BRGM y de los servicios

municipales. En efecto, los datos creados por el Gobierno

Municipal de La Paz (GAMLP) en 2004 identificaban las amenazas

capaces de dañar el territorio urbano del municipio. El GAMLP

retuvo once amenazas diferentes: inundación, flujos de barro

(mazmorras), deslizamiento de tierra (ocurrido, susceptible

simple, susceptible complejo), derrumbe, erosión superficial,

erosión subterránea, erosión a la vez subterránea y superficial,

hundimiento, sifonamiento. En 2004, para la construcción

de ese mapa, el equipo del GAMLP había ponderado esas

amenazas en función de la probabilidad de manifestación, de

la recurrencia y de la intensidad (Ayala et al., 2004).
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Contrariamente al GAMLI', para construir el mapa de los

espacios expuestos a la ocurrencia de amenazas de origen

natural, nosotros elegimos no ponderar las amenazas, por

diversas razones. Por una parte, aunque se trata de procesos

físicos, en muchos casos, su dinámica está a menudo bajo

influencia de las mutaciones de poblamiento (Pigeon, 2005;

2010), como las que están en proceso en la aglomeración

de La Paz. Por cierto, existen amenazas cuyo origen o

trayectorias no son antropizables (Pigeon, 2005: 90), pero

la urbanización antropiza los sitios utilizados y tiende a

antropizar también, aunque su origen fuera natural, algunos

procesos físicos a gran escala en el momento mismo en que

interactúan con el poblamiento humano (Pigeon, 2007).

Por ejemplo, a partir del 13 de febrero de 2009, un

deslizamiento de tierra en los barrios Retamani Ir y III,

situados sobre la vertiente noreste del valle del Choqueyapu,

provocó en algunos días la destrucción de al menos 70 casas

y la evacuación de al menos 700 habitantes. El evento fue

calificado como natural por los administradores de riesgos del

GAMLP, al mismo tiempo que comentaron abundantemente

cuánto, en ausencia de un sistema de alcantarillado en esos

barrios, la filtración de las aguas servidas desde las fosas

sépticas a menudo mal construidas por los habitantes

favoreció el inicio del deslizamiento. Con este ejemplo, se

perciben las dificultades para diferenciar en la dinámica

del deslizamiento el componente natural del antrópico.

Por esta razón, nuestra opción de no ponderar destaca la

incertidumbre en torno a la probabilidad de manifestación

de la amenaza, de la recurrencia y de la intensidad, ligada a

la antropización de los procesos físicos en cuestión.

Por otra parte, en 1977, la BRGM que había sido contratado

por la municipalidad de La Paz, gracias a un préstamo del

Banco Mundial, para realizar un Plan de desarrollo urbano

que ya incluía un amplio componente sobre los riesgos



naturales. En esa ocasión, se había elaborado un mapa de

constructíbilidad a escala de la ciudad de aquella época.

Había sintetizado toda la información geológica disponible

para determinar en tres clases la aptitud de los terrenos para

ser construidos (edificable, edificable con restricciones,

no edificable). Cuando se compara este mapa con el de

amenazas producido por los servicios municipales en

1977, se observa que los sectores designados como no

edificabIes en 1977 ya no son considerados muy expuestos

en 2004: por ejemplo, Munaypata, Aranjuez, Mallasilla, El

Pedregal, Barrio Petrolero. Es cierto que los conocimientos

geológicos se han afinado en poco menos de 30 años y, por

su parte, las técnicas de construcción han mejorado. Pero

no es menos cierto que las diferencias en la espacialización

de los niveles de exposición a las amenazas entre el mapa

elaborado por la BGRM y el que elaboró el GAMLP son

grandes. Así, no siendo especialistas en las cuestiones de las

amenazas, preferimos, aun considerando los trabajos más

recientes del equipo del GAMLP (y sobre todo más útiles

para el objetivo de construcción de un mapa de exposición

a las amenazas de origen natural), no ponderarlas.

Por último, el estudio realizado por la BGRM, a pesar de

que preveía la expansión espacial de la ciudad, no cubre

cerca del 30% de la superficie actualmente construida (Hardy,

2009c). Además, los servicios municipales de El Alto no

disponen del nivel de pericia de largo plazo que tienen los

de La Paz. Siendo la urbanización mucho más reciente en

El Alto, la topografía relativamente plana, la ocurrencia de

amenazas de origen natural es muy débilmente percibida,

tanto más cuanto los eventos catastróficos a menudo no

fueron documentados. Pero un estudio realizado en 2008

en los distritos 5 y 6 (Hardy, 2008) mostró, al contrario, que

el proceso de urbanización no planificado había conducido

a la ocupación de los lechos mayores de los torrentes
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que atraviesan El Alto, así como la de terrenos inestables,

particularmente los que servían de vertedero al borde de

la vertiente oeste del valle del Choqueyapu. Ampliando

esos datos de 2008 con otros provenientes de los servicios

municipales de El Alto y, como para el caso de La Paz,

considerando las amenazas no antropizadas, completamos

el mapa de los espacios expuestos a la ocurrencia de

amenazas de origen natural para el municipio de El Alto.

Las diferentes amenazas han sido cartografiadas todas al

mismo tiempo en el espacio de la aglomeración y agrupadas

en tres categorías: deslizamiento de tierra, inundación, y

la concomitancia posible de los dos procesos físicos en el

espacio. El mapa de los espacios expuestos a la ocurrencia

de amenazas de origen natural construido de esta manera

suscita varios comentarios.

La ciudad de La Paz está mucho más expuesta que El Alto.

La topografía y la geología paceña explican ampliamente

este hecho.

La parte superior de las vertientes occidentales, la mayor

parte de las vertientes orientales, así como las vertientes

norte, están amenazadas por los deslizamientos de tierra.

El perfil geológico paceño está, en efecto, compuesto de

formaciones sedimentarias cuaternarias blandas que se

deslizan tanto más fácilmente cuanto las precipitaciones,

aun si no son importantes en promedio anual (menos de

600 milímetros), o aportan brutalmente un gran volumen de

agua que las satura inmediatamente y las hace deslizarse, o

aportan progresivamente durante toda la estación de lluvias

(diciembre-marzo) el agua que satura progresivamente

las formaciones, particularmente las arcillas y las hace

deslizarse lentamente llevando con ellas los terrenos que las

recubren. Cualquiera que sea el caso, las características del

declive a gran escala influyen en el efecto de gravedad que



contribuye al de sequil ibrio de las forma cion es existentes y

lue go al inici o de l deslizam iento.

Por su parte , el lecho mayor de l torrent e Choque yapu y [os

de sus numerosos aflue ntes constituyen espacios afectados

por la oc urre ncia de inundación , la mayor parte del tiempo

en forma de crecida-relámpago provocada, respecto a la

top ografía , por la energía co n que el agua de escorrentía

pluvial llega así concentrada. Los tiem pos de co ncentración

son red ucidos en esta hoyada esca rpada, poco protegida

por una cubierta vegetal tenue. Los es pacios situados en tre

Ob rajes y Mallasa son particularmente ex puestos, pues el

Choqueyapu recibe ahí las agua s de sus principa les afluentes,

mientras que el declive se atenúa, dos factores que conjugados

favorecen la ocurrencia de inundaciones extend idas. Aguas

arriba de los torrentes, el elevado declive y la energía liberada

por precipitaciones de importantes volúmenes de agua

concentrados en un tiempo muy corto favorecen los derrubios

y, por consiguiente , la concomitancia de los des lizamientos de

tierra y de las inundaciones, com o sucede aguas arriba de

Achumani o Irpavi. La red hidro lógica superficial y subterránea

provoca tam bién, con la escorrentía del agua pluvial sobre

las formaciones blandas, un intenso derru bio, inestabilidad

y, a veces , deslizamiento de tierra, así como hundimientos

(ilustración 24) (Franqueville , 2000: 156}

La ciuda d de El Alto en parte se edi ficó sobre e l borde

del valle del Cho queyapu. Tod a una franja qu e co rre del

norte al sur, a lo largo de los límites co n La Paz, luego

Achocalla , está ex puesta al des lizamiento de tierra .

Algunos barrios como Rosas Pampa y Tejad a Alpacoma

son regularmente afectados po r e l de slizamiento de la

parte alta de las vertientes del va lle . Otros ba rrios de El

Alto fueron edificados sobre terrap lenes de depósitos de

desechos no controlados, ma l realizados en de presiones

~ ilustracIón 24
Los hund imientosson recurrentes en La Pazy provocan daños
importantesa las estructuras. particularmente viales.

cercanas al borde del valle de l Cho que yapu, que a veces se

desmoronan como en Cusican cha o Unión Alianza.

Pero [a amenaza más recurrente en ElAlto es la inundación .

La mese ta es tá atravesada po r torrentes de d irec ció n noreste

y suroeste que provienen de la Co rd ille ra Real. En el norte

de la ciudad , a lgu nos de es os torrentes como e l Seco y el

Seke co rtan profund ame nte la meseta antes que su perfil

respectivo se sua vice para permitirles atravesar el res to

de la ciudad de El Alto, hasta hacerse casi imperceptibles,

es pec ialme nte cua ndo el régim en pluv iométrico los vue lve

inte rmitentes . Much ísimas áreas de barrios de El Alto

fueron ed ificad as en los lech os mayores de los torrentes.

A lo largo de l tiempo, los tramos de to rrentes , que sirven

de drenaje principal de evacu ación de las aguas se rvidas ,

fueron cana lizados, antro piza nd o el proceso que JJega a

la inundación cua ndo esta se produce. Es por esta razón

que los esp acios invo lucrados en ese p roceso no fueron

considerados co mo expues tos a las ame nazas naturales en

el mapa.
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En cambio, en algunos lugares de El Alto, la napa freática está

a veces muy cerca de la superficie del suelo, La toponimia lo

indica a veces designando a esos lugares de manera similar a

Señor de la Laguna, especie de turberas, Durante la estación de

lluvias, la napa puede aflorar y, lenta y largamente, inundar los

barrios que se edificaron por encima o en sus inmediaciones.

Es el caso de los barrios Bautista Saavedra, Villa Dolores, Villa

Exaltación, Kenco, Chijini, Andino, ]unthuma, Luis Espinal. La

existencia de pozos ciegos, como de infiltraciones, participan

también en la recarga de la napa.

El mapa de los espacios expuestos a la ocurrencia de

amenazas de origen natural aporta entonces un diagnóstico

actual: cuando se desencadene la o las amenazas, el daño del

espacio afectado será efectivo, sin que se pueda precisar la

amplitud. En efecto, una buena parte de la aglomeración está

ya urbanizada y por tanto alberga elementos susceptibles

de sufrir daños: población, centros de salud, sistema de

aprovisionamiento de agua potable, etc. Por consiguiente,

ahora es necesario intervenir con prioridad en esos espacios

que albergan elementos, y no sobre los espacios de

amenazas, orientando hacia aquellos las medidas de gestión

de los riesgos. A corto plazo, las emergencias se manifestarán

en esos espacios que albergan elementos.

En cambio, en los espacios aún no urbanizados, el mapa

de los espacios expuestos a la ocurrencia de amenazas de

origen natural tiene más bien el carácter de documento de

planificación: en los sectores aún no urbanizados, el daño

permanece como potencial dado que aún no hay elementos

susceptibles de sufrir daño. No obstante, si las autoridades

municipales de La Paz y/o de El Alto prevén urbanizar esos

espacios, tendrán entonces que tomar en cuenta la posible

ocurrencia de amenazas de origen natural para evaluar los

daños posibles, inclusive la pérdida, de los elementos que

se habrán previsto en el lugar.
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Las amenazas antrópicas: la peligrosidad
de las actividades
Lámina 11

Generalmente, en Bolivia, el término riesgo se emplea casi

exclusivamente para evocar amenazas de origen natural.

Sin embargo, existen otros tipos de amenazas como las de

origen antrópico para las cuales a menudo no hayo hay

pocos datos disponibles para cuantificarlas y caracterizarlas.

La base de datos Desinventar> registra algunos eventos

de ese tipo que provocaron accidentes y desastres, pero

no permite cartografiar los lugares peligrosos, es decir

los lugares que generan las amenazas antrópícas. Por

consiguiente, ninguna cartografía de amenazas de origen

antrópico está disponible en la aglomeración de La Paz, por

lo que no existe ninguna política para administrarlas.

En la aglomeración de La Paz, sin embargo, las amenazas

antrópicas son diversas, numerosas y muy presentes en

todo el espacio. Por ejemplo, pese a que la aglomeración ha

perdido relativamente su carácter industrial en beneficio de

Santa Cruz, la actividad industrial continúa siendo un sector

económico importante. Por otra parte, se trata con mucha

frecuencia de actividades que evolucionaron poco, que

emplean técnicas obsoletas y peligrosas o con consecuencias

peligrosas. Así, la industria textil, particularmente la de la

rama del cuero (tanería, curtido en blanco, tintorería, etc.)

es todavía muy activa en la aglomeración. Esta actividad

es realizada principalmente por una multitud de pequeñas

empresas artesanales, poco cuidadosas y/o capaces de

respetar la legislación existente en materia de producción

industrial, provocando una considerable contaminación. De

la misma manera, existen en la aglomeración numerosas

empresas artesanales, pequeñas, especializadas en el

trabajo de los metales, que generan igualmente mucha 34. Ver D'Ercole el o/.. 2üü9b
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contaminación. Otro ejemplo: desde hace algunos años,

la presencia de estaciones de servicio que distribuyen

hidrocarburos líquidos y gaseosos se ha incrementado, sin

dar la impresión de que su apertura haya estado sometida

al respeto de algunas reglas elementales de seguridad como

las de distancia respecto a edificaciones que acogen público

o a las residencias. Ahora bien, las estaciones de servicio

son amenazas de origen antrópico en la medida en que su

actividad puede provocar incendios y/o contaminación que

podría resultar peligrosa para la población.

Hecha esta constatación, el establecimiento de un mapa

de amenazas de origen antrópico se convierte en una

herramienta de preparación contra catástrofes y de gestión

preventiva. El mapa permite localizar anticipadamente

problemas eventuales y recursos necesarios para su

resolución. Puede también ayudar a reflexionar acerca del

uso actual y futuro del suelo.

El establecimiento de un mapa de ese tipo no es, sin

embargo, una operación fácil. Para paliar la ausencia de

un censo específico de las amenazas de origen antrópico,

utilizamos los datos resultantes del censo de actividades

económicas realizado en 2007 por la Oficialía Mayor de

Promoción Económica del Gobierno Autónomo Municipal

de La Paz (GAMLP) y los de la Cámara Departamental de

Industrias de La Paz de 2004 que abarcan a la ciudad de El

Alto. Se localizó en el espacio a las empresas identificadas

previamente en función de su tipo de actividad económica

para seleccionar únicamente a las que fueron consideradas

como las más peligrosas. Por ejemplo, las actividades de

servicios como las tiendas de venta de alimentos al detalle,

los cafés, etc., no fueron calificadas como actividades

peligrosas. Es por ello que el mapa de amenazas de origen

antrópico resultante se llama mapa de peligrosidad de las

actividades. No representa sino muy parcialmente la realidad
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de las amenazas de origen antrópico, con mayor razón

porque solo toma en cuenta las actividades económicas

formales registradas y no analiza el conjunto de mecanismos

que hacen que una actividad se vuelva peligrosa. El mapa

elaborado establece no obstante una fotografía de los

espacios de la aglomeración más peligrosos en función del

número de empresas cuya actividad fue identificada como

peligrosa para la población. El nivel de peligrosidad refleja

el número de empresas que ejercen una actividad peligrosa

presente en el espacio considerado. Entre 1 a 20 empresas,

el nivel de peligrosidad fue calificado de bajo; de 20 a 66,

fue calificado de medio, y más de 66 empresas de fuerte.

Contrariamente a las ideas más difundidas, no son los

espacios de la ciudad de El Alto los que exponen más

a la población a los peligros de origen antrópico. La

anterioridad de la urbanización y del desarrollo económico

influye todavía ampliamente en la ciudad de La Paz en

cuanto al criterio de la presencia de un número grande

de empresas, particularmente las peligrosas. Así, algunos

barrios muy cercanos al centro de La Paz, como Rosario,

Gran Poder, San Pedro, Belén y Santa Bárbara, presentan

un elevado nivel de peligrosidad ya que concentran todavía

un gran número de empresas pequeñas pero peligrosas,

particularmente aquellas ligadas a la rama del cuero.

Alrededor de ese primer espacio exclusivamente

paceño, muy condensado, se despliega un espacio algo

más extendido donde el nivel de peligrosidad de origen

antrópico es considerado como medio. Abarca los barrios

colindantes del primer espacio identificado, a saber Los

Andes, Sopocachi, Miraflores, Villa San Antonio, Villa

Fátima. Otros pocos espacios tienen el mismo perfil como

San Miguel - donde a pesar del carácter residencial de esta

parte de la ciudad, las actividades peligrosas, debido a su



instalación no co ntro lada co mo o cur re co n las estac io nes

de servicio, es tán mu y presentes - pe ro y so bre roda e n El

Alto , Villa 16 de Juli o y Sa ntiago .

En el resto de l espa cio pace ño y alte ño la co ncen trac ión

de acti vidades pel igro sas es mu ch o me nos e levada Eso no

significa que no hay ningún pel igro y que las autor idades

a cargo de la ges tión de riesgos de ban desinteresarse

de ellos. En El Alto , Senk ata, Panorám ica y Fábricas son

espacios que concentran pocas e mp resas pelig ro sas, pero

en cambio su actividad es pa rticularmente peligrosa . Es,

por ejemplo, en Senkata donde se a lmacenan y se tratan

todos los hidrocarburo s líquidos y gaseosos q ue luego se

distribuyen en la aglo me ración ( ilus trac ión 25), La misma

situación ex iste en La Paz, en lugares co mo Villa El Carmen

y Achachicala .

~ /lustración 25
El almacenamiento d e hidrocarburos vuelve a Senko lo . en El Al to,
partic ularmen te p eligroso para tod a la aglomera c ión.

Esta ca rtog rafía de las ame na zas antro picas a partir del

criterio de la co nc ent ración de em pres as co n actividades

peligrosas para la po blación es impe rfec ta, pero constituye

un primer es fue rzo para atraer la ate nc ión so bre la necesidad

de integrar ese tipo de amenaza en la política de gestión de

riesgos de la ag lome ración.

Por ejemplo, e l peligro qu e re pr ese nta Se nka ta no puede

ser administrado so lo a escala de la ciudad de El Alto .

Primero porque Senkata es un e lemen to cuya pé rdida

afectará a toda la aglomeración de La Paz; pe ro también

porque ad minist rar un problema en Senka ta requiere al

menos la movi lizació n de los medios de las dos ciudades ,

de ma nera co nce rtada y coord ina da . Ahora bien, por el

momento , la fo rma de la relación institu cion al e nt re las

dos principales municip alid ad es de la ag lome rac ión no

lo p ermite. Una ve z más, es te ejemplo demuest ra q ue la

gestió n de riesgos invita a pasar a o tra esca la, la de la

aglomeración urbana.
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Una vulnerabilidad ligada a la accesibilidad

Evoc ar los riesgos en la aglomeración paceña consiste muy a menudo en utilizar el argumento de la naturaleza. Sin

embargo. existen otros argumentos, como el de la accesibilidad. En un lugar con fuertes declives, donde las vías

de circulación, estrechas y sinuosas, a menudo están configuradas como callejones sin salida, la accesibilidad de los

espacios de la aglomeración es importante cuando sobreviene un evento de origen natural o antrópico. Establecer la

accesibilidad de los espacios de la aglomeración contribuye pues a informar sobre una forma de vulnerabilidad de la

población muy poco observada

La accesibilidad: un factorde vulnerabilidad
que no se debe descuidar
Lámina 12

Los trabajos que tratan la vulnerabilidad a menudo toman

en cuenta únicamente las características socioeconómicas

de la población. Es el caso del mapa de vulnerabilidad

global de la población de La Paz, publicado en 2004 por

el GAMLP (Ayala et al., 2004), que constituye una síntesis

que espacia liza ese tipo de datos: población desocupada,

densidad de población, tasa de crecimiento demográfico,

promedio de anos de estudios, analfabetismo, índice de

necesidades básicas insatisfechas.

Existen, sin embargo, muchos otros factores que

informan sobre el nivel de vulnerabilidad de la población.

Ciertamente, estos son más difíciles de construir que los

más clásicamente extraídos de los censos de población,

pero también son muy interesantes y complementarios de

los primeros, para comprender cómo el funcionamiento

de una aglomeración puede fragilizarse y, junto con él,

su población. La accesibilidad de la población al espacio

es uno de esos factores de vulnerabilidad que llaman

particularmente la atención.
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La accesibilidad del espacio se basa en la idea simple

de que el espacio no siendo uniforme, algunas de sus

partes son más accesibles que otras. La presencia de

cursos de agua que atravesar, de pendientes con fuerte

declive, un bajo número de vías de circulación, un tráfico

más grande que en otras partes, etc. son características

que diferencian el espacio, lo dividen, en función de

la facilidad con la cual la población puede desplazarse

en él. Cuando en el seno de una aglomeración existe

una porción de espacio menos accesible que otra, la

población tendrá entonces más dificultades que en otras

partes para entrar y salir de esta porción de espacio y

poder alcanzar otra porción.

La ausencia de algunas funciones en una porclon de

espacio de una aglomeración menos accesible que otras

vuelve más complicado que en otras partes el acceso a esas

funciones. Por ejemplo, si un espacio menos accesible no

está dotado de un centro de atención médica, la población

que se encuentra en él tendrá que desplazarse para acceder

a este equipamiento emplazado en otra porción del espacio

de la aglomeración. Sin embargo, tendrá más dificultades

para acceder a este que otras poblaciones que viven en

un espacio que igualmente carece de ese equipamiento
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pero desde donde ellas pueden en cambio entrar y salir, de

alguna manera, desplazarse, más fácilmente.

A partir de esta idea, se ha realizado una cartografía de

los espacios de la aglomeración de La Paz, establecida en

función de su nivel de accesibilidad. Representa cuencas

de accesibilidad jerarquizada en cuatro niveles: buena,

mediana, mala y muy mala.

La realización de esta jerarquización de la accesibilidad

del espacio se apoya en un análisis fino del espacio de

la aglomeración de La Paz. Toma en cuenta muchos

criterios: físicos, como los datos orográficos e hidrológicos

(importancia del declive, densidad de la red hidrográfica,

etc.), asociados al criterio de la configuración general de la

red vial urbana (número vías, su amplitud, su sinuosidad,

el tráfico que soportan, etc.), Superponiendo esas distintas

informaciones, se han representado cuencas de accesibilidad

de la aglomeración de La Paz (Nuñez-Villalba y Demoraes,

2009; Gallais, 2010; Préioni, 2010).

El mapa de las cuencas de accesibilidad merece varios

comentarios. De manera general, el emplazamiento de la

aglomeración de La Paz dificulta la movilidad. El centro de

la aglomeración se ha desarrollado en un profundo valle

cortado por numerosos torrentes. Las altitudes se escalonan

entre 4 44S metros al norte y 3 007 metros al sur en una

corta distancia, lo que explica los marcados declives. Las

posibilidades de acceso a este valle son poco numerosas y

más bien difíciles.

Las vías situadas en la parte sur de la aglomeración son

vías sin salida, que sirven casi exclusivamente para el

aprovisionamiento de la ciudad en hortalizas:

-la vía hacia el municipio de Paica (que atraviesa Ovejuyo)

es de tierra apenas el tejido urbano pierde densidad, se

vuelve sinuosa y estrecha, y no permite ir más allá de Paica;
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-la vía en dirección a Río Abajo permanece también sin

salida desde que la intensa urbanización de las zonas de

Aranjuez, Mallasa y Achocalla atenúa sus efectos.

Las vías del norte del valle son entonces las únicas que

permiten salir de él:

-una en dirección nor-noreste permite acceder a los valles

de los Yungas. El acceso a los Yungas se efectúa por una ruta

sinuosa, estrecha, con marcados declives, frecuentemente

dañada por movimientos de masa. Atraviesa un conjunto

montañoso de 1 100 kilómetros de largo y de ISO a 400

kilómetros de ancho - la Cordillera Real - de dirección nor

noroeste/sur-sureste, situado al este de La Paz. La Cordillera

Real separa el Altiplano de los llanos amazónicos, con

cumbres que superan los 6 000 metros (Huayna Potosí,

Condoriri, Illimani, Illarnpu), y con declives superiores a

30 grados. Para recorrer los 94 kilómetros que unen La Paz

a los Yungas, la ruta debe franquear un cuello situado a

alrededor de S 200 metros de altitud a 2S kilómetros de La

Paz, antes de volver a bajar hacia los valles profundamente

entallados, escalonados entre 1 000 Y2 Sao metros de altitud.

Esta distancia se recorre en más de dos horas en vehículo

cuando la distancia a vuelo de pájaro no es sino de cerca

de SO kilómetros. Los fuertes declives obligaron a construir

una carretera muy sinuosa, a costa de un mantenimiento

más elevado. que alarga la distancia entre los dos puntos

que hay que unir. Ahora bien, esta vía hacia los Yungas es

importante, ya que sirve para aprovisionar con productos

tropicales el valle de La Paz y el Altiplano, y permite también

acceder a la ciudad de Trinidad en la Amazonia boliviana.

Soporta así un tráfico promedio de cerca de sao vehículos

por día en 200S. Los fuertes declives de los Yungas fueron

no obstante valorizadas por la compañía productora de

electricidad para La Paz (COBEE) que instaló en el valle

del torrente Zongo una decena de plantas hidroeléctricas

por conductos forzados. El acceso a los Yungas condiciona



entonces igualmente el aprovisionamiento eléctrico de la

aglomeración de La Paz;

-la al r.: vía, situada al nor-noroeste permite acceder al

Altiplano. El Altiplano -una vasta mese ta situada a más de 4

000 metros de altitud - presenta una topografía suavemente

ondulada favorable a la circulación. Del Altiplano parten

las carreteras que dan acceso al Perú, al sur minero del

Altiplano (Oruro, Potosí) y a los valles centrales de

Bolivia (Cochabarnba, Sucre) hacia la Argentina y a Chile.

Estructuradas como radiales desde el lugar llamado "La

Ceja", se trata de rutas estratégicas tanto para las actividades

comerciales como industriales y agrícolas. También sobre

el Altiplano ha podido desarrollarse el aeropuerto nacional

e internacional de La Paz. Pero para acceder al Altiplano

desde La Paz, se debe atravesar la vertiente occidental del

valle con elevado declive, y cuyo suelo es inestable. La única

vía ca paz de soportar un tráfico elevado, particularmente

de vehículos pesados, es la autopista La Paz-El Alto en

servicio desde 1978 que conecta el norte de La Paz (desde

la Plaza Pérez Velasco) a El Alto (La Ceja). A pesar de tener

una longitud de doce kilómetros, no franquea más que una

distancia de apenas tres kilómetros a vuelo de pájaro. Dado

que el desborde urbano de La Paz se produjo principalmente

sobre el Altiplano, El Alto se ha convertido en una zona

residencial pobre de la aglomeración. La autopista La Paz

El Alto soporta entonces también un importante tráfico

pendular. Se cuenta un promedio de 22 000 vehículos que

la recorren por día.

Estas distintas informaciones permiten comprender la escala

más fina de las cuencas de accesibilidad, particularmente

porque, en el conjunto, la accesibilidad de las porciones de

espacios de la aglomeración va más bien de mediana a mala.

Incluso dentro de la aglomeración, los desplazamientos

pueden hacerse difíciles por la fragmentación topográfica

ligada a numerosos obstáculos orográficos e hidrográficos,

ace ntuados por barreras restrictivas de origen antrópico

(calzadas poco amplias, calle sin salida, etc.) (ilustración

26). En el municipio de La Paz, los numerosos torrentes

dividen el tejido urbano en muchas entidades a veces de

muy difícil acceso. Así, las principales vías de circulación

están dispuestas longitudinalmente, instaladas en el lecho

mayor del torrente Choqueyapu. Según la amplitud del

lecho mayor y la presencia o no de un obstáculo orográfico,

las vías pueden desdoblarse (Avenida Costanera y Avenida

Hernando Siles) o, al contrario, estrecharse para hacerse

única, estrecha y sinuosa (Avenida Libertador) Esas vías

longitudinales son esenciales para los desplazamientos en

La Paz, justificando adaptaciones a veces costosas, como el

túnel del Colegio Americano que permite el paso de una

vía que une la parte norte de la ciudad a su parte sur, por

la Avenida Kanturani.

• l/u5troclón 26
La mayoría de las calles de la aglomeración son de tierra, estrechas,
sinuosas y pendientes, lo que complica el acceso de un punto a otro
de la aglomeración.
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El profund o co rte que ha ce el torre nte Ch oqueyapu

complica también los desplazam ientos transversa les dentro

de la ciud ad . Obliga, para u ni r la part e oeste de La Paz a su

parte este, a cruzar e l puen te Las Amé ricas de 250 metros

de largo (ilustració n 27), o el mu y reciente p ue nte Trillizos,

o también a rea lizar largo s desvíos , pa rticula rmente por e l

norte, donde la concentrac ión de las pr inc ipa les acti vida des

comercia les a umenta se nsible me nte los tiempos de

desplazamiento. Más al su r, para uni r por ejemp lo [a ribera

izquierda del valle de Irpavi a la meseta d e Parnpa ha si

situada al noroeste , es necesa rio hace r una desviación, qu e

rodea un obs tácu lo orográfico con fuertes decl ives. Se debe

entonces vo lve r a desce nde r en di recció n suroeste para

cruzar e l puente de Bolonía situado e n O bra jes , y luego

volve r a su b ir con dirección noroeste hacia Parnpa has i.

/lustración 27
Losp uenl es son elemenl os funda menta les en la accesibilida d
paceña . Sin embargo sólo hay d os que permiten unir los dos
vertien tes este-oeste de l va lle.
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De manera general , los obstácu los orográficos e

hid rológicos compartimenta n fuerte men te e l espacio de

La Paz en se ctor es donde las co nexio nes transversales so n

d ifíciles, hasta inexiste ntes. Esos o bstáculos a men udo son

co nvertidos e n parq ues y en zo nas de protección .

El centro de La Paz y las porciones de espacios

ad yace ntes prese ntan un buen nivel de accesibil ida d

a esca la loca l. En esta porció n de la aglo me ración, las

calles son a me nudo estrechas y sinuosas , atestadas por el

tr áfico ve hicu la r, pero so n numerosas , en bu e n es tado , lo

q ue red uce sig nifica tivame nte [as debi lidades . Esa cue nca

alberga muchísimas fun ciones urban as , pa rticu larmente en

los principales centros hospitalarios públicos y pr ivados

situados e n Mira flores .

En e l municipio de El Alto , la hidro logía y la or ogr afía no

co nstituyen ve rdade ramente o bstáculos pa ra la circul ación.

Es verda d q ue ha y que franquear dos to rre ntes , como el

Se ke y e l Sec o para ir e n d ire cc ió n a l Perú . Sin embargo , [as

solucio nes técn icas son fáciles de apli car y tam bié n poco

onerosas cuando se las co mpara con las q ue son nece sa rias

e n La Pa z. En cambio , o bs táculos de orden antrópico

co mp lican los desp laza mientos. Es el caso de l aeropuerto ,

eq uipam iento presente mu cho antes de la ur ba nización

de El Alto , q ue constituye un ve rdadero obstácu lo q ue

las vías de circulació n tienen que evitar. La prese ncia del

ae ropue rto exp lica tambié n q ue las vías de fo rma se m i radia l

se co nce ntre n todas en La Ceja, provocando un efec to de

em budo , a la entrada/ sa lida de la auto pista La Pa z-El Alto,

y un e m bo tellam iento cas i perma nente en ese nudo de

circulació n que sin e mba rgo es de gran importa ncia como

platafo rma de o fe rta de tran sporte . Por ú ltimo , el tráfico de

minibuse s, principal sistema de transporte colectivo pa ra

toda la aglo me ración , recarga las pr incipa les vías camine ras

en to rno al ae ro puerto co mp lica ndo los desp laza mie ntos .



Unir la parte norte a la parte sur de El Alto ob liga en tonces

a de sv iaciones bastante largas por el este u por e l oeste, q ue

co ncentran el tráfico so bre algu nos tramos y lo hacen poco

fluido . Esas limitaciones ex plican por qué la mayor ía de las

cuencas está n clasificad as co mo te niendo un a accesibilidad

de mala a medi ana y que no ha ya sino dos cue ncas con

bu ena accesibilidad alrededor de Ciuda d Satélite y al su r de l

aeropuerto donde la red vial es de bastante buena ca lidad al

mismo tiemp o que soporta un tráfico más mod erado . Toda

la parte noreste de El Alto constituye inclu so un a cuenca

donde la accesib ilida d es muy mala: vías camineras de

tierra int ran sitables ape nas llueve, donde porcion es ente ras

no se co nectan a otras vías, que tienen qu e fran qu ear los

torr entes Seke y Sec o muy encajonados en esos espacios .

Las cue ncas de accesibi lidad info rman so bre un a

for ma de vulnerabi lidad de la población que los factores

so cioeconóm icos no o frecen. El ma pa mu estra, por ejemplo ,

q ue las po blacion es más bien acomoda das e instruidas , no

visibles en los map as de vulne rab ilida d soc ioeconómica ,

vive n en porcion es de espacios de la aglo merac ión do nde

la accesib ilidad es mediana (parte sur de La Paz) o buena

(Ciudad saté lite). En cambio, para accede r a otras porcion es

de la aglomeración como el centro de La Paz, de ben

atravesar porciones de es pacios donde la accesibilidad es

mala . Su acceso a algunas funciones de la aglomeració n

como las de sa lud de Miraflores es pu es frág il. El n ive l

de acc esibil idad de l espacio de la agl om eració n las hace

en tonces vu lner ables . La tormenta de gran izo de febrero de

2002, a l destruir y/o inundar po rciones de vías de circulación

y puentes, a isló algunas cuencas de las demás (ilustrac ión

28) . La part e sur de La Paz no fue muy dañad a, pero su

po blació n ya no te nía acceso a las fun ciones de sa lud

de bido a la pérdida de acces ibilidad a los otros esp acios

de la ag lomerac ión . La accesib ilida d espacial sacó a la luz

un facto r de la vu lnera bilida d de la franja acomodada de la

pob lación, que hab itua lmen te no se o bserva .

En ause ncia de datos precisos co mparables entre los

municipios de La Paz y de El Alto (menos recuentos de

vehículos en El Alto q ue en La Paz , e tc.), el mapa de

acces ibilidad de la ag lomera ción de La Paz es todavía

perfectible . Pero ya ofre ce un a posibilidad de aprehe nder

la vu lne rabilidad de la población en la ag lome ración de La

Paz desde un ángulo innovado r.

~ lIu$/rocióll 28
Un deslizamien to de tierra pu ed e provocar la pérd id a de una vía de
c ircu lac ió n imporiante y. por tanto. la ac c esib ilid a d en tre espac io s de
la a g lom era c ión. incluso su aislamient o .

I

I
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Una población vulnerable

La vulnerabilidad es con frecuencia tratada por medio de factores socioeconómicos que atañen a la población.

Aqui. los factores seleccionados lo fueron de manera de calificar lo mejor posible aquello que hace a la población

verdaderamente vulnerable y que al mismo tiempo la diferencia más. Se trata de factores económicos --material de

construcción de la vivienda, acceso a los servicios públicos de agua potable y de electricidad, equipamiento del

que disponen los hogares- y sociales -edad de la población, nivel de instrucción, antigüedad de la instalación en la

aglomeración. Esta selección de factores socioeconómicos informa directamente sobre la vulnerabilidad de la población.

Por ejemplo, ¿dónde dispone la población de un vehículo para dirigirse a un hospital en caso de desastre en un contexto

donde casi no hay ambulancias?

Las construcciones de adobe
Lámina 13

En una aglomeración que cuenta alrededor de 1 428 000

habitantes en 2001, la construcción no es homogénea de un

barrio a otro. A falta de datos sobre la riqueza de los habi

tantes, las diferencias de calidad de la construcción infor

man indirectamente del nivel económico de sus ocupantes.

El último censo nacional de población realizado en 2001

informa del tipo de material empleado para construir la vi

vienda censada. Entre los distintos tipos, propone la opción

del adobe. Se trata de un ladrillo de arcilla obtenido por

secado al sol, sin cocción (ilustración 29) Ese material de

construcción es común en La Paz, sobre todo empleado en

las construcciones de hábitat antiguo yen las de hábitat po

pular El empleo de la arcilla es fácil, pues está presente a

poca profundidad casi en todas partes en la aglomeración.

El ladrillo de adobe es pues muy barato. Por lo demás,

la técnica de la construcción en arcilla está difundida y

dominada. Finalmente, los ladrillos de adobe presentan la

ventaja de proteger bastante bien de los rigores del clima

paceño.

84 ~ Af /(JS (l e la vuln embiliclCJ cJ d e lo o gio mera c ió n ele L Poz

~ lIustroción 29
Eladobe sigue siendo el material de construcción de viviendas más
utilizado en la aglomeración.
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El mapa de las construcciones de adobe en la aglomera

ción de La Paz destaca una diferencia muy marcada entre

el municipio de La Paz y el de El Alto. Mientras que el

empleo del adobe está muy ampliamente difundido en las

construcciones en El Alto, su empleo es menos importante

en La Paz y mucho más circunscrito a algunos espacios del

municipio. Menos del 42,9% de las construcciones del cen

tro histórico del municipio de La Paz y de los barrios que lo

circundan (Sopocachi, San Jorge, Miraflores, San Pedro, Vil

la Fátirna) son de adobe. Esos espacios están ocupados por

construcciones más bien recientes, a menudo por edificios

compuestos de numerosos pisos, de hormigón, asociando

viviendas bien equipadas y oficinas de organismos públicos

y privados. En esos espacios, las construcciones de adobe

corresponden a edificaciones antiguas, pero que son pro

gresivamente destruidas para precisamente dar lugar a nue

vas construcciones de hormigón.

Aun si la construcción de edificios cobra cada vez mayor

amplitud en esos espacios, particularmente en Obrajes y

Calacoto, la parte sur-sureste de la ciudad está todavía com

puesta por pequeñas edificaciones de hormigón de tipo

villa, pero esto se observa ya casi exclusivamente en San

Miguel, Mallasa, Achumani, Irpavi.

Esta dinámica de desarrollo de inmuebles de hormigón

comienza igualmente a marcar a El Alto, principalmente en

los barrios centrales cercanos a La Ceja, como 12 de Octu

bre, Villa Bolívar, y Santiago. Esta indica el carácter cada

vez más urbano, equipado y rico de algunos barrios de

este municipio donde ya vive una burguesía alteña y donde

se desarrollan servicios que le están destinados como las

agencias bancarias, diversas tiendas permanentes, etc.

Por el contrario, una gran parte del municipio de El Alto

está compuesta por construcciones donde el adobe predo

mina en más del 70,4%. Se trata de los barrios periféricos

86 ~ Atlas de lo vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo paz

como Santa Rosa, Bautista Saavedra, Cosmos 79, Fábricas,

Topáter, Villa Exaltación. Esos harrias recientes, ocupados

por familias salidas de la familia ampliada y de las últimas

olas de migrantes que salen del Altiplano, se parecen en

muchos aspectos a pueblos rurales y están bastante mal

equipados. Se construyen progresivamente por medio de

la compra de parcelas agrícolas que primero son cercadas,

antes de la edificación de las viviendas al ritmo de las fluc

tuaciones de los ingresos de esas jóvenes familias.

Pero muchos barrios no periféricos de El Alto todavía

están en gran medida compuestos por construcciones de

adobe, como Alto Lima, Huayna Potosí, Tunari. Se trata de

barrios intermedios situados entre el corazón urbano alteño

y las periferias, donde las poblaciones ya están instaladas

un tiempo suficientemente largo como para poder invertir

con seguridad en el equipamiento del hogar, antes de pro

ceder a una futura etapa de consolidación.

Esos barrios con construcciones de adobe no son sin

embargo exclusivamente alteños. Se observan algunos en

La Paz, pero sus dinámicas son diferentes. Excepto Ove

juyo, que es una zona rural en proceso de urbanización

por clases medias paceñas que invierten en terrenos para

edificar, sin tener necesariamente los medios para hacerlo,

los otros barrios de La Paz donde el adobe predomina son

zonas reconocidas como muy expuestas al riesgo de des

lizamiento de tierra e identificadas como no edificables.

Se trata de los barrios de Kupini, Callapa, Pasankeri, Alto

Tacagua, Alto Pura Pura. Sus habitantes, además del hecho

de que con frecuencia son pobres, invierten lo mínimo en

su vivienda para conservar sus pocos ahorros y estar en

condiciones de enfrentar la ocurrencia de un desastre que

les obligaría a rehacer su vida en otra parte.

En el resto del espacio urbano de La Paz, es decir en las

vertientes este y oeste, el adobe representa entre el 42,9

y el 70,4% de las construcciones. Se trata de los barrios



populares de la ciudad. En realidad, en esos espacios, las

construcciones mezclan a menudo hormigón y adobe. El

adobe generalmente permite construir una vivienda inicial,

más bien elemental, con la finalidad de ocupar rápida

mente la parcela y así evitar su apropiación por otras per

sonas. Luego, cuando los ingresos del hogar lo permiten, la

construcción es mejorada con la edificación de nuevas pie

zas de manera horizontal o vertical, privilegiando entonces

el hormigón y el ladrillo cocido.

Esta situación es también la que prevalece en el corazón

de El Alto, en los barrios comprendidos entre el borde del

valle del Choqueyapu y las partes norte y sur en torno al

aeropuerto: Villa 16 de Julio, Ciudad Satélite, Los Andes,

Villa Bolívar; y en algunos barrios menos centrales pero

cuya edificación fue planificada como Mercurio, Villa Adela,

Villa Primavera, Nuevos Horizontes, Pucarani. La mayoría

de esos barrios están entre los primeros en haber sido edi

ficados. Si bien al comienzo pudieron ser precarios, sus

habitantes los consolidaron progresivamente a lo largo del

tiempo, al punto de ser actualmente barrios buscados por

la calidad de su equipamiento, al mismo tiempo que siguen

siendo populares y todavía accesibles.

Esos barrios populares forman finalmente un espacio bas

tante continuo y homogéneo entre La Paz y El Alto, des

tacando una vez más el carácter artificial de la separación

administrativa entre las dos entidades municipales.

La presentación de los espacios de la aglomeración

donde el adobe se emplea como material de construcción

indica una forma de precariedad económica de los ho

gares, al mismo tiempo que su daño potencial. En caso de

incendio, de deslizamiento de tierra, de inundación, etc.,

la susceptibilidad de daño de una vivienda construida con

adobe será mucho más elevada que la de una vivienda

cuyos muros fueron edificados con ladrillos cocidos y en

la que el empleo de hormigón garantiza la cohesión de la

estructura.

El uso del adobe puede también interpretarse como un

comportamiento económico racional ya que permite, en

caso de daño, un reemplazo a mínimo costo de las estructu

ras. Sería de alguna manera una estrategia de resiliencia es

tablecida por una parte de la población de la aglomeración.
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Los hogares sin habitación destinada
específicamente a la cocina
Lámina 14

El censo nacional de población realizado en 2001 ofrece

información relativa a la presencia en el hogar de una

habitación específicamente destinada a la cocina. En el

espíritu de las autoridades bolivianas, la introducción de ese

criterio en la lista de preguntas del censo era una manera de

evaluar uno de los aspectos de la precariedad del hogar. La

ausencia de cocina significa, en efecto, que ninguna pieza

específica está destinada a la preparación de las comidas. Esta

se efectúa entonces en una pieza de la vivienda que tiene

otras funciones: dormir, estar, a menudo trabajar. Ese criterio

informa acertadamente sobre los medios económicos de los

que dispone un hogar y de sus condiciones generales de vida.

A partir de este dato, construimos un mapa que indica la

parte de los hogares de la aglomeración que no disponen

de una habitación específicamente destinada a la cocina.

Este mapa indica primero que la mayoría de hogares

dispone de una habitación destinada a la cocina. Ese es el

caso en la mayoría de los barrios de La Paz, sin embargo

con una relativa degradación de la situación a medida que

uno se aleja de los barrios centrales. Es así que los barrios

situados en la parte alta de las vertientes occidentales y

orientales, pero también en el extremo norte y sureste de

La Paz, tienen una tasa de un hogar sobre tres que no

dispone de una habitación exclusivamente dedicada a

la función de cocinar. Se trata principalmente de barrios

todavía en construcción, con gran frecuencia compuestos

por pequeñas viviendas de una o dos habitaciones en las

cuales destinar una habitación exclusivamente a la cocina

no es todavía una prioridad en las inversiones que se deben

realizar para consolidar la vivienda.
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En cambio, en El Alto, esta situación, en que los barrios

tienen una tasa de un hogar sobre tres que no dispone de una

habitación exclusivamente destinada a la cocina, es la más

difundida. Excepto los barrios consolidados de Ciudad Satélite,

Villa 16 de Julio, Villa Bolívar, Villa Adela, los habitantes de la

mayoría de los barrios alteños parecen tener otras prioridades

antes que la de contar con una habitación destinada a la cocina.

No obstante, puede pensarse que rápidamente destinan una

habitación a la cocina, probablemente apenas las necesidades

elementales son satisfechas, pues los barrios donde menos de

un tercio de los hogares no tiene cocina son en realidad poco

numerosos. Están en la periferia, pero no por ello se trata

de todos los barrios periféricos: Topáter, Fábricas, Bautista

Saavedra, Huayna Potosí, Santa Rosa, Senkata son barrios

vastos, pero aún poco poblados.

Los barrios de La Paz donde menos de un tercio de los

hogares no tiene cocina son aquellos situados en la parte alta

de las vertientes del valle del Choqueyapu, expuestos a riesgos

y legalmente no constructibles: Alpacoma, Calajahuira, San

Simón, Las Delicias, San Martín, Alto Tacagua, Antofagasta.

Sus habitantes parecen limitar una inversión costosa y que

podría ser fácilmente perdida en caso de desastre.

El criterio de habitar un hogar que posee o no una habitación

destinada específicamente a la cocina echa luz sobre la

vulnerabilidad de la población. Cuando existe presencia

de niños que tienen que desarrollarse en una habitación

multifuncional, la susceptibilidad de un accidente aumenta

dado que por sus juegos ellos pueden involuntariamente

provocarlo. Por esas razones, los hogares sin cocina parecen

ser un buen indicador de vulnerabilidad. El mapa que resulta

de ello puede, por ejemplo, indicar a los bomberos dónde

está presente la probabilidad de tener que intervenir por

incendios domésticos y localizar mejor sus medios.
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Los hogares sin conexión a la red público
de electricidad
Lámina 15

Contrariamente a las ideas que prevalecen acerca de

las ciudades en los países situados en los Sures, estas

están, al menos las más grandes, bastante bien dotadas en

equipamiento y servicios urbanos. El último censo nacional

de población de 2001 proporciona información relativa a los

hogares de la aglomeración de La Paz que están conectados

a la red de electricidad. A partir de esta información, se ha

construido un mapa de hogares que no están conectados,

siempre siguiendo el objetivo de caracterizar a los hogares

de la aglomeración. El resultado se acerca bastante al que

se espera de una gran ciudad ya que la gran mayoría de

los espacios de la aglomeración está ocupada por hogares

que en un 89,3% tienen conexión a la red de electricidad.

Esta situación se observa tanto en la paz como en El Alto,

confirmando la similitud ya señalada entre los dos municipios

respecto a muchos criterios. Son sus periferias respectivas

las que están relativamente menos bien conectadas, con

una degradación de la tasa de conexión más importante en

El Alto: sin ser mayoritarios, los espacios donde un tercio

de los hogares, y a veces mucho más, no están conectados,

son más numerosos en la periferia que en La Paz. En las

razones esgrimidas para explicar esta menor conexión en la

periferia radica la divergencia.

En las periferias de El Alto, particularmente en los barrios

Nueva Asunción, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke,

San Augustín, Topáter, a veces hasta dos hogares sobre

tres no están conectados a la red eléctrica. Las redes de

distribución de electricidad con frecuencia están instaladas,

pero los habitantes todavía no tienen los recursos para

pagar la conexión y luego el consumo de energía.
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En cambio, en las periferias de La Paz, la situación es

diferente. Con mayor frecuencia. sus habitantes pueden

pagar la conexión y el consumo de electricidad, pero

entonces sea porque los barrios no están todavía equipados

(El Pedregal, Ovejuyo, Las Rosas) debido a que la

urbanización progresa más rápidamente que la instalación

de los servicios, sea porque -y esta es la situación más

corriente- están expuestos a los riesgos y por tanto no

son elegibles para la instalación de los servicios (Callalpa,

Chicani, Chinchaya, Calajahuira, San Simón, Las Delicias,

Pasankeri, Llojeta, Alpacoma).

El criterio de los hogares no conectados a la red de

electricidad permite también determinar cómo un hogar se

expone al daño de origen antrópico, a saber, el riesgo de

incendio.

En efecto, los hogares sin electricidad recurren, aunque

solo fuera para la preparación de las comidas, a otras

fuentes de energía: gas, kerosén, carbón de madera, etc.

Ahora bien, esas fuentes alternativas pueden provocar más

fácilmente incendios en las viviendas, sobre todo cuando

están aparejadas a otras características de la vivienda,

como por ejemplo en el caso en que la preparación de

las comidas se realiza en la misma habitación donde

viven y juegan los niños. Desde ese punto de vista, son

las periferias pobres de El Alto las que se revelan más

vulnerables al riesgo de incendio.
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Los hogares sin conexión a la red pública
de agua potable
Lámina 16

El censo nacional de población de 2001 provee datos

sobre los hogares que disponen de una conexión a la red

de producción y de distribución de agua potable, todavía

llamada gran sistema. Como se precisó en una lámina

anterior, el 83,6% de la población total de la aglomeración

tiene acceso al agua potable por red. Se trata de un nivel

de acceso elevado en Bolivia, pero no es excepcional en

una gran ciudad, incluso de un país del Sur, a pesar de que

este servicio urbano necesita inversiones claramente más

costosas y complejas que para la instalación de una red de

distribución de electricidad. Por otra parte, impide percibir

la diversidad de accesos al agua por red. Efectivamente, es

necesario tener presente que esa tasa no significa que esos

hogares están todos equipados con un grifo dentro de su

vivienda. Los grifos pueden estar simplemente instalados

en el terreno, fuera de la vivienda. Los hogares tienen a

veces acceso a la red por medio de una conexión en casa

de un vecino o por un grifo público instalado en el barrio.

En esta óptica, resulta más interesante cartografiar los

espacios donde las tasas de no conexión a la red son

más elevadas, pues revelan el nivel de precariedad de las

condiciones de vida de los habitantes. El mapa que resulta

de ello destaca una vez más la homogeneidad entre los

espacios de La Paz y los de El Alto. Menos del 15% de

los hogares situados en una amplia mayoría del espacio

de la aglomeración que va del oeste del aeropuerto en El

Alto al sureste de La Paz debe recurrir a otras fuentes de

aprovisionamiento de agua potable distintas de las que

ofrece la red pública. Se aprovisionan entonces por medio

de redes instaladas por cooperativas de agua privadas, de

pozos individuales, o también directamente por medio de
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resurgencias, o recogiendo de los torrentes, o por medio de

reservorios provistos por un camión cisterna. La fuente de

aprovisionamiento determina la calidad del agua consumida

en el hogar.

Los espacios donde la tasa de hogares sin conexión a

la red pública de agua potable es superior a 47,3%, hasta

representar el 95% de los hogares, están localizados en

todos los extremos de la aglomeración. Esta observación

se explica de diversas maneras. Volvemos a encontrar las

razones ya evocadas para otros servicios ligados a redes.

Por una parte, debido a la rapidez con la que algunos

barrios de La Paz se urbanizan, por razones técnicas de

extensión de la red de agua potable, esos barrios de La

Paz todavía no están conectados a ella. Se trata de barrios

como Aranjuez, El Pedregal, Ovejuyo, Los Rosales, donde

los habitantes tienen los recursos necesarios para exigir a

la empresa pública la instalación de la red de distribución

de agua potable.

Otras razones deben ser consideradas para comprender

por qué algunos barrios tienen una tasa de hogares sin

conexión a la red pública de agua potable comprendida

entre el 47,3% y el 95% del total de hogares. Se trata a

menudo de barrios urbanizados desde hace mucho tiempo,

pero situados en espacios expuestos a diferentes riesgos

y, como tales, considerados como inconstructibles. La

empresa de distribución de agua potable no está por ello

autorizada a conectar las viviendas de esos barrios a la red:

Alpacoma, Llojeta, Callalpa, Chicani, San Simón, Calajahuira,

Las Delicias, San Martín, Pantisirca, Alto Tacagua.

Por último. algunos barrios periféricos en El Alto como

Topáter, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke, presentan

tasas de no conexión muy elevadas, ligadas a la ausencia

de una red de distribución. En esos barrios, aun si la

urbanización progresa rápidamente, contrariamente a la
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situación paceña, los habitantes no tienen los recursos

para pagar la conexión a la red ni un consumo importante

de agua potable. La empresa no encuentra incentivo para

instalar rápidamente la red de distribución.

Los espacios donde la tasa de hogares sin conexión a

la red pública de agua potable está comprendida entre

el 15 y el 47,3% son poco numerosos y poco extensos.

Están en posición intermedia entre los barrios con alto

número de conexiones y los barrios con pocas conexiones.

Probablemente se explican, por una parte, por razones

técnicas de extensión de la red y, por otra parte, por la

capacidad de los hogares de pagar la conexión a la red, que

es costosa y representa un esfuerzo financiero considerable

para muchos de ellos.

La conexión a la red de distribución de agua potable

revela la precariedad de un hogar, al mismo tiempo

que enseña mucho sobre la gestión de una situación de

emergencia. En caso de incendio, de necesidad de recurrir

a cuidados médicos de emergencia, etc., el acceso al agua

de la red pública es una garantía de mayor capacidad

para enfrentar las dificultades que en el caso en que el

agua debe ser sacada de un pozo o transportada desde

una fuente pública. En esta perspectiva, respecto al mapa,

pocos espacios pueden considerarse vulnerables ya que el

acceso al agua potable no plantea globalmente mayores

dificultades, excepto algunos espacios periféricos donde

en caso de desastre, estos corren el riesgo, además, de

tener que administrar dificultades de aprovisionamiento de

agua ligadas a la ausencia de red. Esta situación es menos

preocupante para los individuos que para los servicios de

emergencia, que tienen grandes necesidades de agua como

los bomberos y los centros de atención médica.
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Los hogares sin teléfono
lámina 17

El censo nacional de población de 2001 provee datos

sobre los hogares que disponen de una conexión telefónica,

sea por teléfono alárnbrico, sea por teléfono celular, sin

que se pueda identificar uno u otro. Aunque en 2001 el

uso del teléfono celular era menos corriente que hoy en

día, considerando la infraestructura disponible, es probable

que ese modo estuviera ya más difundido que el teléfono

alámbrico, sobre todo en los barrios más recientes y en los

más populares.

A partir de esos datos, se ha elaborado el mapa de los

espacios que no disponen de conexión telefónica. La

observación del mapa indica que el acceso a una conexión

telefónica es un criterio particularmente discriminante entre

los hogares de la aglomeración.

En el municipio de La Paz, las situaciones son muy

contrastadas. Los espacios donde menos del 40,5% de los

hogares están sin teléfono son poco numerosos y poco

extensos. Se trata de los espacios más consolidados de la

aglomeración: el centro de La Paz y sus alrededores (San

Pedro, San Sebastián, Sopocachi, San Jorge, Miraflores, Villa

Copacabana, Villa Fátima), así como la parte sur de la ciudad

(Obrajes, Calacoto, Aranjuez, San Miguel, Achurnani, Irpavi).

Son barrios donde las redes alámbricas están instaladas

desde hace tiempo y donde los hogares tienen los recursos

necesarios para consumir tiempo de conversación. Son

igualmente espacios donde están instaladas las empresas,

particularmente las de servicios que hacen un gran uso

del teléfono. Por otra parte, la concentración de hogares y

empresas que tienen los recursos necesarios estimula a las

empresas de telefonía a equipar igualmente esos mismos

espacios en redes celulares, con la garantía de que el costo

será muy pronto amortizado por el consumo.
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En El Alto, este tipo de espacio solo existe en un lugar:

Ciudad Satélite. Se trata del barrio mejor equipado de El Alto,

ocupado por familias provenientes de la clase media, situado

en las proximidades de las antenas que soportan, entre otras, la

infraestructura de telefonía celular, de donde tiene su nombre.

Casi la totalidad del resto del espacio de ElAlto se caracteriza,

al contrario, por una tasa muy elevada de espacios donde los

hogares no tienen conexión telefónica, comprendida entre

el 72,4 y el 99,3% del total de hogares. No se trata sólo de

periferias recientemente urbanizadas o pobres como Bautista

Saavedra, Fábricas, Topáter, Senkata, Villa Exaltación, Alto

Lima, Santa Rosa, Villa Ingenio. Espacios más céntricos, como

aquellos que encierran al aeropuerto, como los barrios Los

Andes, Villa Ballivián, Villa Mejillones, Tunari, Villa Alemania,

Villa Dolores, Santiago, están igualmente muy mal equipados

en telefonía, a pesar de que sus poblaciones tienen los recursos

necesarios para consumir este servicio. Se trata entonces de un

problema de equipamiento de esos espacios.

Los espacios paceños que presentan una tasa muy

elevada de hogares sin teléfono están situados en lo alto de

las vertientes oeste, norte y este del valle excavado por el

Choqueyapu: Antofagasta, Alto Tacagua, Pasankeri, Llojeta,

Alpacoma, Callalpa, Cosmos, Villa Salomé, Chinchaya,

Calajahuira, Las Delicias, San Martín. Son barrios pobres

donde los operadores de telefonía alámbrica tanto

como celular no tienen incentivo alguno para invertir en

equipamientos. Los espacios de lo alto de las vertientes

occidentales forman una ruptura entre dos espacios

medianamente equipados en infraestructura telefónica, el

de La Paz y el de El Alto.

Los espacios que comprenden a los barrios situados en

la periferia de La Paz, como Las Rosas y Ovejuyo están

sobre todo mal equipados en telefonía, menos a causa
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de los recursos económicos de sus habitantes que de su

distancia al centro y de su baja densidad, dos factores que

no alientan a los operadores a invertir allí en infraestructura

cuya amortización será larga.

Entre esos dos grandes tipos de espacios, el mapa señala

aquellos que tienen una tasa media de hogares sin teléfono

comprendida entre el 40,5 y el 72,4% de los hogares. Son

espacios urbanos consolidados, compuestos de hogares

potencialmente consumidores de servicios telefónicos como

Villa 16 de Julio, 12 de Octubre, Villa Adela en El Alto; Gran

Poder, Tembladerani, El Pedregal, Meseta de Achumani,

Villa San Antonio, en La Paz. La tasa media de hogares

con teléfono resalta una vez más el bajo equipamiento en

servicios telefónicos de esos espacios.

A través de esta descripción del mapa, uno se da cuenta

de que el criterio de tasa de hogares sin teléfono es

particularmente interesante. Aunque es antiguo con relación a

las transformaciones recientes de difusión del uso del teléfono

celular, destacan muy bien la capacidad de un hogar de

apelar a los medios de auxilio en caso de necesidad. Sin línea

telefónica, fija o celular, es difícil advertirles de las dificultades

encontradas y por consiguiente, es difícil que los servicios

de auxilio puedan intervenir rápidamente. Ahora bien, en

situación de emergencia, la rapidez de intervención de los

medios de auxilio es un factor esencial para limitar los daños.

Por otra parte, el censo nacional de población de 2001

reúne telefonía alámbrica y telefonía celular en un mismo

campo, sin distinción uno de otro. Sin embargo, esta

diferenciación podría ser preciosa. El 19 febrero de 2002,

una de las numerosas consecuencias de la tormenta de

granizo había sido la interrupción de las comunicaciones

celulares. En caso de emergencia, la capacidad de los

hogares de avisar a los medios de auxilio pudo depender

de su equipamiento con una línea de teléfono alámbrica.



Los hogares sin vehículo automóvil
Lámina 18

En las grandes ciudades de los países del Sur, a pesar de

la extensión urbana observada, la tasa de equipamiento de

los hogares con vehículo automóvil generalmente perma

nece baja (Diaz Olvera et al., 2002).

El análisis del censo nacional de población de 2001, que

provee datos sobre el equipamiento de los hogares con

vehículo automóvil, permite formular la misma constata

ción en la aglomeración paceña. Globalmente, muy pocos

hogares están equipados con vehículo automóvil en 200l.

Sohre 366 165 hogares censados en la aglomeración, sólo

53 602 tienen al menos un vehículo automóvil, o sea me

nos de un hogar sobre siete. La topografía paceña con sus

declives tan pronunciados que a veces impiden el acceso a

algunos espacios a los vehículos automóviles que carecen

de un sistema de cuatro ruedas motrices, conjugada a la

presencia más baja de oxígeno en el aire para hacer funcio

nar correctamente los vehículos de comhustión, no per

miten optimizar la inversión en la compra de un vehículo

automóvil. Eso explica en parte por qué los hogares que no

tienen un vehículo son tan numerosos en la aglomeración.

Por otra parte, la distribución de hogares que poseen un

vehículo automóvil muestra que el 74% de esos hogares

está localizado en el município de La Paz. Existen pues pro

fundas disparidades espaciales en términos de distribución

de hogares equipados con vehículo automóvil entre los dos

municipios de la aglomeración. Y dentro de los mismos

municipios, los hogares equipados con vehículo automóvíl

no se reparten de manera homogénea.

En el municipío de El Alto, la casi totalidad de los espacios

se caracteríza por hogares donde la tasa no equipamiento

con vehículo está comprendida entre el 87 y el 98,8%. Salvo

algunos espacios que se distinguen. Una parte del barrio

Villa 16 de Julio, una parte de Santiago y 12 de Octubre

son espacios donde la actividad comercial es elevada. Esta

última es predominantemente familiar justificando que por

sus actividades económicas, esos hogares estén mejor equi

pados que el conjunto de los otros hogares alteños: ellos

poseen vehículos para proveerse directamente del produc

tor los productos que comercializan. Ciudad Satélite, el

Kenko y Villa Adela son más bien espacios donde la pobla

ción tiene recursos más elevados que el resto de la pobla

ción alteña, lo que le permite equiparse con un bien menos

prioritario para la gran mayoría de hogares del municipio.

En los otros espacios alteños, los vehículos están práctica

mente ausentes. Esta situación se explica por una parte, por

los bajos recursos de los que disponen esos hogares y, por

otra parte, por el estado de la red vial. Aun si un vehículo

automóvil mejoraría significativamente su movilidad y por

ello sus condiciones de vida (mejor acceso al empleo, a la

educación, a la salud, etc.) (Diaz Olvera et al., 2002), sus

bajos recursos no les permiten dar prioridad a la adquisi

ción de ese bien. Ellos deben contentarse con la oferta de

transporte colectivo al cual tienen acceso.

En el municipio de La Paz, la situación es más contras

tada. Se distinguen espacios donde los hogares sin vehícu

lo automóvil son más bien pocos, con tasas comprendidas

entre el 26,4 y el 67,8% de los hogares. Se trata de los espa

cios donde reside la población más acomodada de la aglo

meración: San Jorge, Miraflores, la parte baja de Sopocachi,

Obrajes, Calacoto, San Miguel, Irpavi, Achumani, Los

Rosales, Mallasa. Esta población puede muy fácilmente des

plazarse en toda la aglomeración, accediendo a los empleos

calificados y a los servicios propuestos en ella, particular

mente los empleos de ejecutivos en las grandes industrias

de El Alto, aunque a menudo no frecuente más que una
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parte muy restringida de los espacios a los cuales tiene

potencialmente acceso. Cuando los hijos cursan la enseñan

za superior, muchos de esos hogares están equipados con

más de un vehículo. En el resto de los espacios paceños,

la tasa de hogares sin vehículo aumenta fuertemente. En

San Pedro, Gran Poder, Pura Pura, Villa Fátima, Villa San

Antonio, Chasquipampa, la tasa de hogares sin vehículo

está comprendida entre el 67,8 y el 87%. Los pocos vehí

culos que se encuentran pertenecen a menudo a grandes

comerciantes instalados en esos espacios o a chóferes de

taxi que utilizan su vehículo para sus actividades comer

ciales. Los otros espacios, localizados en posición perifé

rica, las vertientes oeste, norte y este, se caracterizan por

hogares sin vehículo Centre el 87 y el 98,8% de la totalidad

de hogares). Se trata de los espacios donde los hogares

tienen los recursos más bajos de la aglomeración, y que no

pueden invertir en un bien como un vehículo. Al igual que

en la mayoría de los hogares de los espacios alteños, sus

desplazamientos están muy ligados a la oferta de transporte

colectivo existente.

Este mapa de los hogares sin vehículo automóvil, además

del interés de caracterizar a la población de la aglome

ración, saca a la luz uno de los múltiples factores de su

vulnerabilidad. En efecto, en una situación de emergencia

provocada por un evento de origen natural o antrópico,

la ausencia de vehículo en el hogar significa que sus ocu

pantes no pueden desplazarse hacia los medios de auxilio:

son totalmente dependientes de la llegada de estos últimos

hasta ellos. Por otra parte, algunos espacios de la aglo

meración se caracterizan por una accesibilidad reducida,

que demorará la llegada del auxilio. Esas dos informaciones

conjugadas tendrían que incitar a las autoridades a reflexio

nar sobre la adecuación espacial entre los recursos necesa

rios para la gestión de una situación de emergencia, como
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los medios de auxilio que disponen de vehículos para des

plazarse y los espacios donde los hogares son los menos

motorizados y dependientes de una ayuda que provendrá

del exterior. Por ejemplo, los espacios donde los hogares

son muy poco motorizados son aquellos que tienen mayor

necesidad de ambulancias o de centros médicos de prime

ros auxilios. Actualmente, estos dos recursos de gestión de

situaciones de emergencia están principalmente concentra

dos en Miraflores, donde precisamente la tasa de hogares

sin vehículo es una de las más bajas de toda la aglomera

ción. Esta constatación debe permitir reflexionar en una

mejor adecuación espacial entre recursos y necesidades de

la población, para reducir significativamente la vulnerabili

dad de la población de la aglomeración.
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La población recientemente instalada
en la aglomeración
Lámina 19

En una gran ciudad de un país del Sur, los movimientos

migratorios de los espacios rurales hacia los espacios

urbanos se mantienen en un nivel todavía muy elevado,

particularmente en un país como Bolivia donde la tasa de

urbanización permanece en un 62% del total de la población

en 2001. El censo nacional de población realizado en 2001

proporciona el dato sobre el número de personas instaladas

recientemente -hace menos de cinco años- en el municipio

de La Paz y en el de El Alto. Cartografiado a escala de

la aglomeración, este dato permite comprender en cuáles

espacios esta categoría de la población está más presente.

Sobre un total de 1 427717 habitantes censados en 2001, el

12,5% (179 224 habitantes) está instalado en la aglomeración

hace menos de cinco años. El municipio de La Paz acoge

al 5,83% de esos nuevos habitantes (83 333 habitantes) y

el de El Alto al 6,71% (95 891 habitantes), mientras que en

2001 su peso demográfico en la aglomeración es inferior al

de La Paz. Esas diferentes constataciones merecen algunas

precisiones.

Primeramente, se debe subrayar que más de un habitante

sobre ocho habita en la aglomeración hace menos de cinco

años. Es una proporción bastante elevada de la población

total que tiene una experiencia muy limitada en el tiempo

de los diferentes espacios urbanos de la aglomeración y,

sobre todo, de los diferentes fenómenos que los construyen.

Por otra parte, se observa que El Alto atrae,

proporcionalmente a su peso demográfico dentro de la

aglomeración, más nuevos habitantes que La Paz. La tasa

de crecimiento demográfico anual de El Alto más elevada

que la de La Paz (5,05% frente al, 1% respectivamente
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entre 1992 Y 2001) explica ampliamente esta situación.

Desde cierto punto de vista, El Alto ofrece condiciones

de instalación más favorables a los recién llegados: uno

consigue vivienda más fácilmente, en mejores condiciones

ya menor costo que en La Paz. Dado que esas condiciones

son más fáciles de acceso en la periferia de El Alto que en

su centro, esta población de nuevos migrantes se instala

entonces mayoritariamente en los espacios periféricos

como Santa Rosa, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke,

Fábricas, Senkata, Topáter donde la proporción de

habitantes recientemente instalados está comprendida entre

el 18,5 y el 35,5% de la población. Por el contrario, en

los espacios más antiguamente urbanizados como Ciudad

Satélite, Villa 16 de Julio, Villa Ballivián, Los Andes, la

proporción de la población recientemente instalada está

comprendida solo entre el 6,1 yel 11,70/0 de la población.

Esta encuentra mayor dificultad para implantarse en esos

barrios en condiciones que considere favorables. Entre

esas dos situaciones, el resto de El Alto comprende una

proporción de población recientemente instalada entre el

11,7 y el 18,5% de la población, lo que no es insignificante.

En cambio, las oportunidades de empleo, el acceso a

la atención médica y a la educación y la movilidad son

menos buenos en El Alto que en La Paz. Estos últimos

factores explican, considerando las diferencias en la

evolución demográfica, por qué el municipio de La Paz

se mantiene a un nivel todavía tan elevado de recepción

de nuevos migrantes. La Paz sigue atrayendo a recién

llegados que se instalan en condiciones a menudo más

precarias que las de El Alto, particularmente en términos

de vivienda. Ellos buscan implantarse duraderamente en la

aglomeración, pero como las oportunidades de empleo son

más numerosas en La Paz que en El Alto, muchos migrantes

optan, en un primer tiempo, por instalarse en La Paz,
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mientras encuentran una fuente de ingresos que les permita

si lo logran, instalarse en un segundo tiempo en El Alto,

haciendo entonces venir a toda la familia que a menudo

se queda en el lugar de emigración. Poco importa si vivir

en La Paz significa también vivir en espacios expuestos a

eventos catastróficos de origen natural o antrópico ya que

el objetivo es ante todo lograr implantarse duraderamente

en la aglomeración. Por lo demás, generalmente esta

población está muy recientemente instalada en La Paz

como para conocer los peligros a los cuales se expone.

Aparte Calajahuira y los barrios degradados del centro

del municipio, esta población no se concentra en algunos

espacios, sino que más bien tiene tendencia a dispersarse

de manera intersticial. haciendo difícil su localización. No

obstante, en un caso, su localización es bastante lógica: las

empleadas domésticas son a menudo jóvenes muchachas

recién llegadas. Entonces, se las encuentra masivamente en

los espacios donde la población puede emplearlas dándoles

vivienda: Obrajes, Calacoto, San Miguel, Achumani, Irpavi

en la parte sur de la ciudad.

La población instalada hace menos de cinco años

en la aglomeración contabiliza también a la población

extranjera. Siendo La Paz la sede del gobierno, alberga a

las embajadas y sobre todo a su personal extranjero. En

cuanto a los trabajadores de empresas privadas, aunque

trabajen en las grandes industrias en El Alto, a menudo son

mejor remunerados que el promedio de la población de la

aglomeración, tanto que eligen mayoritariamente instalarse

en La Paz en lugar de hacerlo en El Alto, para aprovechar

de sus distracciones. Esos dos tipos de habitantes pueden

localizarse en los barrios ya citados de la parte sur de la

ciudad y en los barrios centrales como San Jorge, Sopocachi

y Miraflores.

Por último, la oferta educativa de La Paz justifica

también algunas concentraciones espaciales de habitantes
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recientemente insta lacios en el municipio, en función de la

proximidad de los grandes establecimientos de educación

superior: Miraflores, Sopocachi y Irpavi.

El criterio de la población recientemente instalada en

la aglomeración permite localizar los espacios donde el

nivel de conocimientos del entorno urbano en el cual la

población vive es seguramente más bajo que en otra parte.

Aunque los movimientos migratorios hacia la aglomeración

tienen tendencia a disminuir, el mapa realizado indica

que hay todavía una parte de población migrante que no

es insignificante en la aglomeración. En consecuencia, la

población que vive hace poco menos de cinco años en la

aglomeración de La Paz, no necesariamente tiene un buen

conocimiento del entorno urbano, y puede por tanto estar

expuesta a amenazas de origen natural o antrópico debido

a su falta de experiencia de eventos pasados que hayan

provocado desastres. Esta ausencia de conocimientos sobre

lo que podría ocurrir hace a esta población más vulnerable

que al resto, pues no está en condiciones de responder

de manera muy eficaz en caso de emergencia, lo que

significa que necesitará de una ayuda particular en caso de

presentarse esa situación.

Cartografiar a la población recientemente instalada

en la aglomeración permite indicar a las autoridades los

espacios donde pueden establecer medidas de prevención

destinadas a una categoría particular de la población, como

por ejemplo campañas preventivas informando sobre las

catástrofes que pueden sobrevenir en esos espacios y sobre

las medidas que la población puede adoptar para reducir

los daños potenciales.



Lo población con bajo nivel de instrucción
lámina 20

Los datos del censo nacional de población de 2001

permiten cartografiar el porcentaje de la población poco

instruida. Se trata de la población de la aglomeración de

seis años y más, que no tiene ninguna escolaridad o que ha

tenido un recorrido escolar que le ha llevaclo, en el mejor

caso, a validar los estud ios primarios en su conjunto. En esta

situación se encuentran 620 681 habitantes lo que significa

que el 43% de la población total de la aglomeración tiene

un nivel de instrucción bastante bajo.

El mapa elaborado indica que la población poco instruida

se reparte de manera muy desequilibrada en la aglomeración.

Mucho menos representada en el municipio de La Paz,

donde algo más de un tercio (:)7,4%) de la población tiene

poca instrucción, está en cambio masivamente presente

en El Alto, donde casi la mitad de la población (323.813

habitantes o sea el 49,82%) es poco instruida.

Una lectura del mapa a una escala más grande muestra

que en el seno mismo de los municipios de La Paz y de

El Alto, la población poco instruida se reparte de maneras

muy diversas en los espacios.

En El Alto, Ciudad Satélite y Villa Adela aparecen como

espacios de excepción con una proporción de población

poco instruida comprendida solamente entre el 17,1 y el

34,8% de la población. Una vez más, uno se da cuenta de

que la población de esos dos espacios es bastante diferente

del resto de la población del municipio. En todo el resto,

la proporción de población poco instruida supera el 34,8%

para situarse entre el 48,7 y el 67,6% en la gran mayoría de

los espacios del municipio: los espacios ya señalados por

albergar a una población precaria como Santa Rosa, Bautista

Saavedra, San Felipe de Seke, Fábricas, Topárer, Senkata,

pero tambié n es pacios más céntricos, mejor equipados

como Villa Ballivi án, Alto Lima, Los Ancles, Tunari. Estus

últimos se han beneficiado con mejo ras en el plano de la

infra estructura y de la vivienda, debido a las movilizaciones

de su población, sin que estas últimas hayan podido

verdaderamente invertir todavía en la elevación de su nivel

de instrucción (ilust ración 30). En un espacio intermedio,

inmediatamente al este y al sur del aeropuerto, la parte

de la población poco instruida es algo menos importante,

comprendida entre el 34,8 y el 48,70/. de la población total.

Se trata de los barrios más comerciales de la aglomeración

donde los miembros de las familias están escolarizados al

mínimo co n la finalidad de facilitar sus actividades: Villa 16

de Agosto, 12 de Octubre, Santiago, Villa Bolívar.

En La Paz, la cartografía indica una repartición centro

periferia de la población poco instruida Poco represe ntada

• ilustración JO

Las escuelas públicas son todavía muy poco numerosas y dotadas de
personal para dar una instrucc ió n elemental a toda la población.
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(menos del 34,8% de la población total) en e l ce ntro y e n sus

alrededores, así co mo en el área meridio nal de la ciudad ,

la pa rte de la po blación poco instruida está co mprend ida

e ntre 34 ,8 y e l 48,7% del total e n los co ntra fue rtes bajos

de las ve rtientes (Lloje ta, Tem blad e rani , Los And es, El
Te jar , Acha chica la, Villa Pabón , Bajo San Anto nio , Bella

Vista, Chasq u ipa rnpa , Mallasilla). Se trata de espacios

que co rres po nde n a barri os populare s q ue mezclan a

poblacion es instalad as de la rga data qu e no tuvieron una

esco larida d prolo nga da, co n poblaciones, a me nud o sus

hijos o recién venidos de otros barr ios, que tuv ieron una

escola rizac ión a veces larga. Chasquipam pa es un buen

e jemp lo , ya que se trata de un espacio rur al hab itado por

cam pes inos co n bajo nivel de instrucción, qu e ha sido

progresivame nte alcanzado por la urbanizaci ón pace ña,

co n la instalación progresiva de jóvenes urban os co n nivel

de instru cción a menudo muy avanzado (ilu stración 31) .

• I/u5/roción J'
Lo poblaci ón bolivia no por lo genera l es poco instruido , en particu lar
los mujeres, los persanos de mayor edad y los más pobres.
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Más a llá del co nocimiento social de los espacios de la

aglo mera ción, la cartog rafía de la po blació n poco instru ida

es inte resa nte en la medida e n qu e e l nivel de instrucción

de la población influ ye en su estad o de p reparación y de

respuesta a los desastres. En efecto , la població n poco

instruid a no tiene forzosame nte la ca pacida d ele comprende r

la co mplejidad de los meca nismos de daño a los cua les se

expone y, por co ns iguie nte, la importancia de prepararse

para la oc urrencia de desastres. De la mism a fo rm a, e n

caso de situación de emergencia, no ne ces ariam ente tiene

la m isma capacidad que la población más instruida para

co mpre nde r las instrucciones de evacuación y, por tanto ,

p ara e jecutarlas. Por ejemplo, a partir del 26 de febrero

de 2011, un de slizamiento de tierra se desencad enó en e l

espacio cubierto entre los barrios de Callapa y de lrpav i.

Si e l n icho de arranque está situado en la pa rte noreste

de La Paz , el de s lizamiento afecta a un espacio inmenso

(más de 100 ha de te jido ur ba no) qu e se extiende hasta

e l sureste del municipio . Las auto ridades encargadas de

ad ministrar el desastre tropezaron co n más dificult ad es e n

los ba rrios populares como Callapa pa ra hacer co mpre nde r

a sus ha bitantes la necesid ad de evacuar (más de 5 000

persona s fue ron acogida s en refugios) , las modalid ad es

de es ta e vac uac ión, as í co mo las medidas temporales qu e

es taba n adoptándose para ayuda rles (Ha rdy, 2011) . El niv el

de instrucción no es e l único factor de explicación - evacuar

es más fácil pa ra poblaciones más aco mo da das, como las

del ba rrio de lrpavi , pues p ueden contar más fácilm e nte

co n sus redes famil iares para ser acogidos en otro lugar

qu e no sea un refugio- pero hay que tomarlo en cue nta

en una co mb inació n con otros factores que explican la

vulnerab ilidad socioeconómica de la población de la

ag lome rac ión de La Paz
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La población joven y la adulta mayor
Láminas 21a y 21b

Los datos del censo nacional de población de 2001

permiten cartografiar a la población en función de su edad.

A partir de esos datos, dos mapas se han elaborado: uno

representa la parte de la población de menos de seis años

en la población total y el otro representa la parte de la

población de 65 años y más en la población total de la

aglomeración de La Paz.

La población de menos de seis años constituye el

13,8% de la población total de la aglomeración. Pero la

representación de la repartición de esta población muestra

una situación contrastada entre los municipios de La Paz

y de El Alto. Como ya lo indicaba la pirámide de edades,

la población joven es menos numerosa en La Paz que en

El Alto, en valor absoluto como en valor relativo: el 16%

de la población alteña tiene menos de seis años 004 131

habitantes) frente al 12% para la población paceña (95 380

habitantes).

A escala de cada uno de los dos municipios, su repartición

muestra igualmente fuertes contrastes.

Se observa un espacio muy restringido en forma de

media luna abierta al oeste, en las inmediaciones más

próximas del aeropuerto, donde la población de menos de

seis años está comprendida entre el 11,8 Y el 15,5% de

la población total: barrios Los Andes, Villa 16 de Agosto,

12 de Octubre, Santiago. En los barrios de Ciudad Satélite

y una pequeñísima parte norte de Santiago, la situación

es bastante comparable a la situación promedio de La

Paz (al máximo un 11,8% de la población tiene menos de

seis años). En el resto de El Alto, o sea la mayor parte del

municipio, la proporción de la población joven es superior

106 ~ Atlas de lo vulnerabilidad de lo aglomeración de Lo paz

al 15,51)10 . Esta observación da una idea de [as necesidades

específicas de equipamiento destinado a esta parte de la

población: guarderías, escudas, etc.

En La Paz, encontramos nuevamente una repartición

de la población menor de seis años que adopta la forma

de centro-periferia. En los barrios centrales de La Paz y

sus alrededores, así como en la parte sur de la ciudad, la

proporción de la población que tiene menos de seis años

está comprendida entre el 5,4 y el 11,8% de la población

total. En términos de superficie, se trata de la mayoría del

espacio del municipio. Esta parte de la población de menos

de seis años aumenta en dirección a las vertientes del valle.

Comprendida entre el 11,8 y el 15,5% de la población

en la parte baja de las vertientes (Llojeta, Ternbladerani,

Achachicala, Las Delicias, Chuquiaguillo, San Simón,

Pacasa, Callapa, Los Rosales, Chasquipampa, jupapina),

alcanza a casi un cuarto de la población total (22,4%) en

los barrios situados en las partes altas de las vertientes,

pero esos barrios son poco numerosos y poco extensos.

Albergan a poblaciones que practican todavía actividades

rurales como Kellumani y Ovejuyo o que reciben todavía

migrantes de origen rural como Alpacoma, Pasankeri, El

Tejar, Bosquecillo: esas poblaciones tienen más niños

pequeños que el promedio de La Paz.

La cartografía de la parte de la población de 65 años y más

en la población total presenta una situación completamente

diferente de la de la población de menos de seis años.

A escala de la aglomeración, la población de 65 años y

más (4,1% de la población total) representa el 5,4% de la

población total de La Paz, pero más de dos veces menos que

en El Alto con solamente el 2,6% de la población de 65 años

y más. El contraste entre los dos municipios es pues muy

marcado: por ejemplo, las necesidades de equipamiento

específico hacia esta categoría de la población (oferta de



atención geriátrica, etc.) son de orden totalmente diferente

entre los dos municipios.

Dentro de cada uno de ellos, la repartición espacial de la

población se muestra igualmente muy contrastada.

En La Paz, la parte de la población de 65 años y más

está sobrerrepresentada en los barrios de! centro y sus

alrededores (San Pedro, San Jorge, Sopocachi, Miraflores)

y en la parte sur de la ciudad (Obrajes, Cala coto, San

Migue!, Koani) con una proporción superior al 6,8%. Por

el contrario, en los espacios situados en las partes altas

de las vertientes del valle de La Paz (Ovejuyo, Kellumani,

Alpacoma, Las Delicias, Chuquiaguillo, San Simón,

Pampahasi, San Martín, Cusicancha, Chamaco Chico), esta

parte está subrepresentada, comprendiendo entre el 1,3 y

el 3,8% de la población total.

En El Alto, cuatro barrios se destacan del resto de la

ciudad por tener una parte de población de 65 años y más

comprendida entre el 3,8 y 16,8% de la población total:

Ciudad Satélite, Villa 16 de Julio, Alto Lima y Villa Adela.

Estos barrios constituyen una verdadera excepción que se

explica, en e! caso de los tres primeros, por la anterioridad

de su urbanización respecto a los otros barrios de El Alto;

Villa Ade!a está organizada por la fundación católica Cuerpo

de Cristo lo que hace de esta un barrio verdaderamente

muy diferente de todos los otros.

La cartografía de la población en función del criterio de

la edad permite ret1exionar en términos de vulnerabilidad

frente a una situación de crisis.

Esos dos grupos de la población -los menores de seis años

y los de 65 años y más- tienen en común el ser bastante

dependientes del resto de la población. Por ejemplo, en

términos de desplazamiento (muy joven/muy viejo para

desplazarse solos), de comprensión de los acontecimientos

(incapaces de comprender, dificultades de comprender

debido a la sordera, etc.), esos dos grupos necesitan ayuda.

Por consiguiente, en caso de ocurrencia de un evento,

necesitan de una asistencia específica para comprender el

significado de un mensaje de alerta y/o de consignas de

evacuación, pero también para evacuar. Esos grupos no

son autónomos en situación de desastre, y en la gestión

de esta situación es pues necesario prever para ellos una

asistencia adecuada. Localizando a esos dos grupos en e!

espacio de la aglomeración, las autoridades a cargo de la

gestión de riesgos pueden anticipar esas especificidades:

formar al personal de los organismos e instituciones para

esta dificultad preparando mensajes específicos, prever

estructuras de acogida específicas (por ejemplo, los refugios

que reciben numerosos niños pequeños pueden proponer

estructuras de apoyo psicológico con personal formado

para esta problemática), etc. Este ejemplo muestra el interés

que tiene elaborar una cartografía tan simple como la de la

población, discriminando a la población más joven y a la

de mayor edad del resto de la población, para ayudar a las

autoridades a cargo de la gestión de riesgos a prepararse

mejor para hacer frente a situaciones de desastre. Para ser

más eficiente en la gestión de riesgos, es entonces necesario

diferenciar los medios que hay que desplegar en los

espacios. Y la cartografía de la población ayuda a adelantar

una ret1exión sobre la diferenciación de esos medios.

Capítulo 2 - Un conjunto urbano vulnerable ~ 107
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Una vulnerabilidad ligada a los elementos del funcionamiento urbano

Ad opta nd o un método sistémico, el análisis de riesgos lleva a considerar las interacciones entre los elementos del

funcionamiento urbano cuya disfunción puede provocar situaciones de crisis. Es el caso de la energía eléctrica. La

pérdida de aprovisionamiento de energía eléctrica puede acarrear la pérdida de aprovisionamiento de agua potable,

la pérdida de los servicios especializados de atención médica, etc. Comprender cómo funciona un elemento urbano,

equivale entonces a aprehender mejor la vulnerabilidad de este elemento, pero también las consecuencias de esta

vulnerabilidad para otros elementos del funcionamiento urbano, particularmente aquellos que son indispensables para

administrar una situación de crisis.

El aprovisionamiento de energía eléctrica
Lómina 22

En 2009, la demanda de energía eléctrica para la

aglomeración de La Paz se elevaba a 1163 gigawatts/hora

(GWh). Esa es casi la totalidad de la energía producida

en la zona norte (l 423,08 GWh) (cuadro 3), espacio de

producción eléctrica definido por el Sistema Interconectado

Nacional (SIN). Los hogares de la aglomeración de La Paz

tienen fácilmente acceso al servicio de aprovisionamiento de

electricidad con el 91% de hogares que están aprovisionados

(AE, 2010), en detrimento de los espacios rurales. La pérdida

de aprovisionamiento de energía eléctrica constituye un

~ Cuadro 3

La producción de energía eléctrica en 2010

Zona deproducción ......._:ft
~.

conecladotil;SlN enGWh en%

Zona norte 1.423,08 21

Zona central 3.688,17 55

Zona sur 111,34 2

Zona oriental 1.439,21 22

Tolal 6661,80 100

Fuenfe: AE. 20/0

110 ~ Afias de la vulnerabilidad de la aglomeración de La Poz

riesgo para el funcionamiento de la aglomeración de La Paz.

En efecto, sin energía eléctrica, los que resultan afectados son

los elementos fundamentales del funcionamiento urbano,

como la aducción de agua, el sistema de atención médica o

también los sectores económicos y financieros. Por efecto

de transmisión, la pérdida o el mal funcionamiento de la

provisión de energía eléctrica puede entonces provocar

importantes perturbaciones en diferentes sectores de la

aglomeración de La Paz. En situación de crisis, esta pérdida

puede incluso tener consecuencias catastróficas

Ahora bien, por su organización estructural, un sistema

de provisión de energía eléctrica es ya muy vulnerable. Su

infraestructura, distribuida sobre un territorio, está en efecto

expuesta a diversos elementos perturbadores que pueden

poner en riesgo su buen funcionamiento y por tanto, el

aprovisionamiento de energía eléctrica (Kamouly, 2012).

Para comprenderlo bien, conviene primeramente presentar

esta organización del sistema paceño.

La energía eléctrica consumida en la aglomeración de

La Paz proviene de dos fuentes distintas: una parte es de

origen hidroeléctrico" y otra parte es de origen térmico.
35. Se emplean dostecnolagias diferentes: centrales de agua
fluvial o en cascadaycentrales porretención de agua.
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~ Figuro ro
La fluctuación anua l de la producción de energía eléctrico en lo
zona norte de Bolivia

del Norte) hasta la estación de Alto Achachícala. En efecto,

hay una importante fluctuación anual de la producción

hidroeléctrica provocada por el estiaje de los torrentes, cuyo

máximo para la zona norte se alcanza en septiembre (figura

10) Ahora bien, la potencia instalada de la central térmica

de El Alto no está en condiciones de compensar el déficit

de la producción hidroeléctrica. Por ello, durante esos

períodos de estiaje, el empalme a la red nacional permite

obtener la energía eléctrica necesaria para el consumo de la

aglomeración (Bourbon, 2010: 33). Por otra parte, un sistema

basado en centrales hidroeléctricas es muy poco flexible.

En efecto, su producción está ligada a la disponibilidad de

Esta energía es mayormente producida en las cercanías de

la aglomeración, llamada zona norte en el sistema nacional

de producción y de distribución. Representa alrededor del

21% del total de la energía eléctrica producida en el país.

En el valle de Zanga, situado al noreste de la aglomeración,

10 centrales hidroeléctricas de agua fluvial, instaladas en

el torrente Zanga, pertenecientes a la empresa COBEE

producen el 70% de la energía de la zona norte. Por otra

parte, la empresa HB posee dos centrales por retención de

Jgua (Yanacachi y Chojlla) situadas en el valle del torrente

Taquesi que corresponden a las centrales hidroeléctricas

más importantes del país con 38,4 y 51,1 rnegawatts (MW)

en potencia instalada. Estas producen el 25% de la energía

de la zona norte. Esta producción de energía hidroeléctrica

se transporta hasta la aglomeración por medio de líneas de

alta tensión que recorren el valle de Zanga y el Taquesi, que

pertenecen a cada una de las dos empresas productoras. Por

otra parte, una central térmica (Kenko) situada en El Alto,

que funciona a gas y que pertenece a IJ empresa COBEE,

completa el dispositivo de aprovisionamiento de energía

eléctrica de la aglomeración de La Paz contribuyendo con

un 5% de la producción de energía de la zona norte.

La energía hidroeléctrica y térmica producida se entrega a

una empresa de distribución ELECTROPAZ. '·r¡ Esta reduce la

tensión de la energía principalmente en tres estaciones de

transformación (Alto Achachicala, Chuquiaguillo, Kenko) y

desde donde se distribuye luego a los hogares conectados

a la red.

180

150

~ 120 -
e
Q)

~
Jo 90
e

-o
.~

-O 60 ·,g

30

1

, PrC?d.ucClón
mo.orno

I

ene. febo mor. abr. mayo jun. ¡vI. cqo. sepl. oct. nov. die.

MesA pesar de esta producción eléctrica local, una parte de la

electricidad consumida proviene del resto del país gracias

al empalme de la aglomeración a dos líneas de transporte

de electricidad de alta tensión de la red SIN. Una llega por

el sur de la aglomeración (línea del Sur) hasta la estación de

transformación de Senkata, la otra llega por el norte (línea

] 1) ~ Al/o s de la vu/nerab ilirJocJ d e la o g/o rn eración (le La Poz

Producción eléctrica

Centrol de Zongo

_ Cenlrcl de Chojlla

Cenl ral de Kenko

Fuenle: AE, 20 ¡ O

- Tolal de lo prcducción de la zona norte

- Demanda promedia mensual

/ // Folla de producción
36. l a ccr ~c el ' é : l ~ O: J 1:1 ci lf!; bu c ;ó r~ de :::: energía eléci r:r:o
le le dio en 1995. l o cm:Jreso Ive noc'cnolizodo '11p.dian e
0ecrelo Supremo N' 11 ~ 8 . 29ce c.ciernbre de 2012y cc tcol
r:-.er,lp'5P. denomino DELAPAl.



agua. Ahora bien, la demanda de energía varía en 24 horas:

en la aglomeración de La Paz, la demanda es baja entre la

una y las seis de la mañana, mientras que es muy elevada

entre las 17 horas y medianoche. Para hacer frente a esta

variación, las empresas regulan su producción efectuando

liberaciones de agua que permiten producir más energía en

algunas horas del día. Una vez efectuadas las liberaciones,

se debe reconstituir las reservas de agua. Por consiguiente,

la pérdida de una central hidroeléctrica entre las 17 horas

y medianoche tiene consecuencias muy graves, pues ni las

otras centrales hidroeléctricas ni la central Kenko tienen la

capacidad de responder a la pérdida compensándola con

un aumento de su producción, cuando esa franja horaria

corresponde a una mayor demanda de energía ligada al

alumbrado público, al sistema de regulación del tráfico

caminero, etc. La pérdida de energía en ese momento del

día provocará entonces más problemas.

Un análisis sucinto de la vulnerabilidad del sistema de

aprovisionamiento de energía eléctrica destaca a menudo los

puntos estructurales de debilidad. Por ejemplo, la pérdida,

cualquiera que sea la razón, de una central hidroeléctrica

del grupo de producción del valle de Zongo provocaría una

pérdida de producción y por tanto de aprovisionamiento de

La Paz. Un daño de la central Huaji, la más importante en

términos de potencia del valle de Zongo, que paralizaría su

producción, disminuiría en un 10,3% la producción eléctrica

de la zona norte. En período de estiaje, si las otras zonas

de producción del país no pueden compensar esta pérdida,

la aglomeración sufrirá falta de energía eléctrica, afectando

seriamente su funcionamiento.

Ahora bien, esos elementos de producción son

vulnerables. Por ejemplo, las centrales hidroeléctricas de

HB son alimentadas por una sola toma de agua en el

torrente Taquesi. En período de estiaje, el agua necesaria

para la producción es almacenada en lagunas de retención

para permitir el funcionamiento de las centrales cuando

el aporte de agua del torrente es bajo. El hecho de que

un solo torrente y un solo conducto alimenten con agua

las centrales constituye un factor de vulnerabilidad ya que

el daño de este conducto o la desecación del torrente

paralizaría el conjunto de la producción y reduciría el

aprovisionamiento eléctrico de La Paz.

La alimentación de La Paz por solamente cuatro líneas

de alta tensión constituye otro ejemplo de vulnerabilidad

estructural del sistema. Respecto a las líneas que garantizan

el transporte de la producción de las centrales de la zona

norte hasta La Paz, la línea Chojlla-Chuquiaguillo (lIS kV)

permite evacuar la producción de Chojlla hasta la estación

fuente de Chuquiaguillo.

Esta línea es esencial ya que es la única que evacúa

la producción del valle Taquesi. Si esta línea que

transporta el 25% de la producción de la zona norte fuera

desconectada, gran parte de la población paceña dejaría

de ser aprovisionada. Entonces, lo que aquí constituye

la vulnerabilidad de la línea es la falta de alternativas de

funcionamiento. Por otra parte, atraviesa la región de los

Yungas con cumbres que van hasta 5 000 m de altitud,

cuya accesibilidad está limitada a solamente algunas pistas.

En caso de falla de la línea, su restablecimiento puede ser

complicado por la falta de accesibilidad a los postes.

Esos ejemplos de la vulnerabilidad estructural del sistema

pueden multiplicarse. Sin embargo, es más interesante ver

cuáles serían las consecuencias indirectas.

En el caso del aprovisionamiento de energía eléctrica, los

dos municipios aparecen nuevamente muy dependientes el

uno del otro. Se distinguen así tres entradas de electricidad

a La Paz: una al norte, por la estación de Alto Achachicala;
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una al sur, por la estación del Kenko; y una al noreste, por la

estación de Chuquiaguillo. Las dos primeras estaciones están

en el territorio de El Alto, mientras que la segunda se sitúa

en La Paz. El hecho de que la estación de transformación

de Chuquiaguillo reciba al mismo tiempo la producción

de Taquesi y de Zongo hace de esa estación un elemento

esencial y vulnerable. Su pérdida o su falla provocarían un

apagón considerable debido a una falta de alternativa de

funcionamiento, que afectaría tanto a El Alto como a La Paz ya

que la distribución por ELECTROPAZ no diferencia a los dos

municipios. Por lo demás, en caso de problema, un protocolo

de gestión de la distribución en el territorio paceño puede

ser activado para cortar la alimentación de algunos barrios de

uno u otro municipio, sin diferenciarlos, para evitar que todo

el sistema de la zona norte se desmorone en cascada.

La observación de los registros de problemas establecidos

por la autoridad boliviana de regulación del sector de

producción y distribución de la electricidad entre enero

y mayo de 2006 indica que la mayoría de los cortes son

inferiores a 15 minutos (figura 11). Los cortes cuya duración

supera los 15 minutos representan el 4'5% del total, lo que

finalmente no es tan insignificante para el funcionamiento

urbano. Por ejemplo, el corte del 7 abril 2007 duró cuatro

horas y 40 minutos y afectó la actividad de los centros de

salud, de las empresas y servicios públicos, particularmente

el sector del transporte (Bourbon, 2010: 48) Inclusive con

generadores de electricidad, los centros de salud necesitan

carburante para funcionar. Ahora bien, las reservas de

carburante no están dimensionadas para responder a un corte

de larga duración (Rojas, 2012). El hospital General de La Paz

posee un generador eléctrico que funciona con diesel para

aprovisionar con energía al servicio de emergencias. Pero

las reservas de carburante le dan una autonomía energética

comprendida entre 3 y '5 horas. Por otra parte, para proveerse
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carburante, las bombas de distribución de las estaciones de

servicio necesitan electricidad... Este ejemplo muestra cómo,

aquel día, la vulnerabilidad se difundió en el territorio de la

aglomeración por un efecto dominó ligado al funcionamiento

urbano, provocado por un simple corte de electricidad.

Las causas más frecuentes de disfunciones están

igualmente bastante bien identificadas por los registros

de la autoridad boliviana de regulación del sector de

producción y distribución de electricidad. Estas se deben

a eventos accidentales derivados de la mala protección

o el mal aseguramiento de las líneas de distribución por

el administrador. Del mismo modo, el mantenimiento de

las líneas y su limpieza deben efectuarse regularmente

para evitar cualquier descarga al contacto con elementos

exteriores (espuma, empalmes informales, líneas caídas)

que ponen en contacto a las otras líneas pudiendo así crear

una sobrecarga. Ahora bien, este mantenimiento falta, lo

que altera regularmente la distribución.

~ Figura 11
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energía eléctrica en función de su duración
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La prevención vía plcnlñcoclón

Para administrar los riesgos, los responsables de tomar decisiones, particularmente en un medio urbano donde el costo

de los daños tiene un papel determinante, deciden a veces tomar el camino de la prevención. Este reúne varios tipos

de acciones posibles. Desde la década de 1970, la municipalidad de La paz ha querido explorar la prevención vía plani

ficación, es decir, establecer, en función de los riesgos identificados, los espacios urbanizables. Más de 40 años después

de las primeras tentativas, el balance de la prevención vía planificación urbana es moderado.

La constructibilidad
Lámina 23

Las políticas de gestión de riesgos en la aglomeración se

insertan en un marco legal nacional, el de la Ley N° 2140

de octubre de 2000 de reducción de riesgos, modificada

en marzo de 2002 (Ley N° 2335), luego nuevamente por

un decreto de agosto de 2002 que crea el Sistema Nacional

para la reducción de riesgos y atención de desastres y/o

emergencias (Decreto Supremo N° 26739). Este último

define estrategias y competencias repartidas entre diferentes

actores y niveles político-administrativos, entre los cuales los

gobiernos municipales tienen un papel importante (Quiroga

et al., 2008: 9). Este marco legislativo ha sido enseguida

trasladado al nivel local mediante la Ley N° 2028 que define

las competencias del gobierno municipal en materia de

riesgos, particularmente la obligación de realizar programas

destinados a reducir las causas y los efectos de los desastres.

Frente a esas obligaciones legales de administrar los riesgos,

las autoridades municipales de La Paz y de El Alto no

reaccionaron de la misma forma. Esta diferencia puede

observarse analizando del mapa de constructibilidad.

En La Paz, conscientes de que los riesgos alteraban

el desarrollo de la ciudad, las administraciones que se
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sucedieron a la cabeza de la municipalidad no esperaron

la publicación de textos de ley para intentar controlar los

riesgos y limitar los daños.

Fue así como a principios de los años 1970, el alcalde

de La Paz, Mario Mercado Vaca Guzmán, quiso reducir los

daños ligados a los riesgos de origen natural por medio

de una mejor planificación territorial (Sandoval y Ayllón,

1992). En 1977, esta decisión se concretó en el PDU,

compuesto de diferentes diagnósticos y herramientas.

Contiene particularmente los Usos de Suelo y Patrones de

Asentamiento (USPA)J7 destinado a organizar y a controlar

la ocupación territorial. Asimismo, el PDU contiene un

mapa de constructibilidad de los espacios elaborado por

la Oficina de Investigación Minera y Geológica (BRGM,

por sus siglas en francés) en función de consideraciones

ligadas a los riesgos (aptitud de los suelos, inundación de

los lechos mayores de los cursos de agua, etc.). Este mapa

fue voluntariamente simplificado para facilitar su análisis.

El mapa de constructibilidad presenta un primer interés,

el de mostrar que en el momento de su elaboración, a fines

de los años 1970, El Alto era un espacio incluido en el

municipio de La Paz. No obstante, los servicios municipales

paceños tomaban en cuenta al espacio alteño solo dentro 37 ~ Reglamento de uso del suelo.



Atla s d e la vulnera bilida d d e la aglomera c ión de Lo Paz
La constructibilidad
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de lo s lím ites de la u rbanización a lca nzada e n esa época

y sus ce ptib les de ser a lca nzados, lo que explica por qué

área s e nte ras de El Alto no tiene n aú n n inguna información

sobre la aptitud de lo s espac ios para la cons trucción . Ese es

e l ca so también , au nque e n nú mero me nos importante , de

a lgunos espa cios urbanizad os en La Paz.

Por o tra parte , este m apa informa sobre la a ptitud de los

espacios para la co ns trucció n. A g ran esca la, este destaca un

elemento de d ifere nc iac ió n muy importante entre El Alto y

La Pa z, a sabe r, q ue la d isp onib ilidad de espacios aptos para

ser constru idos es mayoritar iamente favorable al municipio

de El Alto. Poniendo aparte a lgu nos es pacios que siguen los

principales torrentes como el Seco, y sus afluen tes , así como

la existencia de líneas d e falla, la mayor parte de los espacios

de El Alto aba rcad os por Jos es tud io s son totalme nte aptos

para se r construido s. En co ntras te , los espacios paceños son

muy poco prop icios p a ra la co ns trucció n .

Siguiendo un razonam iento lógico , y respecto a los

riesgos , a la rgo p lazo , la urban izació n debe ría entonces

efectuarse más bien e n El Alto , en detrimento de La Pa z. De

hech o , esta o bse rvac ió n refu erza la tendencia de evolución

del crecim iento es pac ia l de la mancha urban a ya e vocada e n

e l a ná lisis d e la lám ina se is .

Esas cons ta tac iones parad ójicamente no han s ido un freno

para la urbani zación e n La Paz. Más bien, contribuyeron

a incrementar e l gr ado de diferenciación social entre los

dos municipi os . En efec to , los espacios considerados

constructi bles en La Paz a fines de los años 70 están hoy en dí a

ampliamente urbani zados . Aquellos que son constructibles

a condición de hacer e n e llos traba jos de acondicionamiento

(c im ie nto s profundo s y re forzad os, construcción de

gav iones, e tc.) es tán tambié n ya am pliamen te urbanizados .

Por consiguiente , construir actu a lmen te en La Paz impl ica

demoler lo ex isten te para reconstruir. lo que ge ne ra u n costo
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de construcció n cla ramente más e levado que en El Alto . Por

tanto , son los habitantes más rico s de la aglomeración [os

q ue tie ne n viviend a e n La Paz, a unq ue, es verdad, aceptando

ta mb ié n e n co nt rapa rt ida densidades siempre má s elevadas ,

y e mp u jando a los menos ricos hacia El Alto . Los bajos de

la ag lo meración re fuerzan así su d iferencia co n respecto a

los altos, la cual co n fie re a la ag lome rac ió n característi cas

bastante específicas re specto a los modelos de las ciudades

de l Sur, pu es los ricos están aba jo y los pobres arriba.

Obse rvando e l mapa e n deta lle, es también interesante

no tar qu e a pesar de la existenc ia de esta cartografía de la

aptitud de los es pac ios para la co ns trucción , un a herram ie nta

muy bien e labo rada para fines de los años 70. hoy en día

al m enos e l 7,3% del te jido urb ano existente está construido

sobre terren os qu e e n 1977 estaban considerados como

estrictamente no co ns tru ctib les, Se trata tanto de las ve rtientes

de La Paz como Ll.o je ta , Alpacorna o San Anto nio, ba rrios

donde residen fami lias con ingreso s má s bie n bajos, como de

los barrios residencia les acomodados situados e n la parte sur

(Segu énco rna, Aranjue z, Mallasa , Achumani, Ovejuyo) . Estos

últ imos espac ios oc u pa n incluso más superficie urbana . En

efecto , e l mapa e laborado por e l BRGM ha sido reconstruido

sigu iendo exactament e los límites del tejido urbano actua l Los

espacios que apa rece n e n co lor ro jo y naranja en el mapa es tán

ya ur bani zad os actua lme nte. El ba jo contro l de la aplicación

de las normas municipa les, particularme nte por oportunismo

electoral en La Paz e n e l momento en que el crecimiento

urbano e ra muy fuerte (Mo ntes De Oca, 2005), explica el

poco respe to de esa s normas y, por tanto, la urbanización de

los espacios declarad os no cons tructibles (i lus tración 32)

Una p art e de los eve ntos ca tas tró ficos registrados en la

aglomer ación proviene de esta negligencia an te un peligro,

que s in embargo, fue identificado hace mu ch o tiempo.

• Ilustraclon 32

Algunos terre nos son ed ific a b ies a cond ici ón d e
respe tar a lgunas no rma s: construir con ladrillos.
sobre un basamento de adobe. en espac ios
húmedos y con fuerte dec live pro voco a
menudo dañosa los bienes.



Como sucede muy a menudo, eso demuestra la tendencia

a relativizar un tipo de riesgo con respecto a otros. Habría

más riesgos en no ocupar un sitio pese a estar reconocido

como asociado a un riesgo. Es posible deducir de ello

una propensión a aceptar la exposición a los eventos

catastróficos, a cambio de ventajas compensatorias: por

ejemplo, el alejamiento de los más pobres, el rechazo

paceño de una decadencia urbana en un contexto nacional

donde las ciudades entraron en competencia.

El mapa demuestra igualmente que, contrariamente a las

ideas recibidas, los más pobres no son siempre los que se

exponen más a los riesgos. Las poblaciones más ricas eluden

en gran medida las recomendaciones de urbanización y se

exponen fuertemente a las catástrofes. Pero tienen medios

para limitar sus consecuencias. En efecto, esta urbanización

de espacios no constructibles genera a pesar de todo

costos elevados para la municipalidad, costos que tienen

forzosamente un impacto en la capacidad de inversión y,

luego, en la proyección nacional de la aglomeración.

Se observa todavía que las municipalidades de la

aglomeración no aprovechan finalmente los documentos

de prevención de riesgos que ya existen, a una escala

metropolitana y que les son comunes al menos en parte. El

mapa de constructibilidad que establece un zonificación de

las áreas constructibles y de aquellas donde la construcción

debe ser prohibida, en función de la aptitud de los suelos, de

la inundación de los lechos mayores de los cursos de agua,

define espacios en los cuales las dos municipalidades podrían

sin embargo realizar un trabajo común de gestión de riesgos.

Por ejemplo, los terrenos de las partes altas de las vertientes

occidentales de La Paz son susceptibles de deslizarse,

transmitiendo los daños hacia ahajo. La ocurrencia de esos

deslizamientos es susceptible de aumentar por el juego de

la infiltración de las aguas de escorrentía y de las aguas

servidas producidas por los habitantes de El Alto, Y no

colectadas por falta de infraestructura más adecuada. En ese

caso preciso, la vulnerabilidad identificable en las vertientes

occidentales de La Paz resulta en parte de la transmisión

espacial de problemas alteños. Una política de gestión de

riesgos que se quisiera eficaz implicaría entonces tomar en

cuenta los diferentes aspectos de la vulnerabilidad territorial,

rápidamente presentados en este trabajo, sin restricción de

los límites político-administrativos. Puesto que la mayoría

de las vertientes son constructibles a condición de realizar

las obras adecuadas, el municipio de La Paz ganaría, en

particular desde un punto de vista estrictamente relativo a la

tierra, ayudando al de El Alto a mejorar su red colectora de

aguas servidas para limitar las infiltraciones y contribuir de

esta manera a estabilizar las vertientes de la hoyada paceña.

En ese juego, los municipios ganarían, cada uno a su escala,

e incluso conseguirían un mayor beneficio al cooperar

aumentando de hecho el dinamismo de la aglomeración.

Este mapa de constructibilidad muestra, por último, que la

reducción de la exposición de los bienes y de la población

a catástrofes tropieza sin emhargo con lagunas jurídicas que

perturban profundamente la aplicación de las políticas de

gestión de riesgos. Por ejemplo, los trámites para ohtener el

título de propiedad de un terreno se realizan ante un organismo

nacional (Derechos Reales) que atrihuye la propiedad sin

tomar en cuenta la aptitud de los espacios para la construcción,

aunque el instrumento existe desde 1977. Los administradores

municipales tienen entonces muy pocos medios para limitar la

exposición a los riesgos. Ese contexto jurídico constituye una

traba al desarrollo de una política de gestión de riesgos eficaz

a escala de la aglomeración. La capacidad de prevención de

riesgos de las instituciones locales se encuentra por ello muy

disminuida, lo que explica un aspecto de la formación de los

riesgos en los territorios de la aglomeración.
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Una multitud de acciones para paliar la inoperancia
de la planificación preven'l'iva

Fre nte a los problemas generados por la prevención mediante la planificación, los responsables municipales de tomar

decisiones, obligados a administrar la inmediatez, eligieron precipitarse en acciones de gestión de riesgos más

pragmáticas. Entonces, la política de gestión de riesgos se reduce con frecuencia a programas de prevención que

privilegian la construcción de obras de ingeniería civil que se supone deben contener, si no hacer desaparecer, las

amenazas. Esas acciones los comprometen también a poner en marcha una vigilancia estrecha de los procesos físicos

que dan origen a las amenazas destructoras, sin medir forzosamente todas las dimensiones que implica una vigilancia

que se quisiera eficiente.

Los programas de prevención
Lámina 24

Ante la recurrencia de los eventos catastróficos que

dañan el tejido urbano, las autoridades municipales de La

Paz tanto como las de El Alto intentaron reaccionar elabo

rando y estableciendo programas de prevención de riesgos.

Fueron más incitadas a hacerlo porque la ley actualmente

considera al alcalde penalmente responsable cuando una

negligencia en materia de gestión de riesgos se establece.

Más aún, tomaron conciencia de las consecuencias de las

catástrofes en materia de daños, y sobre todo de dinamismo

urbano a mediano y largo plazo.

El mapa de los programas de prevención eligió represen

tar lo que cada una de las municipalidades de la aglome

ración realiza para administrar los riesgos de su espacio.

La información disponible en La Paz no es en absoluto del

mismo orden cuantitativo y cualitativo que la disponible

en El Alto. Aunque una vez más esta información traduce

la ausencia de una política común de gestión de riesgos a
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escala de la aglomeración, insiste igualmente en los proble

mas y prioridades de los espacios respectivos.

A gran escala, el mapa muestra que es posible estimar con

bastante precisión el costo de las inversiones realizadas para

administrar los riesgos en el municipio de La Paz; en cambio,

no es posible obtener la misma información para El Alto.

En este municipio, por supuesto que hay inversiones que

permiten administrar los riesgos, pero no aparecen verdade

ramente como tales en los presupuestos y en la comunica

ción a los vecinos. Esas inversiones están consignadas en el

mismo rango que los equipamientos destinados a mejorar la

habitabilidad de los barrios alteños, es decir lo que demanda

la población: redes de evacuación de aguas servidas, tra

bajos de terraplenado, nivelación. En El Alto, invertir en la

instalación de drenajes significa transformar un torrente en

una red de alcantarillado, y no en una operación destinada

a controlar el desborde del torrente, aun cuando poner dre

najes produce indirectamente ese efecto. Por esas razones,

la lectura del presupuesto municipal de El Alto no permite



/

,
,

/

2 km
J

\ , ..

\ ,
,

,
\

\

- - - /
.... - ... \ 1 / ;

, - - /

/
/

)

o

/

/
/

,,

- - - - '"

, .

,,
r

r,

6S' \ '°

111

"'" - - - - - - ....... ... ...

Kupini '
"

lo) Delicias

/
, lfoleto

I

Pura Pura,

\

/'

\

,
r,,,....

Distrito 6

,,
_ _ 1 - - - .... r - ~I

I

I

I

I

I

I

I

I,
1'/ ,J--_ -./""~,

"( \
-1

/
': i

Distrito 5

los programas de prevención

7
........... /

---, - - - 68'1,0'°- -- -- -- t

,
I

I
, - --1.

(

I
j

,,

/
- - - -- - - - - - - - - .., - - -\'"- - - - - _ .. - - - -

/

,,

Paz

) ,..
,,

, - ,,,,
",, ,.., .. r

<,
, , .._ r-> __ , ..

........... - ' ..- /

/
(,
,)

/
/

.(
<,

<,
...........

...........
...........

/
/

I

I,
I,,,

15.000.000
7.000.000

319.10 3

/

68'1\' °
Zon a urb ana

I
I

I

/

Lim ite de dist rito

Lim ite de municipa lidad

Canalizaciones

DIPECHO

L1 ojeto Barrio

Red hidrográAca

Inversion es 2000 -200 9 en Boliv iano s (Bs)
(Canalizacio nes, drenajes, muro s de cont ención)

80.952.900

55.000.000

Progr am a d e p revención

Barrio de Verdad

/
/

/
/

16"30'\ /
(. --- ,

/
/

<,

16"3\ ' \

Capítulo 3 ' Pe tos polít icos de prever ció n hacia lo preparación cm e los desastres • Lómlna 24



identificar en detalle los espacios que se benefician o no con

inversiones para administrar los riesgos.

Por el contrario, las autoridades paceñas comunican con

gran detalle sobre las inversiones que se realizan para admi

nistrar los riesgos. A partir de una compilación de datos que

provienen del Dossier estadístico del municipio de La Paz

(2000-2005) y del Compendio estadístico del Bicentenario

(2000-2009), es posible representar las sumas invertidas

expresadas en bolivianos para la construcción de obras de

ingeniería destinadas a administrar los riesgos en el munici

pio de La Paz. Esas inversiones consisten básicamente en la

construcción de drenajes para controlar, incluso impedir los

desbordes de los torrentes, y de muros de contención para

controlar los deslizamientos. Cartografiándolas, se identifi

can los espacios donde esas inversiones han tenido prio

ridad entre 2000 y 2009. Se trata de los espacios centrales

del municipio, luego, de los espacios situados en su zona

sur, con montos acumulados comprendidos entre 50 y 80

millones de bolivianos." En comparación, las inversiones

en las vertientes occidentales, orientales y septentrionales,

con alrededor de 15 millones cada una, son 3,5 veces me

nos elevadas. ;.Corresponderá esta lógica a una política que

busca prevenir los riesgos en los espacios más vulnerables?

La lámina 10 indica que las vertientes oeste, este y norte son

más vulnerables pues están más expuestas a la ocurrencia de

amenazas de origen antrópico que los espacios centrales y

sur de la ciudad. Por otra parte, si el material de construcción

de la vivienda es uno de los marcadores de la pobreza y,

por tanto, de la vulnerabilidad de la población, la lámina 13

muestra también que la población que reside en las vertientes

oeste, este y norte es más vulnerable que la del centro y la

del sur. Este simple análisis destaca que las inversiones más

importantes no tienen como objetivo los espacios más vulne

rables del municipio. Entonces, ¿las inversiones dan prioridad
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a la parte sur de la ciudad, donde la urbanización dispone de

espacios en los que puede todavía ampliarse, justificando de

esa manera los trabajos que ahí se realizan regularmente? En

efecto, dentro de esta lógica, las inversiones realizadas en el

centro y secundariamente en las vertientes favorecen final

mente a los espacios situados aguas abajo, que parecen mejor

protegidos ante la ocurrencia de daños.

La clara preferencia de parte de las autoridades muni

cipales paceñas por construir drenajes subterráneos para

canalizar los torrentes, en lugar de diques, particularmente

en el centro y en la parte sur de la ciudad, a pesar de las

desventajas de los drenajes (costo, mantenimiento y capaci

dad de control) se explica por el hecho de que optando por

construir drenajes para evacuar las aguas de los torrentes, la

municipalidad escapa parcialmente a las restricciones que

establecen sus propias ordenanzas. No existe en efecto res

tricción alguna de construcción sobre los terraplenes. Con

la construcción de drenajes, ya no es necesario definir una

zona de extensión de crecida del torrente pues la evacua

ción es subterránea. La restricción de urbanización en una

zona de 25 m a ambos lados del curso de agua ya no tiene

razón de ser, creando de hecho terreno disponible para la

construcción. Ciertamente, los servicios municipales encar

gados de la gestión de riesgos han percibido rápidamente

los problemas que esta lógica ha provocado: aumento de la

exposición a la amenaza, aumento de los daños ligados a

obras mal concebidas y aumento de los costos de la gestión

de riesgos. Pero sus reservas pesan poco ante la opción de

aumentar la atractividad del municipio paceño en la óptica

de su desarrollo, particularmente liberando terreno para

construir en la parte sur de la ciudad.

El mapa de los programas de prevención valoriza tam

bién los modos operativos de prevención de riesgos que

las autoridades municipales privilegian. El Alto como La Paz 38~ Es decir. cerca de 5.5 a 8 millones de euros



tienen en común el favo rece r las operaciones que consisten

en construir puntualmente obras de inge niería civil: canali

zaciones de torrentes que discurren sobre el territorio mu

nicipal, inclusive colocación de drenajes; construcción de

muros de contención que van desde simples gaviones hasta

elevadas paredes de hormigón armado. En ese juego, aun

tomando en cuenta la dificultad de analizar la información

disponible en El Alto, la municipalidad de La Paz parec e

muy adelantada. Actuando así, esta opta por una gestión de

riesgos cuya estrategia es cortoplacista: las operaciones son

visibles, pero costosas y, sobre todo, no integran el análisis

de un territorio cuyas lógicas de funcionamiento pueden

explicar la ocurrencia de las catástrofes. A veces, las muni

cipalidades establecen a pesar de todo un modo operativo

de prevención de riesgos cuyas características están más

próximas de la planificación preventiva. El mismo permite

intervenir en varios de los componentes de funcionamiento

de un territorio dado.

Entre 2007 y 2008, las autoridades municipales alteñas

establecieron, con la ayuda financiera de la Oficina

Humanitaria de la Comisión Europea (ECHO), un pro

grama preparativo frente a desastres (DIPECHO), muy

ambicioso, en dos distritos situados al norte de la ciudad

(distritos 5 y 6) En el marco de ese proyecto, antes de

emprender la construcción de obras de ingeniería civil,

las autoridades municipales, con ayuda de consultores,

realizaron un diagnóstico territorial de la vulnerabilidad,

es decir una identificación de los espacios susceptibles

de ser dañados y de los elementos expuestos que permi

ten el funcionamiento urbano. A partir de este diagnós

tico, el programa DIPECHO de El Alto pudo sensibilizar

hacia los riesgos a la población vulnerable, es decir, la

población que vive en los espacios identificados como

vulnerables. La prevención se afianzó así en el media

no plazo informando a la población con grandes letreros

~ l/u5froclón JJ
El programa DIPECHO ha perm itid o a la munici pal idad de ElAlto inicia r
una g estión de riesg os a partir de un enfoque preve n tivo, pasan d o,
entre otras acciones por una sensibilización de la p oblac ión.

...

sobre las obras de ingeniería realizadas (ilustración 33)

Por su parte, las autoridades municipales de La Paz, gra

cias a un préstamo del Banco Mundial y a fondos de la

Cooperación venezolana desarrollaron, a partir del primer

mandato del alcalde Juan del Granado Cosía 0999-2009),

el programa titulado Barrios de Verdad. Se trata de un

programa de mejoramiento de la habitabilidad de barrios

paceños, seleccionados en función de distintos criterios,

entre ellos la exposición a las amenazas de origen natural.

En el mapa, los espacios que se han beneficiado con ese

programa son principalmente espacios situados sobre las

vertientes occidentales (Pasankeri, Llojeta), orientales (Las

Delicias, Pampahasi, Kupini) y septentrionales (Limana

Pata, Pura Pura) de La Paz, particularmente en la parte

superior de las cuencas vertientes. En ese marco, se han

realizado diferentes acciones como estudios geológicos
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de ta llados pa ra comp rend e r mejor los procesos físicos qu e

conducen a la oc urrencia de las amenazas. Una parte del

programa comprende igualmente una sensibilización de la

pob lació n hacia los riesgos. En talleres participativos, se

inv ita a la población a identificar los riesgos a los cuales

se expone, a representarlos en mapas (espacialización de

los fenómeno s) , a identificar los recursos que son nece

sarios pa ra redu cir sus consecuencias (centros de sa lud,

br igada de p rimeros auxilios, etc.), a elaborar un plan d e

evacuación en caso de catástro fe, etc. (ilustración 34) Aun

si la constr ucción de obras d e ingeniería sigue siendo la

respuesta más esperada por la población para ad ministra r

los riesgos y constituye así una parte de las operaciones

realizad as en el marco del programa barrios de verdad , las

accio nes de prevención no son anecdóticas y hacen d e l

program a un elemento inte resante en e l a banico de herra

mientas del GAMLP para administrar los riesgos .

Una ve z más, es te mapa revela en segundo plano la to tal

au senc ia de acc ione s de gestión de riesgos que abarque n

a toda la ag lomerac ión o , a l me nos, a espacios donde la

transrnisib ilidad de la vu lnera bilidad es identi ficable. Así,

las accione s rea lizadas para prevenir los deslizamientos de

tie rra so b re los espacios situados en la ve rtiente oeste de

La Paz pod rían se r mejoradas incluyendo e n el aná lisis ter 

rito rial p revio a las accione s los problemas eventualmente

transm itidos a ca usa de la contigüidad de los espacios con

aquellos situados en El Alto . Por ejemplo , las inu nd aciones

en los barrios del distrito 6 contribuyen a la fragilización de

los terrenos en las ve rtientes de La Paz. Construir obras de

ingeniería civil para limita r los deslizamientos de tierr a , en

este cas o , debe ir a la pa r con e l drenaje y la instalación de

una red de alcantaril lado so bre los terrenos situados en el

reb orde de la hoyada, en El Alto.
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En la práctica, o pe rac iones conju ntas de ges tión de ries

gos se reve lan co mplicada s de bido a la vulne rabilidad ins

titucional provocada por la ausencia de lazos legales entre

las dos m unicipalidades . Con e l sistema instituciona l ex is

tente , las municipalidades no tiene n los instrumentos nece

sar ios para tomar de cisiones de plani ficación y de inver

sión en común. Por el momento , las municipalidades no

pueden invertir ex cepto en su territorio de competencia , lo

que muestra los escollos instituc iona les que deben supe

rarse para llega r a po líticas co mu nes de gestión de riesgos .

Incluso una herram ienta tan necesaria como un documento

que identifique los factores de riesgo co m unes , debido a

las transmisiones, a esca la de la ag lomeració n de La Paz,

es difíci l de rea lizar a partir de la iniciativa propia de las

municipalidades. Esto las obligaría, en efecto , a inte rve nir

en territorios sobre los cuales no tienen ninguna co mpe te n

cia jurídica .

• IIvslroc ión JJ
El programa Barrios de Verdad permite un mejoramient o de la s
condic iones de hobita bilidad de los barrios mós pobres e integra un
componente de preparoción preventiva de c o tós tro íes. formando
part ic ularmente a la poblac ión por eva cuar,



El sistema de alerta temprana
lámina 25

Cualquiera que sea la esc ala considerada, la aglomera

ción de La Paz sufre la ausencia de una reflexión profunda

concerniente a una politica de gestión ele riesgos que tenga

en cuenta un conocimiento del funcionamiento del territo

rio, particularmente ele la transmisibilidad de las vulnerabi

lidades de un territorio a otro, Cada vez con mayor frecuen

cia, la política de gestión de riesgos se concibe como la

previsión y la prevención ele los ev m tos ele origen natural

y no toma en cuenta el papel ele los espacios clave sus

ceptibles de generar situaciones de emergencia y/o crisis.

El análisis elel mapa del Sistema de Alerta Temprana (SAT)

respalda esta observación.

En 2008, el GAt\!ILP negoció con la cooperación bilate

ral de la República Federal ele Alemania el financiamiento

de un Sistema ele alerta temprana por un monto de 1 147

742 US$. Probablemente, las autoridades municipales ele

ben esperar de ese sistema repercusiones importantes para

reducir el costo ele los daños provocados por las catástrofes

de origen natural puesto que se trata ele una inversión que

representa ya cerca elel 0,7% del presupuesto municipal

total del año 2008,

Hasta la compra elel SAT, la previsión ele la ocurrencia

de amenazas ele origen natural capaces ele provocar situa

ciones ele catástrofe se realizaba de manera visual. Los servi

cios municipales de gestión ele riesgos habían, por ejemplo,

instalado, basándose en la recurrencia ele eventos pasados,

escalas de alerta en los lechos menores ele los torrentes

(ilustración 35), En función del nivel ele agua alcanzado en

el lecho menor, los servicios municipales intentaban prever

el comportamiento elel torrente y su capacidad de provo

car una situación catastrófica, En vista ele las condiciones

• ilustración 35

Una escolo gradua d o de Ires c o lores (omor illo. nar anja, ro jo ) fa c ilito lo
lectura del nivel d e a lerto ontes un d esbarde que a lc a nzo el ag uo de
un torr en te.

físicas elel municipio de La Paz, para ser eficiente, este sis

tema suponía la presencia casi permanente en el terreno

ele un personal experimentado, no solo capaz de leer el

nivel de agua, sino también de comprender, gracias a un

conocimiento acumulado, el comportamiento del torrente

vigilado. Demás está decir que el conjunto de esas condi

ciones era difícil eje reunir, lo que explica la sucesión de los

eventos que provocaron catástrofes en La Paz. La compra

del SAT se justificó entonces por la necesidad de poner

remedio a esas dificultades.

El mapa indica que el SAT está compuesto de diferentes

instrumentos de medida repartidos en el conjunto del terri

torio paceño pluviómetros, sensores de radar y cámaras de

video vigilancia (ilustración 36). Los datos son recogidos en

tiempo real, transmitieJos y almacenados en un servidor del

GAt\!ILP, donde se procesan automáticamente y se ponen a

disposición ele los servicios municipales eje gestión eje ries-
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• Ilustración 36
Lo insta lación de sensores o lo largo de lo s torrentes permite medir
en tiempo real lo evolución del nivel de aguo en el torrente y de dar
au tomá ticamen te lo a lerto o los responsabl es municipales de lo gestión
de c risis más a llá del alcance de umbra les.

gas . Con este s iste ma , e l GAMLP se ha p uesto e l objetivo de

vigi lar las cuencas vertientes de La Paz para poder p re ve r la

gestión de una eventua l sit uación de crisis.

Sin embargo, o bs e rva ndo a gran escala la d istribuc ión

espacial de los instrumen tos, se advierte q ue es ta cubre

sobre tod o las cue ncas vertientes de los torrentes La Paz,

Irp avi , Achumani y Huayñajah uira , dando la imp resió n de

que la parte s ur de la ciudad está pa rticularmente vigila

da, en desmedro de las vert ientes occidenta les , orien tales

y se p tentrio na les . Ahora bie n , no se trata de los es pacios

donde la población es más vu lnerable

En efecto , e l mapa cruza la locali zación de los in strumen

tos de l SAT con e l n ivel de vu lne rab ilidad de la población,
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obtenido acumulando los factores de vu lne rab ilidad de la

población utiliz ado s e n las lám inas 13 a 22. En e l mapa se

observa entonces qu e los espacios d onde e l nive l de vu lne

rabilidad de la población es más e levado están situa dos

en las vertientes occidentales, e n los barri os Munaypata ,

Chamaco Chico, Te m blade ran i y Ta cagua . Refir iéndo se a la

lámina 10, se trata de espacios expuestos a la oc urre nc ia de

desliza mientos c1e tierra . Sin embargo , no están equipados

con instrumentos destinados a vigilar los des lizamientos .

Del mismo modo , Jo s barrios Alto Obrajes , San Miguel, Jr

pavi, Achumani y Cota Cota fuero n instrumentados cua ndo

la vulnerabilidad d e la po blación es baja . In clus ive s ig uie n

do un a ló gica de cuencas ve rtie nte s, la se lecc ió n de luga res

instrumentad os no p ar ece comple ta mente coherente .

Primeram ente , su pondría no d ifere ncia r El Alto de La Paz,

ya que un a parte d e los fenómenos físicos q ue provocan

los eventos catastró ficos nace en El Alto (escorrentía p lu

vial, nichos de arranq ue, etc .). AJ10 ra bien, s iendo el SAT un

p roye cto de la mu nicipalidad de La Paz, la instrumentación

no toma absolutamen te en cuenta e l espacio alte ño , y de ma

nera volun taria pu es en la pa rte este , la municipa lidad p acen a

insta ló instru mentos justamente fuera del espacio urbano . La

ausencia de vigilancia del espacio al te ño relativiza entonces la

fiab ilidad de la previsibilidad de la oc urrencia de los eventos.

En segundo luga r, a escala de La Pa z, los espacios vu lnc

rabies y muy expuesto s a las amenazas de origen na tura l,

es decir, globalmente, las vertientes occidenta les, septen

trionales y orientales, están clar amente menos equipa da s

que los barrios situados en la parte sur de la ciudad . Esta

observación plantea entonces en el fondo la cuestió n de los

espacios que los servicios municipales q uieren vigilar con

el fin de limitar el daño. El mapa da fra ncamente la impre

sión de que se trata de la parte s ur de la ciudad , es d ecir

aquella donde existen todavía te rrenos dispo nibles para la

expansión urbana.



\

\

\ ,
) '

,1,

,,,
\

\ ,
,,

(
I

O

O''O

o

O

o

2 km
'----- - ,
o

- -- /" ;.-- I

I
1/

, /

,1
)

O
ColaCOlO

o

..,.
- - - - "'"

~

Achumonl

...

-,.
-,.

' .

O

Son Miguel

O

68'5' O

Irpovl

,,0" ' ., -,

I
/

,-

'o/

j

,,,,,

/.

El sistema de alerta tem prana

- - - -

•-, ,
" ,.. - .. ,
~d Afio

~ ' Obro el

,,
r,,,

,,

I

Tembladero",
ua

,
d
I

t

-:

polO

\

p

7

- ~ -\
\

~
<,

<,
\, ---

,...),
(
-,

--~

,,,

>

I,

---- '- - - "68'jij'Q - - - - - - - --.1

Aerop uerto

,,

/

>
/

I
I

,
/

/- .........

/'

68' 15' O

.--

/,
/

Límite de distr ito

Barrio

Red hidroeléct rica

Bajo

I
I

Mediano

/
I

/

l.... ' -- ,

//,
/1

Límite de mun icipalidad

Irpovi

/

·-c

Nive l de vu lnerabilidad
de las poblacione s
(por zona de cen so)

Elevado

Instru ment o s de med id a

O Para vigi lar los desbordami entos

O Para vigil ar los deslizamientos

16'35' \

/

(-./-

)
/

----

At las de /o vli/nerabil,dod de lo LJ91orneroción ae La Paz

- 16' 30' \

Cap itu lo 3 - De las polític as d e prev nc i ón hacia lo pre para c ión a nte los desastres • lámIna 25



Este fortalecimiento del enfoque técnico de gesno n de

riesgos en La Paz se ex plica e n parte por la aus encia de

reflexi ón profunda sobre los eventos pasados que, por el

contrario , pondría clarame nte en primer plan o el pa pel ele

las condiciones de vulnerab ilidad. Por otra parte, atribuye

una (¿demas iado?) important e fiabi lidad a la instrumenta

c ión, qu e un aná lisis de las co ndicio nes de vulne rabilida d

permitiría relativizar.

Para no tomar más que un ejemplo , rara func io nar, el

SAT necesita ene rgía eléctr ica. Ahora bien , e l des encade

namiento de un a situación de crisis en la ag lomerac ión a

menudo se debe a co nd iciones meteoro lógicas degrada

da s co n relación a lo normal - vio lentas precipit aciones en

forma de tormentas de granizo - que provocan pa rticular

mente co rtes de electricidad . Los instrumentos de l SAT al

no ten er bate rías autónomas, si se les priva de e lectricidad,

ya no es tán en co nd iciones de alimentar co n datos a los

servicios muni cipales q ue entonces pierden esta ayuda a la

• Ilustración 37

Los instrumentos d e l SATson de a lto desempeño pero dependen de la
e lectricidad. lo qu e pued e fa ltar en situación de c risis.

T
_ ..rana
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decisión r a ra admin istrar situaciones de e mergen cia (ilus

trac ión 37).

Más allá del fun cionamiento p ropio del SAT qu e siempre

se pu ede mejo rar (por ejemplo , instalando bater ías en cada

apa rato), Vigilar implica , cua ndo hay un peligro iden tifi

cado , ac tua r para red ucirlo . Si bien el SAT perm ite pre

ver el de sborde de un torrent e y po r tanto , anticipa rse a

é l, es pr eciso se ña lar que las autoridades mu nicipales no

han previsto accione s específicas tras la identificación del

pe ligro, co mo un p rotoco lo de evacuac ión de la pobl ación .

Este se ría un verdad ero co mplemento para e l SAT, pero

neces ita un trabajo eJ e pre ven ción : informar y forma r a la

población qu e podría es tar expuesta al peligro , prever un

recorrido para evacuar a esta pob lación , tomando en cuen

ta sus especificidade s (por ejemplo , la población jove n y

adulta ma yo r se ñalada por las láminas 21a y 21b), prever

lugares de acogida tras la evacuación, etc. El SAT pu ede

pues ser un precioso instrumento de ayuda a la dec isión

con la condición de tener presente que viene com o co m

plemento de un trabajo minu cioso y retlexivo de preve n

ció n de riesgos que se planifi ca en el tiempo y qu e debe

ren ovarse sin cesar.



¿Cómo mejorar la política de gestión de riesgos?

Los gastos realizados para administrar los riesgos indica n un a umento del cos to de las inversiones en obras d e ingeniería

c ivil y los p rogramas de vig ila nc ia , pero también un a umento d e las intervenciones para administrar situaciones de

emergencia y/o de c risis . Para hac er más e ficaz la ges tió n d e riesg os, no basta construir obras y vig ilar las amenazas , es

tam bié n necesario con trola r bien los servicios de auxilio. Y ya se han hecho esfue rzos e n La Pa z c o mo e n El Alto c o n la

creaci ón de los Centrosde Opera c ió n d e Emergencias (COE), pero para q ue estos últi mos sean verdadera mente operativos,

es nec esari o d otarlos d e he rramientas que permita n con ocer los recursos con los c ua les pu eden realmente con tar .

• ilustracIón 38
El Cen tro de Operac iones de Emergenc ias
del munic ipio de El Alto nac ió del deseo de las
a utoridades a lteñ as d e ad ministrar me jor lo s
desastres que sobrev iene n en el territorio q ue
estó a su cargo .

El Centro de Operaciones de Emergencias
(COE)
Lámina 26

La catástrofe del 19 febrero de 2002 (lámi na 8) ha permitido

a las autoridades municipales de La Paz co mo de El Alto tom ar

conciencia de la debilidad de la orga nizac ión de los auxilios.

La tormenta de gran izo demostró la ineficacia orga nizativa ele

los medios de emergencia y de ges tión de cr isis que ex istían

y qu e habían sido pensados en la década de 1970.

Sacando lecciones de esta crisis, el GAMLP creó en 2005

un a instan cia de coord inació n técnica (Co mité pe rmanente

de gestión de riesgos) pa ra respo nde r de manera más o rga

nizada a una situación de emergenc ia. Funciona rios de la

Dirección integral de riesgos, de la Dirección de manteni

mie nto municipal, del grupo de intervención de emergencias

y de las alca ldías descent ralizad as participan en ese Comité

pe rma ne nte . Este organiza sus actividad es en función de

un a grada ció n en cuatro niveles de a lerta que determinan

las grandes líneas de acció n que deben ponerse en march a.

En las situaciones más graves, el Comité p uede movili zar

al conjunto del personal del GAMLP y, por ejemp lo, recur

rir a procedimientos de emergencia para la adju dicación ele

licitaciones que la situac ión vuel ve necesaria s. Es pues un a

instancia de gestión de eme rgencias , mu y o rientada hacia

soluciones técnicas y organizativas.

Esta instan cia permanente de coordinación técn ica ha

sido completada po r un centro de operación de emergen

cias (COE) establecido progresivamente, a pa rtir de la ex

pe riencia de gestión de la cris is provocada por la to rmenta

de granizo ele febrero de 2002. Apoyá ndose en la legisl a

ción boli viana y en base al ejemplo pa ce ño , e l progra ma

DIPECHO ejecutado por las autoridades mu nicipales entre

2007 y 2008 desembocó igualmente en la creac ión de un

COE e n la muni cipalidad ele El Alto (Hardy , 2008). El mapa

representa esta o rga nización y el funcionami ento de los

COE de La Paz y de El Alto .

Para empezar, e l mapa ind ica que el COE de La Paz, como

el de El Alto (ilustra ción 38) , está co mpuesto de diferentes

actores cuyo pa pe l es ya sea de nivel político , es deci r q ue

se trata de acto res qu e toman las decisiones, ya sea opera tivo

con actores que ponen en marcha las de cisiones adoptadas.
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En primer lugar, el de La Paz compre nde servicios muni

cipa les que, en febrero de 2002, se habían organizado en

comi siones , por graneles campos de acc iones destina das a

administra r la situación de crisis. Algunos servicios adminis

traban las operacion es llamadas humanitar ias (sa lud, refu

gios, alimentación, ap oyo psicológico). Otros garanti zaban e l

ap oyo logístico (transporte, comunicación , almacen am ien to ,

etc.). Finalme nte, algunos gar ant izaron las operaciones de

protección de la población (sa lvataje y evacuación, manteni

mien to de l o rden , etc.). En segundo lugar, comprende e l ni

ve l de intervención po lítica , part icularmente con el gabinete

del alca lde , responsable de la toma de dec isio nes . De alguna

for ma, esos diferentes actores re presentan recursos en caso

de situac ión de emergenc ia y/o de crisis, es de cir acto res que

d isp on en de medi os es pecíficos que deben pe rmitir enfren

tar la situación y facilitar, por sus acciones complementarias ,

el retorno a una situa ción co nsiderad a como normal.

Esta experie nc ia de organizac ión y administración de cr i

sis desembocó en una reso lución muni cipa l'? que creó el

Comité de Operació n de Emergencias (COE) de La Paz

Descle entonces, la organización de l COE se ha reajustado en

varias oca sio nes en fu nción de las nuevas experiencias. Así,

en agos to de 2006, por resolución muni cipa l, la estructura

se ha descentralizado en [os barr ios co nsiderados los más

vuln erab les (COEB) y en los distr itos (COEM).

Un análisis detall ado de l mapa del COE en el municipio de

La Paz pone a la luz una dispersión espa cial de los difere ntes

actores del COE Poniendo aparte a los actores del nivel de

decisión po lítica que se co ncentran más bien en e l centro de

la aglomeración, parti cularm ente en las oficinas del GAMLP,

los actores operativos están m uy dispersos . Esta dispersión

resulta, en pa rte, de la o pción de descentralizar la ges tión

de riesgos . Esta descentralización del COE pa ceño expresa
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una organizaci ón más lúcida y pragmatica pa ra llegar más

rápido o simplemente estar presente en los es pacios con si

de rados como los más vul ne rables (ilustración 39). No o bs

tante , parece también una co nfesión de la incapac idad de los

administrado res de las situac iones de emergencia y de crisis

para intervenir en algunos ba rrios que se en cuentran perma

nentemente aislados, sin acceso a los medi os de emergencia

existe ntes. La ausencia de acc iones de simulación de crisis

a nivel de los barrios cuesti ona también la eficacia de esta

organizació n de scentra lizada de la gest ión de crisis.

Por otra parte, sin una reflexión profunda sobre lo que es

un a situación de em ergencia y de crisis, tanto a nivel mu

nicipal como local y a nivel de la aglomeración, es difícil

ap ortar información a los diversos acto res del COE para que

pre vean su ges tión. Por ejemplo, si el mapa indica que hay

actores operativos para ad ministrar situacione s de emergen 

cia, repartido s en la aglomeración, es te no precisa las com

petencias y medios reales de los que disponen para actuar.

El mapa mu estra por ejemplo un a fue rte presencia de fuer

zas de pol icía en el municipio paceño, en particu lar en las

vert ientes occidenta les, orientales y septentriona les. No obs

tante, esas fuer zas de policía a menudo no es tán ni equipa

das ni formadas para conducir una situac ión de emergencia

y de crisis provocada por un a catás trofe de origen natural

o antrópico. Su acc ión es enton ces mucho más teó rica que

efectiva , lo qu e inte rroga ace rca de la pe rtinencia de su pre 

se ncia en el mapa.

Por último , a pesar de la desce ntra lizac ión, mu chos actores

ope rativos se mantienen presentes en la parte central de la

ciudad de La Paz, hac iendo de ella un territor io clave ya qu e

disponen de recursos importantes pa ra manejar una situa

ción de emergencia , pero también un terri torio que hay que

proteger para que func ione cualquie ra q ue sea la situación.

En menor medid a , la parte sur de La Paz aparece co mo un

territorio qu e d ispo ne de recu rsos suficientemente diversos

~ ilustración 39

Un puesto de comando a va nzad o p ara manejar
lo coordinac ión de acciones de los distintos
ac tores implic a d os en la gestió n de un e vento
c a tastrófico de gran amplitud .

39 • Reso ~J c i6n rnunícipol nÚf1elO 0344/2C()2 del 29 de no
viembrede 2C02.
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para ser, si no autónomo con relación al territorio del centro,

al menos capaz de hacer frente, en caso de aislamiento de

los recursos del centro por ejemplo, a una situación de crisis.

El mapa del COE presagia igualmente los posibles proble

mas de funcionamiento que puede restringir su eficacia. En

efecto, en el seno del COE, se encuentran tanto diferentes

órganos del GAMLP, como actores externos (diversas enti

dades de la Policía Nacional como el cuerpo de bomberos,

la Cruz Roja boliviana, la Defensa Civil boliviana y diversas

entidades de las Fuerzas Armadas bolivianas, las empresas

encargadas del aprovisionamiento de agua y de electricidad,

etc.). Estos actores representan recursos de la administración

de situaciones de emergencia y/o de crisis, es decir organi

zaciones que disponen de medios específicos que permiten

enfrentar la situación y facilitar por sus acciones comple

mentarias, el retorno a una situación normal. Ahora bien,

en La Paz, la coordinación entre esas dos grandes categorías

de actores -rnunicipales y externos- no parece plenamente

operativa. Por ejemplo, el GAMLP decidió renovar los planes

de contingencia por tipo de evento (inundación, incendio,

etc.) que se habían elaborado después de la tormenta de

granizo del 19 de febrero de 2002. Con esa finalidad, durante

el año 2009, los responsables municipales trataron de reunir

varias veces a los miembros del COE, sin lograr que estos

últimos asistan a cada una de las reuniones organizadas. En

esas condiciones, los actuales planes de contingencia son

parciales, inacabados y serán probablemente poco operati

vos el día en que deban ser ejecutados.

Tres razones de fondo explican los problemas de coor

dinación entre los actores del COE. Por una parte, la gran

inestabilidad del personal responsable de los diferentes orga

nismos --en particular los exteriores al GAMLP- hace difíciles

el establecimiento y el seguimiento de las relaciones entre
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actores. Ahora bien, diferentes estudios han establecido que

este conocimiento recíproco de los actores facilita la gestión

de las situaciones de emergencia y de crisis (Lagadec, 2007;

Acquier et al., 2008; Lutz y Lindell, 2008; Uhr et al., 2008;

Crichton et al., 2009). Por otra parte, en el seno del COE,

los papeles asignados a cada uno son demasiado imprecisos

para provocar la plena adhesión de los actores. Por ejem

plo, el papel del cuerpo de bomberos --que depende de la

Policía nacional- es evidente en casos de incendio dado que

ninguno de los otros miembros del COE tiene el material

necesario para hacer frente a ese evento. En cambio, en otras

situaciones de emergencia y/o de crisis, su papel no está

muy claramente establecido. Por ejemplo, en el caso del des

lizamiento de tierra acontecido en Retamani en febrero de

2009, el grupo B.E.R.S.A. de los bomberos de La Paz inter

vino a solicitud del GAMLP, pero solo algunos días después

de la intervención de los grupos de salva taje del GAMLP. Esta

observación concerniente a la definición del papel asignado

a cada uno de los actores miembros del COE vale para el

conjunto de los actores externos, lo que conduce a otro nivel

de explicación.

Cuando una situación de emergencia y/o de crisis se pre

senta, los responsables del COE municipal apelan a las ins

tituciones que perciben como necesarias para enfrentar la

situación y restablecer lo más pronto posible una situación

normal. Ahora bien, esta decisión no siempre se funda en un

conocimiento actualizado y sistemático de las competencias

y capacidades reales de los diferentes miembros del COE

(Jégouzo, 2009). Las autoridades municipales primero apelan

a sus propios recursos antes de movilizar recursos externos.

Por una parte porque, con toda lógica, el GAMLP conoce y

controla mejor sus propios recursos que los de otros actores.

Por otra parte, la población, que está organizada en podero

sas juntas vecinales va a pedir cuentas primero al GAMLP. Por



consiguiente, lleva a los responsables municipales a demos

trar que hacen lo mejor que pueden para el bienestar de los

habitantes. Así, en situación de emergencia, los responsables

municipales buscan arreglar los prohlemas con los propios

medios del GAMLP, aun si esos medios no son los más efi

caces o los mejor adaptados si se considera el conjunto de

recursos teóricamente disponibles y movilizahles. Muchas

otras disfunciones de los recursos en situación de emergen

cia y de crisis están ligadas a problemas institucionales y

organizativos.

En contraste con La Paz, la municipalidad de El Alto apa

rece desprovista de actores ya que solo son cinco en el mapa.

Esta debilidad puede en realidad constituir una ventaja en

una situación de emergencia ya que la cadena de intercam

bios entre actores de la decisión - uno solo, el gabinete del

alcalde de El Alto - y actores operativos es corta. Esta ven

taja, sin embargo, solo tiene sentido si los actores operativos

tienen los medios de intervenir, lo que todavía no es el caso

en la municipalidad alteña,

Por otra parte, los actores del COE están dispersos en torno

al aeropuerto, que constituye un obstáculo para los despla

zamientos intraurhanos. Por ejemplo, hacer que el cuartel

de homberos llegue a un lugar de intervención situado al

noroeste de la municipalidad alteña puede tomar mucho

tiempo ya que la intervención implica rodear el aeropuerto,

aunque el tiempo de intervención es un factor clave de la

situación de emergencia y de crisis.

Para concluir, una primera lectura del mapa del COE da la

impresión de una organización muy pensada de los recursos

para administrar situaciones de emergencia y/o de crisis, así

como una amplia cobertura del territorio.

Pero su análisis revela, al contrario, las dificultades para

hacer trabajar en conjunto a numerosos actores que tienen

recursos indispensables para la resolución de una situación

de emergencia, pero que encuentran dificultades para tra

bajar juntos precisamente a causa de su número elevado y,

puede ser, de una falta, temporal, de experiencia y de visión

del trabajo que hay que realizar en común. Una vez más, el

mapa destaca cuán ilógica es la ausencia de coordinación

de los medios entre El Alto y La Paz, ya que numerosos

recursos paceños están finalmente muy cerca de El Alto e

inversamente, salvo que los intercambios de recursos entre

municipalidades no están previstos ni proyectados.

Por último, los recursos de administración de la crisis, oh

servando de cerca a los actores, su nivel de intervención y

sus medios, se concentran finalmente en el centro de La Paz,

haciendo de este espacio un territorio clave para la resolu

ción de situaciones de crisis, sobre cuya vulnerabilidad se

debe por tanto ret1exionar particularmente a fin de garantizar

su funcionamiento.
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Los centros de salud
Lámina 27

Los centros de salud son estructuras a las cuales la pobla

ción recurre para recibir cuidados médicos y paramédicos.

Están registrados de manera piramidal por el Ministerio de

Salud, desde centros que ofrecen atención corriente hasta

los hospitales más especializados. Constituyen uno de los

recursos necesarios en situación de emergencia y de cri

sis para facilitar un retorno a la normalidad. En efecto, la

ocurrencia de un evento que provoca daños puede gene

rar heridos que hay que atender. El mapa de los centros

de salud constituye pues una herramienta interesante para

conocer los recursos de los que dispone la aglomeración

pacena en ese campo.

De una manera general, el mapa indica que hay 291 centros

de salud repartidos de manera bastante homogénea sobre el

conjunto de la aglomeración. Sin embargo son menos nume

rosos en El Alto (93) que en La Paz (198) (cuadro 4); y en El

Alto, las periferias están menos bien dotadas que los espacios

situados alrededor del aeropuerto. Las periferias paceñas tam

bién están menos bien dotadas que la parte central de La Paz.

El mapa provee igualmente información cualitativa sobre los

centros de salud, la cual ofrece un nivel de análisis más fino.

Primeramente, permite disLinguir la situación de esos centros.

Algunos son públicos, es decir que reciben fondos públi

cos para funcionar, a cambio tienen una obligación de

cuidado para cualquier paciente que se presente, gratui

tamente al menos para los cuidados de base. Al contrario,

los centros privados y sectoriales no tienen esta obligación.

Los primeros son pagantes (con excepciones para los cen

tros de salud que dependen de una ONG o de una igle

sia), mientras que los centros sectoriales solo reciben a los
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pacientes que están afiliados a la caja de seguridad social

de la que dependen por su trabajo: Caja Nacional de Salud

(CNS), diversas Cajas de seguridad social. Por ejemplo, las

empresas del sector petrolero financian una caja de seguro

social destinada solo a sus empleados: la Caja Petrolera.

Esta caja tiene una red de centros de salud cuyo acceso está

exclusivamente reservado a los empleados del sector. Para

resumir, la situación de dependencia del establecimiento de

salud determina cuáles son los pacientes que serán tratados

en él. A priori, la población más rica accede a todos los cen

tros de salud, incluidos los sectoriales. En cambio, la pobla

ción más pobre solo accede a los cuidados que dispensan

los establecimientos públicos. A la luz de su situación de

dependencia, la repartición de los centros de salud toma

otro sentido. Sobre 93 centros de salud en El Alto, muy

pocos tienen carácter privado o sectorial (44,1%), mientras

que en La Paz son numerosos (52%). En caso de desastre,

la población alteña, globalmente más vulnerable, buscará

prioritariamente atención médica en los centros públicos,

mientras que en La Paz, los heridos se repartirán más entre

centros de salud públicos y privados o sectoriales.

Otro criterio cualitativo puede ser añadido al de situación

de dependencia: el número de camas del que dispone un

centro de salud. Este criterio da una idea sobre la capacidad

de recepción de heridos en situación de emergencia y de

crisis. Determina también el nivel de atención que se ofre

cerá a los pacientes. En efecto, mientras más camas ofrece

un centro de salud, más amplio será el abanico de servicios

médicos, incluyendo especialidades que van de la cirugía

ortopédica a la atención de quemados.

Con ese criterio, el mapa revela una profunda diferencia

ción entre La Paz y El Alto. De todos los centros de salud,

muy pocos en El Alto disponen de camas para hospitalizar a

~ Cuadro 4

Número de centros de salud según propiedad

Estatulo I.g

Público 95 52 147

Privado 75 35 110

Sectorial 28 6 34

ToIoI 198 93 291

Fuente: SEDES. 2011
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los heridos: solo 45 (cuadro 5). Eso significa que la mayoría

de los centros de salud de El Alto ofrece únicam ente consul

tas médicas co rrientes. Por otra parte, los pocos centros de

sa lud alte ños que tien en un abanico de serv icios más amp lio

difícilmente alcan zan el centena r de camas y son sobre todo

pr ivado s. A excepción del dis trito 2, estos se localizan en las

inmediaciones del aero puerto, en los distritos 1 y 6, sien

do los dos más importan tes el hospital público Bolivian o

Holandés y el hospital privado Agramont.

En el municipio de La Paz, la oferta de centros de salud

que tienen camas para hosp italizar her idos es más grande

(79) y la distribuc ión espac ial más homogénea. Cada uno

de los distritos tiene más de un establecimiento con camas,

pero solo los distritos Centro y Max Paredes tiene n centros

públicos co n camas. El d istrito Sur solo ofrece centros cuya

ca pacidad de hospitalizac ión es privada o sec to rial. Con su

enorme co ncentración de camas de hospitalización, el barrio

de Miraflores aparece com o un lugar estratégico para la oferta

de atenció n médi ca ya qu e reún e , alreded or del hosp ital pú 

blico gen eral, com puesto de esta blecimientos esp ecializados

co mo el Institut o del Tórax, el hospital del niño , e l hospital

mil itar, etc., a varios cen tros de sa lud privados y sector iales,

importantes tanto con relación al número de camas como al

abanico de servicios o frecidos (Chal, 2009). Es un territorio

recurso para la atención médica. En una situació n de emer

gencia y de crisis que supere ampliamente la escala munici

pal, la población de El Alto tendrá q ue dirigirse a Miraflores

para acceder a una atenció n méd ica muy específica que no

se ofrece e n ese municipio. Es igualmente posible imaginar

que en caso de accidente aéreo gra ve en el aeropuerto de

El Alto, los heridos tend rán q ue ser transportad os hac ia la

ofe rta de atención médica de Miraflores. Las autor idades es

tán conscientes de esos p roblem as ya que intenta n aumentar

en El Alto la oferta de servicios médicos - abanico amplio y

número de camas disponi bles-con struyend o nu evos centros.
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Pero si bien el financiamiento de la construcc ión de los ce n

tros públicos de pende de las municipalidades, la do tación de

personal depe nde del ministe rio de salud q ue a menu do no

tien e los medios , lo que favorece a lo ya existente, es de cir

al equipamiento de La Paz.

La capacidad de internación (camas dispo nibles en un cen

tro de salud) constituye un crite rio importante qu e se debe

tomar en cuenta en la gestión de una situación de emer

gen cia y de crisis. En tal situación , los centros q ue tiene n la

mayor capac ida d de internación serán solicitados con prio

ridad . Sin em bargo, esos son los qu e, en situación normal,

tienen ya tasas e levadas de oc upac ión de las camas pues to

que pocos otros centros ofre cen ho spitalización de larga du

ración. Administrar la crisis implica entonces sa ber co n bas

tant e prec isión cuántas camas están verdaderamente dispo

nibles en tiem po real en un ce ntro de salud. Por otra parte ,

es necesar io ten er presente que so bre algo más de 3000 ca

mas disponibles en la ag lomeración , a lrededo r del 82% están

situadas en La Paz, pa rticularme nte en Miraflores, lo que no

sign ifica que la mayoría de esas camas pe rtenezcan a centros

pú blicos; eso plante a un problema de acceso a la aten ción

méd ica de urgen cia de los heridos pobres en situació n de

emergencia y de crisis, ace rca del cual las aut oridades deben

reflex ionar previament e . ¿Có mo proteger esos centros de

salud que son recursos de gestión de crisis?¿Cómo garan tizar

la accesibilidad a esos centros cua lquiera qu e sea el espacio

de la aglome rac ión de donde proviene el herid01

~ Cuadro 5

Equip a miento con camas - centros de salud

Equipamiento La Paz El Alto Aglomeración

Sin co mo 119 48 167

Con como 79 45 124

Fuente: SEDES, 201 I



Los centros de salud 24 h/24
Lámina 28

Las autoridades municipales de La Paz han comprendido

el interés de identificar los medios para hacer frente a una

situación de emergencia y/o de crisis a partir de la expe

riencia del 19 febrero de 2002. Esos medios indispensables

para permitir un retorno a una situación normal pueden

ser definidos como los elementos-recurso de la gestión de

emergencias y de crisis o simplemente los recursos de ges

tión de emergencias y crisis. Los centros de salud ilustran

perfectamente lo que es un recurso de gestión de emer

gencias y de crisis. Estos son elementos totalmente indis

pensables. Por eso, registrar y espacializar a los centros de

salud no es suficiente en una perspectiva de búsqueda de

eficacia en la gestión de una situación de emergencia y de

crisis. Los elementos deben calificarse a partir de criterios

pertinentes a fin de determinar lo mejor posible aquellos

que constituyen los verdaderos recursos, aquellos sobre los

cuales quienes toman decisiones puedan concentrar sus es

fuerzos, sobre todo cuando están limitados por los costos,

para protegerlos contra toda interrupción cualquiera que

sea su origen. La lámina 27 provee ya criterios de identifica

ción de los recursos de salud para manejar una situación de

emergencia y de crisis. El mapa de los centros de salud que

funcionan 24 horas sobre 24 introduce un nuevo criterio,

verdaderamente determinante en la comprensión de lo que

es un espacio-recurso, en este caso en salud.

Los centros de salud. sean los de La Paz como los de El

Alto, presentan una particularidad que hay que considerar

cuando se analiza la capacidad de administrar los desastres

en el campo de la salud. No todos los centros tienen un

médico presente a cualquier hora del día o de la noche.

Muchos tienen un médico sólo algunas horas por semana y

funcionan, el resto del tiempo, con enfermeras y, también

en ese caso. a menudo algunas horas por día. No es raro

entonces encontrar centros de salud con la puerta cerrada.

En efecto, si bien financiar las estructuras es competen

cia de las municipalidades, la dotación de personal a esas

estructuras depende del ministerio de salud y de sus servi

cios desconcentrados como el SEDES en el departamento

de La Paz. Ahora bien, las autoridades municipales hicieron

estos últimos años un enorme esfuerzo financiero para re

novar, construir y equipar centros de salud, sin que puedan

funcionar plenamente porque el SEDES no tiene forzosa

mente a su disposición los medios para asignarles personal

sanitario, especialmente médicos.

En consecuencia, para administrar lo mejor posible una

situación de emergencia y de crisis, no basta tener un mapa

que localice los centros de salud en función de su dependen

cia y del número de camas del que disponen; es necesario

sobre todo que el mapa indique los centros de salud donde

exista la garantía de encontrar al menos un médico presente

en cualquier momento. Esa es la información que provee

este nuevo mapa. Sólo representa los centros de salud en los

cuales existe la seguridad de encontrar al menos un médico

de guardia presente en el centro (y no solamente de guardia

desde su casa y movilizable en caso de emergencia).

Analizando el mapa en detalle, se observa que sobre los

198 centros de salud registrados en La Paz, solamente 71

son realmente útiles en situación de emergencia y/o de cri

sis pues cuentan siempre con al menos un médico. La infor

mación tranquilizadora, es que esos 71 centros son también

los que poseen más camas disponibles para la hospitaliza

ción: más de 3000 camas. Están muy concentrados en el

distrito Centro, y particularmente en el barrio de Miraflores

alrededor del complejo del hospital General (ilustración 40)

de propiedad pública, por tanto, apto para acoger a cual-
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El hosp ita l Genera l es e l c entro d e sa lud público abierto 24 horas sobre
24 que cuenta c o n e l mayor número de comas en la aglomeración .

qui e r he rido . En los otros distritos, los heridos solo tien en

aCCl"SO a centros privados o sec toria les, lo cual es muy limi

tante en situació n de emergencia y/o de crisis. Esa co ns ta

tación explica por qu é los se rvicios de auxilio paceñ os lle

van a los pacientes casi exclusivamente hacia e l hosp ital

General, incluso cuando las distancias que de ben rec orrer

desde un lugar perifé rico hasta Miraflores so n muy largas,

a pesa r de los pr incipios de supe rvivencia de los pa cientes.

Po r otra parte, a lguno s ce ntros so n tan especializad os que

no necesaria mente constituyen un recu rso de ges tió n de

emergencias y de crisis . Ese es el caso , po r e jemplo, de l

hos pital psiquiátrico situado al sureste .

En El Alto, so bre los 93 centros de sa lud , só lo 26 es tán

abie rtos 24 ho ras sobre 24, es de cir menos del 28% de los

ce nt ros , apenas 600 cam as . Si el hospital publico Bolivian o

Holandés tiene un a buena capacidad de internación de pa

cientes, seguido por e l hospital Corea , la mayo ría de las ca

mas disponibles son de prop ieda d pr ivada como el hospital

Corazón de Jesús a l sur de El Alto y toda una co nce ntrac ión

de pequeños, pero eficaces ce ntros de salud privados al

138 4 A l/os de lo vuln éro b ilité de I' o g g lo méra tio n de Lo paz

nort e del aeropuerto . El efecto de especia lización de los

ce ntros tambi én debe tom arse e n cuenta: por ejemplo , el

hospital Los And es es una matern idad . Glo balmente, en El

Alto , la capacidad de acoger heridos es baja y se concentra

al rededor elel ae ro puerto , dejando dis tritos sin medios y,

sobre todo , muy alejados del acceso a la atenció n de emer

genc ia com o los dist ritos 7, 8, 11 Y 14. La Paz, en particular

el ho spital Ge ne ral público , es e l lugar de referencia para la

atención ele emergencia .

Ento nces, Miraflores qu eda co mo e l territo rio-recurso

para la ge stión de situac iones de eme rgencia y de crisis

en la aglo meración, au nqu e la política de salud es ad mi

nistrada , sin nin guna coordinación, a escala de cada una

de las mu nicipalidades y a esca la de l Estado central y de

sus se rvicios descentralizados . Este ejemplo indica una vez

más la nec -sídad ele pen sar la ge stión de eme rgencia y cr i

sis a escala de la ag lomeración . El campo de la asistencia

médica y de la sa lud se co nsidera elemento esenc ial en

caso de situación de em ergen cia y/o de cris is (Lagaelec,

2007) . Su elisfunc ión pu ed e hacer ineficaces las o pe racio nes

de auxili o , lo q ue justifica la necesidad de ten e r e l mejor

co ntro l posible so bre é l. Un co nocimiento territo rial del e le

mento-recurso cen tro de sa lud 24/24, con stru ido a pa rtir de

una reflex ión sobre los criterios de su utilidad en situación

de emergencia y/o de crisis (loca lización, car acterísticas,

horarios de funcionamien to, etc.) puede claramente mejo 

rar la as istencia médica de emergencia. Innegablem e nte , e l

co nocimiento de los recursos de la gestión de crisis pe rmite

hacer más operativo el funcionamiento de un COE muni

cipal. Adoptando esta metodología para el con junto de los

elementos-recursos, se puede mejorar con siderable mente

el instrume nto de gestión de situaciones de emergencia y/o

de crisis y, por co ns iguiente , la eficacia ele la política de

gestión de riesgos en el municipio de La Paz.
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Lo s servic ios de lucha contra inc endios
l á mina 29

En caso de incendio, e n la aglomer ación hay bomberos,

reun idos en cuarteles, qu e pertenecen al cue rpo de la

Po licía Nacional boliviana (PNB) y qu e es tán men cionados

en los organigramas de fun cionamiento del COE de

[a m unicipa lidad de La Paz y de la de El Alto . Esos

bomberos co nst ituyen un recurso de gestión de crisis,

es tando principalmente encargados de la prevención y de

la luch a co ntra los incendios, la vigilan cia de material es

peligrosos, pero también pueden intervenir en o pe rac io nes

de evac uac ión , de auxilio , de bú squed a y sa lvame nto

en situación de desast re (ilus trac ió n 41). Cartografiar los

se rv icios co nt ra incendios pe rmite disce rnir las ca pac idades

rea les de este ac tor de gestión de crisis.

El mapa de los servicios co nt ra ince nd io rev ela que

la aglomeració n de La Paz disp one de tres cuarte les

de bomberos ." Para el municipio de La Paz, el cua rtel

Antofagasta -el principal- es tá situado en el ce nt ro de la

ciudad , mientras que el llamad o Los Pin os es tá situado en la

pa rte sureste . En El Alto, el cuartel es té instalado en el borde

su res te de l ae rop uerto . El aeropuerto de El AIro d isp one de

su propio cua rtel de bo mberos, directam ente administrado

por la empresa concesionaria del ae ropuerto - SABSA- . El

ma pa da la imp resión de que los se rvic ios co nt ra ince ndios

están repartidos de ma ne ra bas tan te uniforme en e l espac io

de la ag lomeración .

En caso de oc urrenc ia de un incendio o cua lq uier o tro

p rob lema, los ha bi tantes de la ag lomeració n pu eden

digitar el número único de llamada de los bo mb eros , el

119, para señalarlo . La comunicac ión se transmite a l cua rte l

más próx imo del lugar de em isión de la llam ada, donde

140 • A tlas de lo vulnerabil idad ele lo oglomeroción de La Po z

~ lIuslraclon 4'
En caso de desas tre , los bomberos, q ue son miembros del COE,
in tervienen en las operaciones de auxili o .

un ope rador es timará los medios ne cesa rios qu e se debe

enviar para resolve r el probl ema señalado.

En caso de situa c ió n de em ergencia o de crisis, los servicios

contra incendios deben inte rvenir lo más ráp idamente

posible. Para e llo disponen de medi os humanos y mat e riales,

mu y dispares seg ún lo s cua rteles (cuadro 6). A principios del

año 2009, La Paz contaba co n 48 bomberos pe rmanentes,

movilizables 24 horas so bre 24, y 26 vo luntarios , mientras

q ue El Alto solo podía a linear 25 bomberos perma nentes . El

pe rsonal de cad a cua rte l está organ izad o en dos br igadas:

la brigada de ince ndi os y la B.E.R.S.A. (Brigada Espec ial de

Rescate , Salvame nto y Aux ilio). El person a l e lige entonces

una de esas dos especialidades pa ra la cual recibe una

formación específica . La estación Antofagasta y la de El ALto

tienen igualmente , cada una, un a brigada es pe cializada

en explosivos y en ma terias pe ligrosa s. El perso nal trabaja

por ciclos de 48 ho ras, sa lvo los voluntarios que tienen

ciclos ele 12 hora s. Po r e jemplo, e n la es tación Antofagasta,

40 ~ Un (;u c~; e¡ se ha es'oblecoo recientemente en lo rulo o
osYungo5. er el oueblo de UnrJuovl con dosco-roercs csiq
nodoscodo semana.
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hay en permanencia un grupo de 35 bomberos que trabaja

durante 48 horas, antes de ser reemplazado por el segundo

grupo de 35 bomberos por otras 48 horas.

Si bien todos los cuarteles de la aglomeración disponen

de camiones cisterna de agua, no todos tienen camiones

escala o ambulancias. El material de telecomunicaciones

también es bastante pobre. En el conjunto, el material

del que disponen es más bien viejo, que no garantiza su

buen funcionamiento: se trata a menudo de material de

segunda mano, que proviene de donaciones de cuarteles

extranjeros (ilustración 42). Los cuarteles pertenecen a

las municipalidades; sus presupuestos de funcionamiento

provistos por el estado y por el departamento son muy

insuficientes para el mantenimiento del material y la compra

de productos específicos.

El mapa localiza también los hidrantes donde los

camiones cisterna de lucha contra incendios podrán

llenarse. La aglomeración de La Paz dispone de una red de

agua bajo presión constituida por canalizaciones a la cual

los bomberos se conectan a partir de hidrantes." La red y

los hidrantes están instalados y tienen que ser mantenidos

por la empresa concesionaria del servicio de producción

y distribución de agua potable en la aglomeración (EPSAS

S.A.). La instalación (3 500 US$/boca) y el mantenimiento

• ilustración 42

Los medios materiales de los que disponen los bomberos de La Paz
limitan en gran medida su capacidad de intervención.

son facturados a cada una de las municipalidades. En su

gran mayoría, esos hidrantes son subterráneos, de modo

que la difusión de su cartografía podría ayudar a nuevos

reclutas del cuerpo de bomberos en el conocimiento de su

localización (ilustración 43).

El análisis e1el mapa muestra que la distribución ele

los hidrantes traduce algunas desigualdades espaciales.

Primero a pequeña escala, sobre un total de 102 bocas, el

municipio de La Paz cuenta con 80 y el de El Alto con 22 .

• Cuadro 6

Los medios humanos y materiales de los servicios de lucha contra incendios de la aglomeración

Cuartel Bomberos 24h/24 Valuntorias
Vehículos Equipamiento Comunicaciones

4x4 'Camián Camioneta Moto Camión-eislerna ! Camián-escala Ambulancia ' Barco Central radia l Celular
~- ---- - .._- _.

Anlofagaslo
35 : 4 paramédicos 25 2 2 2 2 [ J000 } 1 (30m) 2 4 1 7 I

(organizados en 2 lumas de 48h c70 pers.) 2 1 2001

las Pinos
13 : 1 paramédico

1 1 I 1 I 1 [800/. 1 1 6(organizados en 2 lurnos de 48"_25 pers.)

25 : 1 paramédico I 12 000
} IEl Alto (organiz.ados N I 2 tumos de 48 ft. 5 0 per >} 1 1 3 2 500 1 1 2

5 500 1.

Fuente: Jf.G:YJ l.O, 2009

142 ~ A l/os d e /0 vulnerabilicJocl ( le lo aglomera c ión ele La paz

41 • Un hioronle esuna torr- o de agua dispuesta enuro red de
ecuo bajo prerc n, que pe'm;'e alirnenlo' a 101 CO~OI centre
incendios de los bomberos.



~ ilustración 43

Un númer o muy bajo de espacios esta equipado de hidran tes contra
incend ios en estado de funcionamiento .

En vista del número de habitantes y de la localización de

las ac tividades indust riale s, es evidente que e l número de

h idrantes es insufi ciente en El Alto.

Por otra pa rte , cu ando se observa su distribución dentro

de los espacios mu nicip ales, las desigualdades son todavía

más flagrantes . En el caso de El Alto, la repartición es

ce ntrífuga alre dedor del distrito 6. En efecto, este posee 12

hidran tes , bastante concentrados en el sureste del distrito,

es decir en la zo na comercial donde se realiza dos veces por

se ma na la Feri a 16 julio. En los distritos 1, 2 Y 3, el número

de hidrantes cae entre 2 y 3. Más grave, los distritos 7 y 8,

los más recientemente organizados, no poseen ninguno. En

caso de incendio en uno de esos dos distritos, la distancia

por recorrer para llegar a un hidrante puede ser entonces

importante . De un a manera general, siendo El Alto un

municipio más bien industrial, el bajo número de hidrantes

y su d istribuc ión constituye n un problema. Los distritos 2 y

3, los más industriales, apa rec en mu y de sprovistos , aun si

están entre los más accesibles para el cua rte l de bo mberos

situado e n El Alto . No tocarem os el problema que plantea

la ca rencia de productos específicos de lucha co nt ra los

ince ndios ind ust ria les.

A escala del mun icipio de La Paz, se obse rva n también

desigualdades espaciales. El distrito del Ce ntro dispone de

32 hídrantes, bastante bie n repartidos dentro del mismo

espacio, mientras que e l de San Antonio no d isp one sino

de uno. Cota huma con sus 18 hid rantes a pa rece bien

dotado, sa lvo que es tos es tán principalmente localizados

e n e l límite co n e l ce ntro . Lo s d istritos de Pe rifé rica y de

Max Pare des, co n sus ]4 y 6 h íd ra nres respectivame nte, no

es tán especialmente bien dotados , a pesar de que reúnen

a la mayor ía de a lgunas industrias del municipio de La Paz.

Po r último , los distritos que co ncentran a las poblaciones

más acomodadas del municipio , Sur y Mallasa, tampoco

es tán muy bie n equi pados . So bre nu ev e hidrantes, de los

cua les la mayoría es tá en O brajes }' en el ba rrio de Calacoto,

Mallasa no tiene nin guno .

Por o tra p arte , la red de aprov isionamie nto de agua en

los hidrant es no es seg ura . La ag lome rac ión de La Paz

no dispone de un a red de ag ua destinad a a la defensa

co ntra incendios. Los h ídrantes es tán co nectados a la red

de distribu ción de ag ua pot abl e. Cuando esa red sufre

disfunciones q ue van has ta su interrupción, co mo e n enero

de 2008, los híd ra ntes son inutilizables .

La ca rtog rafía localiza co n precisión, a pa rtir de los datos

resultantes de u n d iagnóstico es tablecido por los bomberos

del mun icipio de La Paz en julio de 2009 , los hidrantes que

so n realme nte ut ilizables. Sobre los 102 hidrantes registrados

en la parte urban a del municipio, so lame nte 68 es tán en

u n estado normal de funcionamiento. Cua tro fun cionan

pe ro algunos de sus e leme ntos co nstitutivos están rot os

o e n mal es ta do , lo que comp romete su fun cion ami ento

normal. Treinta s imp le me nte no son utiliza bles: porque
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no funcionan (no tienen alimentación de agua, su acceso

ha sido sellado por el asfalto, etc.) () porque los hidrantes

tienen un diámetro (50 mm) inferior a la norma (80 mm) de

las mangueras utilizadas.

El análisis espacial destaca la amplitud de la vulnerabilidad

que esos problemas inducen. Casi la totalidad de los

hidrantes de la mitad occidental del distrito centro son

inutilizables. Es también el caso de los hidrantes de los

barrios de Sopocachi y San Pedro. Ahora bien, el mapa de la

población de día (lámina 5b) indica que se trata justamente

de espacios que durante el día concentran a un gran

número de personas que trabajan en edificios de oficinas,

de comercio o de servicios (restaurantes, etc.), además

de poblaciones particularmente frágiles como los niños

escolarizados en establecimientos del sector. Hasta resulta

sintomático que los hidrantes alrededor de la Plaza Murillo,

que alherga al Palacio Presidencial - Palacio Quemado - y

al Parlamento, no sean utilizables pues tienen un diámetro

inadecuado en relación con las mangueras empleadas por

los homheros. De manera general, los hidrantes no están

localizados en función de la importancia de los edificios y

de los posibles daños.

Finalmente, el mapa permite señalar factores espaciales

de vulnerahilidad ligados a la ausencia de gestión de

riesgos de incendio a escala de la aglomeración. Así, la

distribución espacial de intervención de los cuarteles no

siempre está hien manejada por las centrales telefónicas,

sohre todo cuando la llamada se realiza desde un teléfono

celular. Por ejemplo, si la población situada en la parte

sur de La Paz llama al número 119 de un teléfono fijo, la

llamada es conectada a la central telefónica del cuartel Los

Pinos, es decir la más cercana de la zona. Pero si llama

al 119 desde un teléfono celular, se le comunica con la

central telefónica del cuartel Antofagasta. Este último debe
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entonces llamar al cuartel situado en la parte sur para que

realice la intervención, Otro ejemplo: cuando un residente

de El Alto llama al 119, es conectado a la central telefónica

del cuartel de El Alto. Sin embargo, cuando una persona

llama al 119 desde un celular de El Alto, la mayoría de las

llamadas se transmiten a la central telefónica del cuartel

Antofagasta. Solo las llamadas emitidas en las cercanías del

cuartel de El Alto llegan a esa central telefónica. Ahora bien,

las llamadas de celular transferidas a la estación Antofagasta

dejan muy poco tiempo al operador para retransmitir la

alerta al cuartel de El Alto.

De una manera más general, el mapa indica que muchos

cuarteles de las vertientes oeste de La Paz están más

cerca del cuartel de El Alto que del Antofagasta. Pero la

separación entre los municipios no permite normalmente a

los bomberos de El Alto intervenir en La Paz, aun cuando

el cuartel de El Alto permite una rapidez de intervención

superior a la del Antofagasta en caso de problema señalado

en las vertientes oeste de La Paz. E inversamente. Además,

los bomberos del aeropuerto, que dependen de una

estructura privada que administra la seguridad aeroportuaria

no tienen derecho de intervenir fuera de este, a pesar de los

importantes medios materiales de que disponen.

El mapa de los servicios de auxilio contra incendios

destaca una vez más que existen medios para la gestión

de los riesgos, pero que la lógica de separación municipal

resulta contraproducente para esta gestión a escala de la

aglomeración.



¿De qué manera una reflexión sobre los recursos conduce hasta una com
prensión de la vulnerabilidad territorial?

Dete rm inar los recursos necesarios para la gestión de una situación de emergencia y/o de crisis obliga a las autoridades

a volver a ser más pragmáticas, de alguna manera a acercarse al terreno que finalmente conocen bien. Esa marcha

lleva a plantear cuestiones que tocan de frente lo que complejiza el manejo de las situaciones de emergencia y de crisis,

a saber la puesta en relación de los territorios vulnerables que necesitan ser auxiliados y aquellos que tienen recursos de

auxilio, pero que a su vez son también vulnerables.

La exposición de los centros de salud
a las amenazas
Lámina 30

Prever una situación de emergencia y de crisis no debe

reducirse a la identificación de los recursos necesarios para

su gestión. En efecto, una situación de emergencia y de cri

sis es por naturaleza siempre compleja. Pone en interacción

una multitud de factores muy variados. Así lo demuestra el

mapa de la exposición a las amenazas de origen natural de

los centros de salud. Este resulta del cruce de dos mapas ya

presentados, el de los espacios expuestos a la ocurrencia

de amenazas de origen natural y el de los centros de salud.

El cruce permite entrar en otra dimensión de la vulnerabili

dad, la de los territorios

En una primera lectura, el mapa indica que los centros

de salud construidos en espacios expuestos a las amena

zas de origen natural son numerosos. A excepción de uno

localizado en El Alto, todos son paceños. La mayoría está

expuesta a la inundación, lo que parece bastante lógico.

Un centro de salud constituye una infraestructura suficien

temente vasta para ocupar una extensión de suelo impor

tante, lo que implica disponer de una gran extensión de

una sola pieza de terreno más bien plano para construir.

Los terrenos que tienen esas características se encuentran

en los lechos mayores de los torrentes. Algunos están sobre

vertientes, y entonces son a menudo inestables, expuestos

a los deslizamientos de tierra.

Reduciendo los centros de salud al número de camas

expuestas, el análisis adquiere otra dimensión (cuadro 7).

Sobre las 3 207 camas disponibles en La Paz, el 37% está

expuesto a amenazas de origen natural, la gran mayoría a la

inundación. Lo que significa que en situación de emergen

cia y de crisis provocada por un evento de origen natural,

los responsables a cargo de la gestión del desastre no dis-

~ Cuadro 7

Número de camas según la propiedad del centro de salud
y la exposición a una amenaza de origen natural

Amenom natural
% de número de comas Tolal cames disponibles

Centro Centro Centro Número %público privado sectorial

Deslizamiento 1 5,0 2,0 269 8

Inundación 10 3,0 16,0 914 29

Ninguna 25 17,4 20,6 2.024 63

Tolal 36 25,4 38,6 3.207 100

Fuenle: equipo PAClVUR, 20' I
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pondrán seguramente de todos los centros de salud identi

ficados como recursos.

Observando todavía más de cerca, es posible darse cuenta

de que el 11% de las camas pertenecientes a establecimien

tos públicos está expuesto a las amenazas de origen natu

ral. Esos son otros recursos que podrán no estar disponibles

en caso de ocurrencia de un evento de origen natural, que

amputarán la capacidad de los responsables de gestionar

la situación de emergencia y/o de crisis. Concretamente, la

población más pobre, que no puede ser atendida sino en

centros públicos será entonces globalmente más vulnerable

en caso de catástrofe ya que los medios para ser atendi

dos podrían haber disminuido. El balance es todavía más

alarmante con las camas de los centros de salud que perte

necen al ámbito sectorial, pues el 18% de estos podría no

funcionar en caso de un evento de origen natural. El sector

privado no está libre, ya que el 8% de las camas de sus

centros podría no funcionar.

Una segunda lectura, que pone en el espacio esos datos,

permite dibujar los contornos de territorios. Por ejemplo, en

el distrito Sur de La Paz, todos los centros de salud, cual

quiera que sea su dependencia, están expuestos a las ame

nazas de origen natural. Capacidades importantes se pierden

como las 52 camas de la Clínica del Sur, sin embargo de estar

muy bien equipada y con un personal muy competente. El

distrito de Mallasa ni siquiera posee uno. En caso de desastre

de gran amplitud, esta población tendrá que ser atendida en

otra parte. Las vertientes este y sobre todo oeste disponen de

centros de salud a priori no expuestos que deberían conti

nuar funcionando en caso de desastre. Lo más verosímil, es

que la población irá más bien hacia el hospital General en

Miraflores, a condición de que las vías de circulación lo per

mitan. Ahora bien, en febrero de 2002, la tormenta de gra-
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nizo había justamente interrumpido toda circulación entre la

parte sur y el resto de la ciudad. Paradójicamente, el espacio

más rico de la ciudad aparece muy vulnerable en el plano

de la atención médica de emergencia y de crisis. Se vuelve

dependiente de espacios más pobres.

La constatación de la dependencia de espacios ricos

respecto de espacios más pobres puede ser extendida al

conjunto de la aglomeración. En caso de situación de emer

gencia y de crisis provocada por un evento de origen natural

de gran amplitud, los centros de salud de El Alto, aunque

menos bien dotados que los de La Paz se vuelven intere

santes. El bajo de la aglomeración se vuelve así dependiente

del alto para curarse, sea en centros públicos, como el hos

pital Boliviano-Holandés, sea en centros privados, como el

hospital Corazón de Jesús. Lo alto se vuelve un territorio que

dispone de recursos capaces de prestar auxilio a los territo

rios vulnerables del bajo. Por ejemplo, esta posibilidad abre

perspectivas respecto al aislamiento posible de la parte sur

de la ciudad con relación a Miraflores. En efecto, una vía une

la parte sur a la meseta alteña sin pasar por el centro, per

mitiendo a la población vulnerable del Sur hacerse atender

fácilmente en El Alto. El aislamiento de la parte sur de La Paz

podría entonces reducirse si se permitiera la gestión de los

riesgos a escala de la aglomeración.

Por último, el mapa da pistas de providencias muy útiles

que se tendrían que tomar: proteger los centros de salud

existentes para evitar perderlos en caso de desastre o,

por qué no, reflexionar bien sobre los lugares donde se

construirán los nuevos. Y no solamente en términos de ex

posiciones a las amenazas naturales, sino también tomando

en cuenta las amenazas antrópicas y las relaciones entre los

territorios que necesitan auxilio y aquellos que disponen de

recursos para auxiliar.
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La accesibilidad de los centros de salud
Lámina 31

Si bien la exposición a las amenazas constituye un factor

ya basta nte clásico para medi r la vu lne rab ilidad de los

recursos de ges tió n de crisis (D'Ercole et al., 2011) , tomar en

cu enta la accesibilidad como otro facto r de vu lnerab ilidad

apo rta un pre cioso co mpleme nto pa ra co mprender la

vulnerabilidad te rritorial. El mapa de la accesib ilidad de los

recursos de salud lo ilustra perfec tamente.

Este ma pa es un cruce de dos ya present ados ante rio rme nte:

e l de accesibilid ad y el de centros ele salud. Este cruce de

datos tiene el interés de mostrar que algunos centros de

sa lud que , grac ias a sus ca racterísticas médi cas interesant es

para administrar una situ ación de un emergencia y de crisis,

son e n realidad susceptibles ele desempeñ ar un pa pel menor

en caso de que ocu rra un evento catastrófico, inclu so en

un a situac ión normal, debido a su nivel de accesibilidad .

Para comprenderlo, el aná lisis tratará so bre el número de

camas de los centros de sa lud y su accesibilid ad .

A pequeña esca la, so bre un total de 3 207 camas repartidas en

la aglomeración de La Paz, apenas el 23% pertenece a centros

de salud localizad os en espacios que presen tan una buen a

accesibilidad (cuadro 8). Se trata de centras de salud situados

sobre las vert ientes oeste de La Paz y al sur del aero pue rto de

El Alto. A excepción de algunos centros - hospita l Corazón

de Jesús , hosp ital Boliviano-Holandés, hospital pol icial Vi lla

de Copacabana, hospital Juan XXJIl, hospital La Paz- se trata

más bien de centros de salud que no presentan mayor interés

ya que su núm ero de camas pued e ser muy infe rior a 50. En

cam bio, el conjunto de los tres ce ntros públicos , dos en El

Alto y uno en La Paz, tienen en conjunto un núm ero de camas

suficientemente grande pa ra garantizar un buen acceso de los

pacient es a la atención, en situación normal y todavía más en

situación de emerge ncia y de crisis.
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~ Cuadro B

Número de camos según la propiedad d el centro de salud
y los niveles d e accesibi lidad d e losespacios

Niveles
Número de camas Total comas disponibles

-
de accesibilidad Centro Centro Centro Número %público privado sectorial

Bueno 15B 410 169 735 22.9

Mediano 808 34 1 9 19 2067 64,5

Molo 157 84 159 403 12,5

Muy molo 2 O O 2 0,1

Total 1125 835 1247 3207 100,0

Fuente equipo PAClVUR. 20 I I

La mayoría de las cama s (64,5%) está localizada en

espacios co nside rados como de accesibilidad me dia . Se

trata particularmente de los centros situados en Miraflor es

en torno al hospital Ge neral. El número de camas qu e

pe rte necen a ce ntros públicos, pe ro también a centros

sectoriales (hospital O brero) y priv ados (hospita l Arco

Iris) hace de Miraflores un territorio- recurso en el campo

de la aten ción médica de em ergencia. Esta ca racte rística

valo rizad a por el análisis territorial efectuado aqu í const ituye

un a recomendación a los diferentes actores de la gesti ón de

riesgos para qu e actúe n inteligentemente en co n junto e n

el fortalecimiento de la accesibilidad de ese territorio tan

im portante para toda la ag lome ració n paceña, todavía más

en situación normal. Tanto más cuanto el an álisis realizado

con la lámina 30 ha puesto en relieve otra fragilid ad de

ese territorio-recurso . En efec to , si bien es cierto que el

co mplejo de atención médica en torno al hospital Ge ne ra l

no está ex pues to a las ame naza s, no es el caso de los

es pacios qu e lo rodean. En consecuencia, su accesibilidad

podría verse afec tada por tran smisión de la vu lne rabi lida d

de esos espacios (Metzge r y D'Ercole, 2009b). Por otra

part e , las dificult ades de circulac ión pueden tam bién ,

por transmisión, hacer vu lnerab le a ese territorio-recurso

(ilustración 44) .
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• ilustración 44
El e m b o tellamiento de las vías fra g ilizo un acceso rópido
o los rec ursos de sal ud e n situació n de desastre.

La parte sur de LJ. Paz constituye igualmente un espacio

interesante de analizar, ya que ninguna cama es pública (Clínica

del Sur) y/o el centro médico es demasiado especializado

para ser verdaderamente útil para acoger pacientes en una

situación de emergencia y ele crisis (hospital psiquiátrico). Por

otra parte, la lámina 30 ya ha mostrado que estos estaban en

espacios expuestos a amenazas de origen natural. La población

de esta parte de la ciudad, aunque más bien rica, es altamente

dependiente de otros territorios para la gestión de IJ atención

médica de emergencia. Salvo que pJra acceder a los territorios

que presentan interés para la atención médica de emergencia,

particularmente Miraflores, se debe atravesar espacios que

presentan una accesibilidad mala, incluso muy mala Este

argumento sustenta medidas para un fortalecimiento de la

accesibilidad y/o la creación de un centro de salud abierto a

todo público en esta parte de la ciudad.

En El Alto, las camas cuya accesibilidad es buena también

son particulares se trata a menudo de pequeños centros de

salud de propiedad priv ada (Santa María), El único centro

con un número de camas significativo y público carece

de interés para la gestión de una situación de emergencia

porque es demasiado especializado: se trata de una

maternidad, el hospital Los Andes,

Los espacios donde IJ accesibilidad es mala, hasta muy

mala, albergan pocas camas: 405, En cambio, su localización,

más bien en la periferia de la aglomeración -vertientes

orientales de La Paz y distritos alejados del aeropuerto en

FI Alto-, en espacios con accesibilidad muy reducida, les

confiere un papel importante ya que a la población que vive

en esos espacios le será difícil desplazarse fuera de ellos para

recibir atención médica en caso de situación de emergencia

y/o de crisis, En El Alto, esas camas son públicas, pero en

número muy insuficiente, En La Paz, pertenecen a centros

sectoriales o privados (hospital general Luis Uría de la Oliva

LUO y hospital San Gabriel), En esos dos casos, reflexionar

acerca de su acceso en situación de emergencia permitirá a

los responsables de riesgos preparar mejor la gestión de una

situación de emergencia y de crisis La reflexión puede llevar

por ejemplo a descentralizar la atención médica directamente

a los lugares donde los pacientes necesiten (refugios, Jugares

de ocurrencia de los daños, erc.).

Un análisis territorial realizado en torno a un tema, en este

caso los centros de salud y su nivel de accesibilidad, muestra

a los responsables de riesgos las múltiples razones de la

vulnerabilidad de los territorios que ellos administran, Ellos

pueden extraer fácilmente de este análisis las grandes líneas

de recomendaciones que habría que aplicar para reducir la

vulnerabilidad de los territorios. la de aquellos que necesitan

ser auxiliados, reflexionando acerca del mejoramiento de su

accesibilidad o de la creación de un recurso útil en el campo

de la atención médica de emergencia, y a la vez, la de los

territorios que poseen los recursos de resolución de crisis para

los cuales es necesario reducir las fragilidades constatadas,

Este tipo de análisis de la vulnerabilidad territorial constituye

pues una herramienta de conocimiento de los territorios y de

ayuda a la decisión en la gestión de riesgos,



La accesibilidad del Centro de
Operaciones de Emergencias (COE)
Lámina 32

El GAA1LP ha demostrado un a gran vo luntad al crea r,

luego de la tormenta de gran izo del 19 de febre ro de

2002, un CaE municipal. Así parece mejor preparado para

enfrentar las situac iones de emergencia. No obstante , las

autoridades municipa les, paceña y alte ña, consideran muy

a menudo qu e al haber establ ecido , co mo la legislación

boliviana les imp one, un sistema de gestión de riesgos

materializado en su Centro de Operación de Emergen cias

(Ca E), están ya en condicio nes de administra r eficazmente

los de sastres. Si bien es cierto qu e las municipalidades de

La Paz y de El Alto han es tablecido, cada un a , un CaE,

particularmente a part ir de las ex pe riencias sobre la gestión

de desastres pasad os, no han reflexion ad o necesa riam ente

so bre la vuln erabilidad de la es truc tura misma . Ahora bien

tomar e n cue nta es ta vulne rab ilidad permite sacar a la luz

fragilidades territoriales, prever de esa for ma eventua les

probl em as , lo q ue permite ac tua r para superarlos o al

men os para reducir sus co nsecue ncias. El anál isis del mapa

de accesibilidad del Ca E invi ta a realizar ese trabajo .

La gesti ón de una situaci ón de emergencia y de crisis

implica que los actores del COE puedan interv enir lo más

eficazmente posible. Con este objetivo, ellos deben ser los

menos afectados por el evento causante de los dañ os. Ahora

bien, la organización del CaE de La Paz, más aun el CaE

de El Alto, es todavía muy teórica y numerosos problem as

deben ser abordados a fin de reducir las debilidades qu e

podrían detectarse en ella. Cartografiando los datos del CaE

municipal y cruzándolos con otros, se puede fácilmente poner

en evidencia algunas de esas debilidades. Partiendo de ese

postulado, se puede superponer los datos de localización

de los actores del CaE con los de la accesibilidad de los

espac ios cuya ca rtografía ha sido realizada por el equipo

PAClVUR de l IRD. El mapa así e laborado indica que la gran

mayoría de los ac to res de l CaE (70 so bre 120) (cuadro 9)

está localizada en es pacios do nde la accesibilidad es buen a

y qu e ningún ac to r ocu pa un espacio donde la accesibilid ad

es muy mala . Es particularmente tranquilizador obse rvar

que el lugar de la tom a de decisiones muni cipal en situación

de emergencia , la alcaldía , está en un espacio co n buen a

~ Cuadro 9

Núm ero de actores según los niveles de accesibilid ad d e los espacios

Niveles d a«esibilidad Númerode adores %del número de aclares

Bueno 70 58,4

Mediano 25 I 20 ,8

Malo 25 20,8

Total 120 100,0

Fuente: eq"ipo PAClVUR, 201 I

accesibilidad . Ocurre lo mismo con otros lugares de

tom a de decis iones como el que albe rga a las principales

age ncias de la ONU (OPS, PAM, etc.), los servicios de

telecom unicaciones como la empresa COTEL o los servicios

desconcentrados de l ministerio de salud con el SEDES La

Paz (ilustrac ión 45) . Los espacios con buena accesibilidad

alberga n igualmente a actores ope rativos cuyo papel es

esen cial en la gestión de los desastres co mo la Dire cción de

riesgos del GAMLP, el cuarte l de los bom beros Antofaga sta ,

el grupo soco rrista de las fuer zas armadas navale s. En El

Alto, están los bomberos de l cuartel de El Alto , los se rvicios

operativos de l CO E del GAMEA, localizados e n es pac ios co n

buena accesibi lidad . Esta primera lectura del map a infunde

co nfianza resp ecto a la capac idad de funciona r de los CaE

de las dos municipalidades.
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~ ilustración 45

Los refugios d el CO Edes tinados o albergar o lo población siniestrado
son e ficac es sólo si son fá cilm ente a c c esibles en situación de c risis.
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Sin embargo , hay 50 ac to res (ce rca del 42%) que están

insta lad os donde la accesibilida d es de medi a a mala . Esta

obse rvación sor prende por la imp ortancia qu e tien en esos

ac to res en la resolu ción de un a situación de e me rgenc ia y

de crisis. Si so n miem bros de los Ca E, es porque se esp era

de ellos q ue sea n capaces de cumplir su función, cualq uiera

qu e sea la situac ión. En El Alto . e l Jugar do nde se to rnan

decision es municipales es tá en una zo na de accesib ilidad

mala. En La Paz, los que tien en un a acces ibilidad de media

a mala son , e ntre otros, los se rvicios de interven ción de

emergencia (GAEM) de la municipalidad , los ser vicios

municipales de intervención de emerge ncia (Bravo 1 y 2

Sur) desconcentrados en la parte sur de la ciudad y e l cuarte l

ele bo mberos Los Pinos. Se trata pues de actores o pe rativos

muy importantes . Qu e fallen e n el cu mp limie nto de sus

acciones de ge stión de desast res porque es tán bloquead os

en su espacio, y toda la parte sur de la ciuda d de La Paz se

verá muy afectada , pues est a rá desp rovista de numerosas

capacidades de aux ilio. Otra lectura muestra tam bién qu e

los servicios de policía so n e l actor qu e se vuelve más

altamente vu lnerable por e l criterio de la acces ibilidad

(cuadro 10). Esta co nstatac ión alienta pu es a decidir so bre

las acciones de gestión de riesgos qu e deberán rea lizarse

a mediano y la rgo plazo p ara rem edi ar los probl em as

identificados .

El aná lisis a peque ña esca la reca lca que se ría ilusorio

esperar refuerzos de los actores situados e n los lugares

donde la acces ibilidad es buena. En efecto , en e l caso

de los bomberos por e jemplo, los del cuarte l Antofagasta

deben atravesa r espacios de accesibilidad mediana o mala

s i tienen que ir a la parte sur de la ciuda d para llevar auxilio.

Son ent onces operativos , pero en un territ ori o de acció n

limitad o por el nivel de accesibilidad de los es pac ios .

~ Cuadro 10

Númer o de a c tores del CO Esegún susfuncion es y sus niveles de accesibilid ad

Niveles de accesibilidadIServicios municipales Cuartel de las I Cuartel de CITos servicios Policia I TotalFuerzas Armadas bomberos

Bueno I 11 9 2 I 16 32 I 70

Mediano I 5 6 O 4 10 I 25

Mol o I 6 2 1 O 16 I 25

Total I 22 17 I 3 20 58 I 120

Fuenle: equipo PACl VUR, 20 I I
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Siempre desde un punto de vista global, vastos espacios

periféricos no solamente presentan un nivel de accesibilidad

malo, hasta muy malo, sino que son además desprovistos

localmente de actores de auxilio: las partes norte de los

distritos 5 y 6 de El Alto, Mallasa y Meseta de Achumani en

La Paz. En estos territorios, en caso de sobrevenir un evento

catastrófico, no solamente la población no dispone de

ningún recurso de auxilio local, sino que tampoco puede

esperar obtener fácilmente ni rápidamente a auxilio que

venga del exterior.

Las mismas conclusiones pueden hacerse en El alto

donde, en el conjunto, los actores del COE no tienen más

que un acceso muy degradado al resto de los espacios

municipales para llevarles auxilio.

Por otra parte, para tomar todo su sentido, esos primeros

análisis tienen todavía que ser cruzados con otros datos

en un segundo tiempo. Por ejemplo, los de la exposición

a amenazas de origen natural. Entonces uno se da cuenta

inmediatamente de otras debilidades que se acumulan. Por

ejemplo, la alcaldía del GAlVILP que alberga al nivel político

eje toma de decisiones del COE se sitúa en un espacio

expuesto a la amenaza de inundación. Esta situación puede

complicar el funcionamiento del nivel político del COE

(pérdida súbita de la accesibilidad desde/hacia la alcaldía,

pérdida de los medios de telecomunicación, etc) en caso

de inundación.

Evidentemente, esos son escenarios que para realizarse

implican la interacción simultánea de numerosos factores.

No obstante, en la perspectiva de la preparación para hacer

frente a un accidente o a un desastre, esos escenarios que

integran la accesibilidad deben ser tomados en cuenta

para arreglar las debilidades que impedirían el óptimo

funcionamiento de la herramienta COE. Establecer un actor
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responsable de una actividad eje auxilio es un avance en la

gestión de riesgos, pero la acción es vana si no integra el

funcionamiento de este actor en el espacio (ilustración 46).

En ese caso, una reflexión sobre la gobernanza a escala

de la aglomeración, ayudaría con toda certeza a resolver

numerosos problemas de localización de los actores

necesarios e implicados en la gestión de desastres.

~ Ilustración 46

La logística durante un desastre implica que la
accesibilidad entre los espacios afectados y los espacios
donde se encuentran recursos de auxilio sea óp tima.



El atlas de vulnerabilidad de la aglomeración de La Paz

no constituye una obra que hace un recuento exhaustivo de

los factores de vulnerabilidad identificables en ese territorio.

Solo aborda algunos de ellos, en función de los datos que

ha sido posible recolectar y homogeneizar entre los dos

principales municipios de la aglomeración, los pone a

veces en interacción para comparar los espacios y subrayar

la complejidad de la construcción de la vulnerabilidad y, en

consecuencia, de los medios que hay que poner en marcha

para reducirla.

Esboza el perfil de recomendaciones a partir de las cuales

los responsables a cargo de la gestión del tejido urbano

paceño tienen verdaderas razones, por los beneficios que

pueden sacar de ello, para trabajar juntos. Pues la principal

recomendación radica en esta necesidad de abordar la

gestión urbana a escala de la aglomeración. El análisis

del funcionamiento urbano y de los riesgos constituye

desde ese punto de vista una excelente entrada, apta para

generar consensos, para poner en marcha esos trabajos

comunes a los dos principales municipios que componen

la aglomeración. Lo que aporta este atlas, es esta visión de

conjunto, a partir de algunos temas, del funcionamiento

unificado o que mejoraría al ser unificado entre el bajo y el

alto que hacen la aglomeración. Por supuesto, existían ya a

unos atlas, particularmente el Atlas del municipio de La Paz

~ Conclusión general

y El Alto, desde una perspectiva poblacional, pero ninguno

tenía una mirada de conjunto sobre la aglomeración y, por

tanto, sobre lo que hace aglomeración.

Todos los temas abordados en este atlas subrayan cuánto

la gestión de una situación de crisis es una problemática

compleja. Mientras que el número de desastres y danos

no deja de aumentar, que la gestión de las crisis se revela

a menudo problemática, la ret1exión en este ámbito sigue

finalmente poco desarrollada, particularmente a escala de la

aglomeración. Sin embargo, las crisis ponen en evidencia los

defectos de previsión, de preparación, el desconocimiento

de los lugares afectados y de sus capacidades de

administrar situaciones de emergencia y de crisis, la mala

articulación entre el nivel nacional y, entre los escalones

municipales, entre las autoridades y la población. Esos

son hechos muy concretos, hablan a los administradores

urbanos. Esas condiciones desembocan entonces en una

improvisación de la gestión de la emergencia que no se

apoya en conocimientos sólidos, particularmente sobre

las dimensiones espaciales y territoriales que permiten

esclarecer la complejidad de las situaciones de emergencia

y la incertidumbre que las caracteriza. Las necesidades

concretas de las poblaciones son así rara vez interrogadas,

favoreciendo un proceso más bien mecánico de la gestión

de la situación de emergencia.
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El Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeración de

La Paz ha buscado pues crear conocimientos nuevos,

elaborados progresivamente durante casi seis años, para

ayudar a llenar las lagunas evocadas arriba. Es el producto

de trabajos de investigación realizados en común con los

actores del terreno, en primer lugar los socios del proyecto

de investigación, el GAMLP y el GAMEA, para comprender

sus necesidades y ayudarlos a construir con ellos respuestas

a esas necesidades, para favorecer su apropiación de los

nuevos conocimientos creados. El primer objetivo de

este atlas es entonces restituir una parte de los trabajos

de investigación realizados que se han fundado en la

constatación simple de que para ser eficaz, la gestión de

una situación de crisis, y más ampliamente de una política

de gestión de riesgos, debe ser concreta y emanar de las

necesidades y de los recursos locales.

Una forma de restitución en forma de atlas privilegia

la dimensión operativa de los trabajos, aplicable para los

responsables a cargo de las cuestiones de riesgo. Esta se

ha apoyado ampliamente en la geomática y los mapas

resultantes han dado lugar a este atlas.

El Atlas es de alguna manera una herramienta propuesta a

los socios, que se pretende pedagógica y útil. La construcción

de una base de datos que respalda a la herramienta ha

favorecido los procesos participativos de diferentes actores

implicados en el funcionamiento urbano y la gestión de

riesgos, lo que ha permitido desprender un conocimiento,

por una parte, sobre la distribución de los lugares-recurso

de gestión de crisis y, por otra parte, sobre la distribución de

los espacios vulnerables en el territorio de la aglomeración

paceña. En consecuencia, esas dimensiones territoriales de

la gestión de crisis han introducido en el análisis cuestiones

planteadas por los actores que tienen esos recursos o que

ocupan esos espacios vulnerables. Los resultados de los
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trabajos son todavía parciales, hasta imperfectos, pero

estos han dado el pretexto para una reflexión sobre un

procedimiento diferente para abordar los riesgos en medio

urbano.

Estamos conscientes de los límites operativos del ejercicio

de restitución de trabajos de investigación con la forma de

un atlas. En efecto, la gobernanza de una aglomeración no

se decreta a partir de recomendaciones nacidas de trabajos

de investigación. Esta se construye a su ritmo. Pero también

se construye cuando el tejido urbano aparece en peligro.

Por ejemplo, en febrero de 2002 cuando una granizada

dañó a la ciudad de La Paz, El Alto cumplió su papel en la

gestión de riesgos en el municipio vecino, particularmente

proveyendo terrenos donde albergar a los siniestrados en el

largo plazo. En agosto de 2008, cuando la función de sede

de gobierno estuvo a punto de perderse en provecho de

otra ciudad boliviana, El Alto, indirectamente amenazada,

se solidarizó con La Paz, y la población se hizo solo una, la

de la aglomeración paceña.

Ahora bien, proveyendo mapas sobre lo que pone en

peligro al tejido urbano, el Atlas sugiere sin imponerlos,

los temas muy prácticos sobre los cuales quienes toman

decisiones pueden rápidamente progresar trabajando

conjuntamente.

La restitución de los principales resultados de un proyecto

de investigación como un atlas de vulnerabilidad ha

intentado valorizar las especificidades de un tejido urbano

muy singular, compuesto de un en alto /arriba y de un en

bajo/abajo, para demostrar que, finalmente, forma un todo,

indisociable.



AE - Autoridad de Fiscalización y Control Social de Electricidad

BCEOM - Bureau central d'études pour les équipements d'outre-mer

B.E.R.S.A. - Brigada Especial de Rescate, Salvamento y Auxilio

BRGM - Bureau de recherche géologique et rniniere

Bs - Boliviano

CNS - Caja Nacional de Salud

COBEE - Compañía Boliviana de Energía Eléctrica

COE - Centro de Operaciones de Emergencia

COEB - Centro de Operaciones de Emergencia de Barrio

COEM - Centro de Operaciones de Emergencia de Macrodistrito

COTEL - Cooperativa de Teléfonos Automáticos La paz

CUC - Casco Urbano Central (distrito Centro)

OIPECHO - Disaster Preparedness of the European Community Humanitarian Office

ECHO - European Community Humanitarian Office

ELECTROPAZ - Electricidad de La Paz

EPSAS S.A. - Empresa Pública Social de Agua y Saneamiento, Sociedad Autónoma

GAEM - Grupo de Atención de Emergencia Municipal

GAMEA - Gobierno Autónomo Municipal de El Alto (ex GMEA)

GAMLP - Gobierno Autónomo Municipal de La Paz (ex GMLP)

HB - Hidroeléctrica Boliviana

IFEA - Institut troncos d'études andines (Instituto Francés de Estudios Andinos)

IGM - Instituto GeográficoMilitar

INE - Instituto Nacional de Estadística

IRO- lnstitut de recherche pour le développement

LAB - L10yd Aéreo Boliviano

~ Lista de siglas

MNR - Movimiento Nacionalista Revolucionario

ONG - Organización no gubernamental

ONU - Organización de Naciones Unidas

OPS- Organización Panamericana de la Salud

OTB - Organización Territorial de Base

PACIVUR - Programa Andino de Capacitación e Investigación sobre la

Vulnerabilidad y los Riesgos en medio urbano

PAM - Programa Mundial de Alimentos

PCA - Prudencio Claros y Asociados

PDU - Plan de Desarrollo Urbano

PNB - Policía Nacional Boliviana

PROOIG- P61e de recherche pour l'organisation et la diffusion de l'information

géographique (Unité mixte de recherche 8586 Paris l-Panthéon-Sorbonne, Paris 7,

IRD,CNRS, Agro Paris Tech, EPHE)

SABSA - Servicio Aeropuertos de Bolivia, Sociedad Autónoma

SAMAPA - Servicio Autónomo Municipal de Agua Potable y Alcantarillado

SAR - Search and Rescue

SAT - Sistema de Alerta Temprana

SEDES - Servicio Departamental de Salud

SEOUCA - Servicio Departamental de Educación

SENAHMI - Servicio Nacional de Meteorología e Hidrología

SIN - Sistema Interconectado Nacional

SIREMU - Sistema de Regulación Municipal (GAMLP)

USPA - Usosde Suelo y Patrones de Asentamiento

YPFB - Yacimientos Petrolíferos Fiscales Bolivianos
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Potosí sigue marcado por el Cerro Rico y la explotación de sus filones de plata.

Con la declinación de la explotación de las minas de estaño, la ciudad de Oruro apuesta al turismo, particularmente gracias a su carnaval reconocida como Patrimonio cultural

de la humanidad por la UNESCO.

La ruptura de la pendiente entre el borde de la meseta alteña y la depresión del valle Choqueyapu, que marca el límite entre El Alto y La Paz.

Destrucción resultante del movimiento de tierra del 26-27 de febrero de 2011 en el costado del valle de Choqueyapu-La Paz

Zona Huayna Potosí parcialmente destruida por una crecida relámpago del Río Seco.

El corte del Río Seco en la parte aguas arriba de El Alto y la Cordillera Real en segundo plano.

Construcción de drenaje en La Paz.
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Los hundimientos son recurrentes en La Paz y provocan daños importantes a las estructuras, particularmente viales.
El almacenamiento de hidrocarburos vuelve a Senkata, en El Alto, particularmente peligroso para toda la aglomeración.
La mayoría de las calles de la aglomeración son de tierra, estrechas, sinuosas y pendientes, lo que complica el acceso de un punto a otro de la aglomeración.
Los puentes son elementos fundamentales en la accesibilidad paceña. Sin embargo sólo hay dos que permiten unir las dos vertientes este-oeste del valle.
Un deslizamiento de tierra puede provocar la pérdida de una vía de circulación importante y, por tanto, la accesibilidad entre espacios de la aglomeración, incluso su aislamiento.
El adobe sigue siendo el material de construcción de vivienda más utilizado en la aglomeración.
Las escuelas públicas son todavía muy poco numerosas y dotadas de personal para dar una instrucción elemental a toda la población.
La población boliviana por lo general es poco instruida, en particular las mujeres, las personas de mayor edad y los más pobres.
Algunos terrenos son edificables a condición de respetar algunas normas: construir con ladrillos, sobre un basamento de adobe, en espacios húmedos y con fuerte declive
provoca a menudo daños a los bienes.
El programa DIPECH ha permitido a la municipalidad de El Alto iniciar una gestión de riesgos a partir de un enfoque preventivo, pasando, entre otras acciones por una
sensibilización de la población.
El programa Barrios de Verdad permite un mejoramiento de las condiciones de habitabilidad de los barrios más pobres e integra un componente de preparación preventiva
de catástrofes, formando particularmente a la población por evacuar.
Una escala graduada de tres colores (amarillo, naranja, rojo) facilita la lectura del nivel de alerta antes un desborde que alcanza el agua de un torrente.
La instalación de sensores a lo largo de los torrentes permite medir en tiempo real la evolución del nivel de agua en el torrente y de dar automáticamente la alerta a los
responsables municipales de la gestión de crisis más allá del alcance de umbrales.
Los instrumentos del SAT son de alto desempeño pero dependen de la electricidad, lo que puede faltar en situación de crisis.
El Centro de Operaciones de Emergencias del municipio de El Alto nació del deseo de las autoridades alteñas de administrar mejor los desastres que sobrevienen en el
territorio que está a su cargo.
Un puesto de comando avanzado para manejar la coordinación de acciones de los distintos actores implicados en la gestión de un evento catastrófico de gran amplitud.
El hospital General es el centro de salud público abierto 24 horas sobre 24 que cuenta con el mayor número de camas en la aglomeración.
En caso de desastres, los bomberos, que son miembros del COE, intervienen en las operaciones de auxilio.
Los medios materiales de los que disponen los bomberos de La Paz limitan en gran medida su capacidad de intervención.
Un número muy bajo de espacios está equipado de hidrantes contra incendios en estado de funcionamiento.
El embotellamiento de las vías fragiliza un acceso rápido a los recursos de salud en situación de desastre.
Los refugios del COE destinados a albergar a la población siniestrada son eficaces sólo si son fácilmente accesibles en situación de crisis.
La logística durante un desastre implica que lo accesibilidad entre los espacios afectados y los espacios donde se encuentran recursos de auxilio sea óptima.
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Por tanto, el atlas destacan algunos de los problemas del conjunto
La Paz-El AJto. Estos problemas están alimentando la vulnerabilidad de
la aglomeracion. Sin embargo, los mapas de este atlas también pone
de manifiesto que la gestión de riesgos, incluyendo las situaciones de
emergencia y crisis, constituye un sustrato concreto de colaboración y
de acercamiento entre los dos municipios.

.
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Resultado de un trabajo de investigación en colaboración, este atlas ofrece una lectura de la aglome
racion de La Paz, compuesta por el municipio del mismo nombre y el municipio de El Alto. El descifra
miento que ofrece es innovador, ya que los dos municipios son generalmente mostrados por separado,
sin tener en cuenta las pruebas de su interdependencia.

Si la historia de la construcción de estos dos municipios explica por qué se ignoran en el aspecto
institucional, el análisis de los diferentes mapas indica al revés que estos dos municipios forman una
sola aglomeración . El Alto y La Paz, la parte superior y la parte inferior, constituyen un conjunto: ambos
están disociados pero al mismo tiempo, desde la perspectiva funcional y morfológica, no se pueden
disociar.

Sébastlen Hardy es investigador en el Instituto de Investigación para el Desarrollo (IRD).Se lleva a cabo su trabajo en el equipo
PACIVUR [Programo Andino de Capacitacion e Investigacion sobre lo VUlnerabilidad y los Riesgos en medio urbano) del lobo
ratorio PRODIG (UMR 8586lRD-Universidad Paris 1 Panthéon Sorbonne-CNRS).

En este contexto, el desarrollo desde 2006 hasta 2012 investigaciones con fines operativas sobre la vulnerabilidad y los
riesgos en medio urbano, en asociación con el Gobierno Autónomo Municipal de La Paz y ElGobierno Autónomo Municipal
de ElAlto. Este trabajo le llevó o colaborar con muchas otras organizaciones bolivianas públicos y privadas.
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