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Esta obra, que restituye algunos resultados de las actividades de investi-
gacion cientifica realizadas en el marco del programa PACIVUR del Instituto
de Investigacién para el Desarrollo (IRD, por sus siglas en francés), se ha
llevado a cabo con el concurso de un gran nimero de personas en Bolivia

y en Francia, a quienes deseo agradecer.

En primer lugar, agradezco a los numerosos organismos publicos y pri-
vados que han aceptado responder a las encuestas, proveer informacion y
datos para la realizacidon 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 investigacién. Pero
gracias a su participacion, esta obra puede restituir una investigacion
cuya linea de mira es trabajar, asi sea modestamente, en el desarrollo. Por
ello, la investigacién ha buscado sustentarse en lo concreto, partiendo del
funcionamiento cotidiano de la aglomeracién de La Paz, el cual nos lo han
transmitido quienes lo conocen bien, en particular: EPSAS S.A., Autoridad
de Fiscalizacién y Control Social de Electricidad, Cimara 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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trabajos de investigacion de maneras muy diversas. Sin la gran implicacién
de Marcelo Arroyo quien supo movilizar al personal de los servicios de
la alcaldia de La Paz, sin la ayuda de Carlos Condori del COE de El Alto,
este atlas probablemente no habria visto el dia, por falta de datos. Deseo,
asimismo, expresar todo mi reconocimiento a los alcaldes de La Paz ~Juan
del Granado Cossio, luego Luis Revilla Herrero— y de El Alto —Fanor Nava—
quienes aceptaron y autorizaron con mucho entusiasmo toda esta aventura
en la aglomeracién. Confiaron en mi, aunque a menudo no podia garantizar

dénde desembocarian los trabajos.

Por sus funciones como por su fina comprension del interés de los
trabajos realizados, Franklin Condori del Viceministerio de Defensa Civil
me abrié muchas puertas, facilitando considerablemente la recoleccion de

datos.
Mi sincera gratitud se dirige a todas las personas que han dado su tiempo,

han contribuido con suss conocimientos y que de una manera u otra me

han apoyado. A veces se trata de un sencillo vecino de la aglomeracion
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encontrado durante una visita de terreno. El intercambio que pudimos tener
le habrd parecido tal vez insignificante, pero seguramente habrd contri-
buido a nutrir la reflexién y los conocimientos sobre el funcionamiento

cotidiano de la aglomeracion.

Agradezco particularmente a los estudiantes que han participado en este
proyecto de investigacion. En efecto, una de las misiones del IRD es for-
mar jovenes en investigacion por medio de la investigacion. El proyecto de
investigacion establecido en La Paz por el equipo del programa PACIVUR
ha tenido un cuidado muy escrupuloso en involucrar a estudiantes en las
actividades de investigacién. De una manera u otra, sus trabajos, cuyas refe-
rencias aparecen en la bibliografia, han contribuido a alimentar el proyecto

de investigacion.

Estos estudiantes provienen de instituciones bolivianas: Diana Rojas
Morales, Julia Sillo Condori, Adhemar Conde Cosme (Universidad Mayor
de San Andrés); Yuly Ramirez Linachi, Paulino Tarqui (Universidad Mayor
de El Alto), o europeas: Adrien Bourbon, Jean Vettraino (universidad Paris
1- Panthéon-Sorbonne); Gauthier Chol, Jérémy Jégouzo (universidad Paul-
Valéry-Montpellier 3); Vincent Préioni (universidad de Franche-Comté);
Elodie Combaz, Kévin Pereira, Nicolas Pernet (universidad Aix-Marseille):
Lucie Million (Ecole nationale de travaux publics de I'Etat); Juliette Berger,
Leila Hamidi (universidad de Tours); Clément Kamouly (Ecole normale
supérieure de Lyon); Simon Gallais (universidad de Orléans); Chloé¢ Barrct
(universidad de Savoie); Michael Eichholz (Rheinische Friedrich-Wilhelms-
Universitit Bonn). Ellos fueron beneficiados con diversas becas de estu-
dios, entre las cuales las que el Instituto Francés de Estudios Andinos
(IFEA) destina a los estudiantes andinos. Sus trabajos son importantes

pues reunidos forman un conjunto coherente de datos y de anilisis que
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En la agenda nacional, la prevencion de desastres ha tomado una gran
relevancia, debido principalmente a la diversidad de fenémenos que pue-
den causar desastres en nuestro territorio. La Paz no es ajena a esta pro-
blematica; sus caracteristicas fisicas, sumadas a la ocupacion 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 sismicas; de igual modo a amenazas de origen antrépico no inten-
cional como los incendios estructurales, accidentes tecnoldgicos (derrame
de combustible, explosiones de gas, etc.).

La configuracién geologica sumada a las condiciones topogrificas e
hidrologicas es responsable de que la ciudad se halle frecuentemente
afectada por fenémenos de inestabilidad que han ocasionado invalorables
pérdidas materiales e incluso han llegado a cobrar vidas humanas.

La informacion disponible permite asegurar que la ocurrencia de
fenomenos adversos en la ciudad de TLa Paz ha evolucionado en forma
paralela al crecimiento urbano. Los primeros estudios geoldgicos serios
sobre el valle de La Paz datan del afo 1952 y fueron realizados por
Ernest Dobrovolny, quien al referirse a los fendmenos de inestabilidad
mencionaba a dos grandes deslizamientos registrados histéricamente en
los dias de la conquista y relacionados al area actualmente ocupada por
los barrios de Tembladerani y Santa Barbara; por otra parte alertaba sobre

la ocurrencia de nuevos fenédmenos de inestabilidad que podrian presen-

» Prologo

tarse en el futuro sobre todo por la invasion de asentamientos humanos
en las laderas.

En 1977 las consultoras francesas BRGM y BCEOM, como parte del Plan
de Desarrollo Urbano de la Ciudad de La Paz, realizaron los estudios mds
serios sobre las condiciones fisicas de los suelos de la cuenca, estableciendo
que mas del 62% del area se encuentra conformada por terrenos con con-
diciones desfavorables para fines constructivos (mapa de constructibilidad),
recomendando que para cualquier planificacion 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 realizé una evaluacién cualitativa y cuantitativa sobre la
importancia socioecondémica de los fendmenos mas destructores.

Mediante un andlisis exhaustivo de los periddicos de la ciudad entre
los anos de 1981 a 1986, se llegd a elaborar una lista de los principales
eventos naturales con produccién de dafios que mostro la relacion directa
existente entre la ocurrencia de los fendmenos naturales desastrosos y las
lluvias; el mayor nimero de dafos 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 fenémenos geodindmicos, 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 rio Choqueyapu a la altura de la calle Bueno, drea ubicada en el centro
de la ciudad, poniendo en peligro las edificaciones situadas en la margen
aledana a la calle Federico Suazo. Al siguiente ano, en 1991, se repite el
fenémeno destrozando tres edificaciones y poniendo en riesgo a las conti-
guas viviendas.

En el afio 1991 se crea la Direccién de Control v Manejo de Cuencas
(DICOMAC) con apoyo de la Gesellschaft fir Technische Zusammenarbeit
(GTZ) y con la funcién de controlar y regular los principales rios y sus
afluentes existentes en la ciudad de La Paz.

En los anos 1992 y 1993, la DICOMAC elabor6é el Primer Plan de
Prevencién y Emergencias; cabe indicar que para su elaboracién no se
contaba adin con toda la informacién necesaria, situaciéon que mejoré con
el tiempo y la experiencia.

Los planes de atencion de emergencias, a partir de 1992 han incorpora-
do aspectos técnicos de prevencién, organizacion, planificaciéon, que han
resultado en un avance en la eficiencia de la atencién de las emergencias.
Es importante mencionar que los planes de emergencias son anuales, por
tanto dindmicos en el tiempo y van adecudndose a la situacién cambiante
del municipio.

Durante el ano 2000, en la gestioén del alcalde Juan del Granado Cossio,
se elabor6 el Plan de Desarrollo Municipal (PDM) del Municipio de La Paz
para el periodo 2001 a 2005, con una amplia participacién ciudadana y un
enfoque distinto. En los afos 2008 a 2011, los eventos fisicos que mani-
festaron su potencialidad destructiva se expresaron en los movimientos
geodindmicos que hallaron el caldo de cultivo en la vulnerabilidad de los
elementos socioecondmicos expuestos y predispuestos. Las zonas afectadas
y danadas por la materializacién de estos eventos fueron: Retamani I 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 fisi-

cos, demograficos y sociales desde su creacion. Su rapido 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 contaminacién
de suelo, agua y aire, el desplazamiento de sectores sociales mds pobres
por la demanda de espacio para vivienda de la clase media o de industrias,
el proceso de urbanizacion no planificado, lo que pone de manifiesto las
amenazas y vulnerabilidades de origen natural y antrépico de esta urbe.
La mancha urbana en 2006 indica que el crecimiento espacial se efectia en
adelante mis bien en El Alto, sin embargo el proceso de urbanizacién sigue
siendo muy desordenado; las propuestas de planificacion urbanistica del ter-
ritorio estuvieron basadas especialmente en una nueva division de los distri-
tos. Otro aspecto importante a destacar es que en El Alto, existe un desborde
horizontal hacia dreas rurales y, por otra parte, hacia los municipios vecinos.
Un evento que mostré la vulnerabilidad de la ciudad de El Alto fue la inun-
dacién que dané severamente al barrio Huayna Potosi, acaecida en enero de
2008, mostrando en este sentido, que las catdstrofes provocadas por inunda-
ciones pueden producirse y afectar severamente a la poblacién de barrio o
un irea especifica, sin que sus efectos tengan un alcance a nivel municipal.
Es asi que entre 2007 y 2008, las autoridades municipales altenas estable-
cieron, con la ayuda financiera de la Oficina Humanitaria de la Comisién
Europea (ECHO), un programa preparativo frente a desastres (DIPECHO),
muy ambicioso, en dos distritos situados al norte de la ciudad (distritos 5 y
6), donde se pudo sensibilizar hacia los riesgos a la poblacion 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 ademas de las relaciones de la poblacidon 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 pacena.
Empero, el abordaje de la tematica de dreas urbanas, amerita la imple-

mentacién de una légica donde el estudio y la reflexiéon 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 fendmenos tales
como la movilidad espacial y los usos de suelo del drea urbana, donde los
niveles de oscilaciéon demogrifica a nivel distrital muestran una atraccion o
expulsién poblacional.

Este criterio nos muestra que las areas denominadas urbanas son dreas de
atraccién poblacional, elevando de esta forma la importancia de su inter-
vencion ya que se constituyen en un eje articulador a nivel urbano regional.
Asi

natural determina altos costos de urbanizacion, notables impactos sociales,

, una estructura urbana fuertemente condicionada por el marco fisico
inseguridad, emergencia permanente en la época de lluvias para varias
zonas de la ciudad, un mercado inmobiliario muy dindmico y la configura-
cién de una estructura altamente segregada, tanto fisica como socialmente.

En este sentido, el crecimiento horizontal y vertical de la mancha urba-
na, la densificacién poblacional y el incremento de la actividad econémica
genera altos volimenes de residuos sélidos y aguas residuales. A estas
condiciones se suman sistemas de agua potable y alcantarillado inadecua-
dos, con la existencia de tramos con tuberias de concreto en la red de
alcantarillado sanitario pluvial, sin mantenimiento ni renovacion, y la imple-
mentacion de servicios basicos sin criterio de riesgo. En estas condiciones,
se requiere, ademds, un manejo hidraulico efectivo que permita brindar
seguridad a la ciudad y a los asentamientos humanos establecidos.

La exposicion de los elementos socioecondmicos en condiciones de vulne-
rabilidad para reducir el nivel de debilidad, tiene que ver con la eliminacién
de las barreras geopoliticas, dentro este contexto deben prevalecer los acuer-
dos ya sea politicos o econdémicos entre los limites de los municipios y obtener
beneficios mutuos. Esta es una de las claves para mejorar la gestion de riesgos.

Asi, se reconoce la importancia de establecer estrategias y programas
de largo alcance enfocados a la prevencion y no sélo a focalizar recursos
para la atencidon de las emergencias y la reconstruccion. Sin duda en los

dltimos afos, en el municipio de la Paz se ha avanzado en este sentido;

sin embargo, es indispensable invertir mas 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
“Gestion 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 integracion al logro del desarrollo humano, econémico,
ambiental y territorial, y sostenible.

Estamos en un momento en el que la gestiéon 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 serd mas adelante?,
en los incontables minutos, dias, afos que suelen vivir las ciudades y que
todavia 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 habran operado y que muchos no sohamos ni siquiera remotamente.

Es importante en esta linea, reflexionar en la imagen de la regién metro-
politana consolidada fundamentalmente gracias a la articulaciéon entre La
Paz y El Alto, que nos brindard en el futuro el principal curso de accién
para alcanzar el desarrollo de ambos municipios, a partir de intereses
comunes y una agenda compartida que establezca planes conjuntos y arti-
culados, politicas y proyectos estratégicos implementados y que a partir de
su ejecucién beneficien al municipio y a la regién (por ejemplo: transporte,
agua, manejo y disposicién de residuos sélidos).

Es asi 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 mitigacion para
reducir sus efectos. En ese sentido, es prioritario desarrollar herramientas
y procedimientos para diagnosticar los niveles de peligro v de riesgo que
tiene nuestro municipio a través de documentos como ¢l Atlas de la vulne-
rabilidad de la aglomeracién de La Paz concebido como una herramienta
estratégica que permite la integracion de informacion 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 informacion reco-
pilada durante casi seis anos, empleando para ello bases de datos, ademas
de sistemas de informacion geogrifica.

El paso importante que ahora habra que dar con este trabajo, es integrar
grupos locales de técnicos y especialistas de ambos municipios. De lograrse
esta dinamica, se habran dado pasos firmes para avanzar rapidamente hacia
la integracién de informacién que contribuya a la prevencién de riesgos
para el desarrollo del pais, y, principalmente, para el bienestar de la socie-
dad que estd expuesta a los fendmenos y factores de riesgo.

Los aspectos tratados en este documento develan en qué medida la
gestion de una situacion de crisis es una problemdtica compleja. Mientras
que el namero de desastres y danos no deja de aumentar, la gestion de
las crisis se revela a menudo como una problemdtica poco desarrollada,
particularmente a escala de la aglomeracion La Paz - El Alto. Sin embargo,
el Atlas muestra también que las crisis ponen en evidencia los defectos de
previsién, de preparacién, el desconocimiento de los lugares afectados y
de sus capacidades de administrar situaciones de emergencia y de crisis, la
mala articulacion entre el nivel nacional y, entre los escalones municipales,
entre las autoridades y la poblacién. Esos son hechos muy concretos que
confluyen en una improvisacion de la gestion de la emergencia que no se
apoya en conocimientos solidos, 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 asi rara vez interrogadas, favoreciendo
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un proceso mas bien mecanico de la gestion de la situacion de emergencia.

El Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeracién de La Paz, representa
una importante contribucion para la construccion de una agenda publica
integradora, ya que refleja el resultado de trabajos de investigacion ejecu-
tados de manera conjunta y en coordinacion con autoridades y técnicos
del Gobierno Auténomo Municipal de La Paz y del Gobierno Auténomo
Municipal de El Alto, con el proposito de establecer una base de informa-
cién uatil para el sopotte a la toma de decisiones y la formulacion de politi-
cas vinculadas a la gestion del riesgo con una vision articuladora que atane
al conglomerado La Paz - El Alto.

Es evidente la relevancia y la contribucion de este documento para la
planificacion urbana y la gestion del riesgo para los municipios de La Paz
y El Alto, sin embargo, se debe reconocer que el principal desafio para sus
autoridades, es aprovechar la informacién y los hallazgos que presenta el
Atlas, para estructurar propuestas y acciones de politica publica que favo-
rezcan en la reduccién del riesgo y permitan mejorar las condiciones en que

viven los habitantes de estas urbes.

Javier Marcelo Arroyo Jiménez
Investigador

Gobierno Auténomo Municipal de La Paz




lustracién 1 b
El aterrizaje en el aeropuerto de la aglomeracion
de La Paz permite distinguir El Alto (plano)
y La Paz (la hoyada).

Los bajos y los altos de la aglomeracion
pacena

Cuando un viajero desembarca en La Paz, de donde sea
que llegue —o casi (los Yungas constituyen obstaculos para el
transporte masivo)—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 (ilustracion 1). En el plano de la movilidad,
la ciudad de El Alto es pues completamente indisociable de la
de La Paz, a pequefa pero tambi€n a gran escala: el transporte,

» Introduccion

aunque solo fuera debido a su organizaciéon general, vuelve
a las dos ciudades dependientes una de la otra (figura 1). Por
ejemplo, casi todas las lineas de transporte colectivo unen a El
Alto con La Paz y, por otra parte, la mayoria de las empresas
que realizan el transporte colectivo estdn instaladas en El Alto
y sus choferes residen ahi.

El Alto presenta todas las caracteristicas de la ciudad
periférica. Vista de manera general, es el dormitorio de la
poblacién mas pobre de las dos ciudades. Alberga igualmente
a las actividades mas nocivas y las mas consumidoras de
espacio. Estd claramente poco equipada, tanto en redes
(agua, electricidad, vias de circulacién, etc.) como en
equipamiento colectivo (servicios administrativos, espacios
verdes, establecimientos escolares, establecimientos de
salud, etc.). Los habitantes de El Alto —los altenos— estan
obligados a ir frecuentemente a La Paz, a “bajar a la ciudad”,
como ellos [laman 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 pacefios que tienen un buen conocimiento del
territorio alteio. A menudo, cuando mucho, lo atraviesan
para salir de La Paz, para ir hacia las otras ciudades bolivianas,
hasta el Perd 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

flas dela vulnerabilidad de la aglomeracién de La Paz » 11
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aprovisionado de toda Bolivia, que se realiza dos veces

por semana, para descubrir lo que es inencontrable en

La Paz. Un punado de pacenos, esencialmente personas

con muchos diplomas, ocupan cargos ejecutivos en las

empresas instaladas en El Alto.

12 « Atlas de la vulnerabiiité de 'agglomération de La Paz

o R L O ey
5679m . {
.Cobua E
bt Brasii
eru \—\\\\
3oesm { Trinidad ] I\_
(o T \ J
o alk Cachabamba -~ ]
™ - anta Cruz \
-~ ‘ ; o s Y . \’\
ows “Bolivia \
o | = e Sucre o /s"
. Potesi . Pk s
Huayna Potosi ‘ i §
A 6088 m 7 Ch.le:\, [ eTanja |
P \ /\,_ \/v / Paraguay
® |22 T thi |
5302m i
s 2
4376m
5273 m R
(]
o
Aeropunrto 5544 m /
d o Palca
Achocalla
,3598m B »
lllimani Limite de municipalidad
Viacha 6462m
= Mecapaca a Municipalidad
.
L] Principal localidad
Zona urbana
Red hidrogréfica
25%am  Cotade altura
4348m A Cima
68°10'0 67°50°0 ;
Pero la relacidbn no es Jdnicamente la de una

complementariedad funcional, por tltimo mds bien clasica,
entre una ciudad centro, La Paz, y su periferia urbana, El
Alto. La temdtica de los riesgos y de la vulnerabilidad urbana
permite demostrarlo. En efecto, cuando sobreviene un evento
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La aglomeracién de La Paz en Bolivia




1» Las crisis corespanden a wsituaciones de desajuste organi-
zativo y de desérdenes en cadena que afectan a lo social, lo
econdémico y el ambiente" {Dubois-Maury y Chaline, 2009). “Son
rupturas o fuertes perturbaciones, en dimensiones materiales y
logisticas, pero también econdmicas, sociales y/o sanitarias”
{Metzgery D'Ercole, 2009q).

de origen natural o antrépico que provoca una situacion 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 mis complejas que las de la complementariedad
funcional. Es por ello que conviene interesarse en los bajos
y en los altos de la aglomeracion pacena, en un andlisis 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

morfoldgico, funcional, socioeconémico y cultural.
Riesgo, amenazaq, vulnerabilidad

La temadtica de los riesgos de origen natural o antrépico
parece mds actual cada dfa. En efecto, los danos que provocan
aumentan ano tras ano (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 situacion, la respuesta mds usual se ha
construido a partir de una definicion del riesgo establecida
en torno a la pareja amenaza-vulnerabilidad, que ha llevado a
intervenir ante todo sobre la amenaza (Pigeon, 2005; Metzger
y D’Ercole, 2009a; Hardy, 20094). En efecto, gran parte de los
trabajos de investigacion estd 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 cuestion
de los riesgos hacia la comprension de lo que genera la
vulnerabilidad (D’Ercole et al., 2009a).

En las ciudades de las regiones del Sur, la vulnerabilidad
estd en gran mutacion y se intensifica en la mayoria de los
casos. Esta vulnerabilidad no es solamente la posibilidad de

sufrir danos, sino también la propensién de las sociedades
urbanas a originarlos, a amplificarlos, a hacer de ellos
los vectores de nuevas vulnerabilidades (D’Ercole et al.,
20092). Esta dindmica particular es consecuencia de varios
factores: una exposicion creciente a amenazas destructoras
debido a una fuerte expansién urbana; una transformacion
urbana que no integra las condiciones locales de desarrollo
0 que no estd pensada para el largo plazo; un aumento de
la pobreza y de la exclusion social; una disminuciéon de
los recursos asignados al desarrollo urbano preventivo que
hace, entre otras cosas, que los sistemas de gestion de las
crisis se vuelvan inoperantes.

Las situaciones de emergencia y de crisis y su gestion

De estas constataciones resulta que, si bien es util
mantener el rumbo de una investigacion en la prevencion,
especialmente para mejorar la planificaciéon  urbana
preventiva, se ha hecho esencial reflexionar igualmente
acerca de las situaciones de emergencia y de la manera
de mejorar los sistemas de gestion de las crisis,' para no
abandonar a las ciudades, especialmente las de las regiones
del Sur, a su suerte.

Ahora bien, en este 4mbito, la investigacion ha tratado muy
poco las dimensiones espaciales y territoriales de la gestion
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 imbricacién de
los espacios, los actores y los territorios comprometidos en
una gestién de crisis. Este procedimiento puede ficilmente
dar como resultado herramientas de planificacion preventiva
centradas en la emergencia y la crisis.

En la aglomeracién de La Paz, se encuentra informacion
sobre la gestion de crisis, pero estd dispersa entre las
instituciones, en diferentes formatos. En muchos casos,
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solo se trata de informacién preliminar, incompleta o
insuficientemente detallada, a veces georreferenciada pero
sin metadatos de calidad, etc., como para ser Gtiles en una
toma de decisiones lo mis eficaz posible. Sobre todo, esa
informacién no esta organizada en una base tnica, de modo
que acabe en productos (mapas, datos, andlisis) ficilmente
utilizables, actualizables, y ttiles para la preparacion 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 prevencion, no se ha pensado
realmente en ninguna coordinacién entre los diferentes
actores de los diferentes espacios de la aglomeracion, a
pesar de los vinculos territoriales que existen.

Por lo tanto, la eficacia de la gestién de una crisis depende
en gran parte de la calidad de la articulaciéon 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
reflexion sobre lo que es util y esencial para la respuesta y la
recuperacion rapida. Es por ello que uno de los productos de
la base de datos de PACIVUR? ha sido la produccion de mapas
tematicos para ayudar a la respuesta y a la recuperacion, tanto
como a la evaluacion de la vulnerabilidad de la aglomeracion

ante el impacto de un evento.

El planteamiento y el interés de la investigacion
cientifica en cooperacién

En febrero de 2008, el Gobierno Auténomo Municipal
de La Paz (GAMLP?) y el Instituto de investigaciéon para
el desarrollo (IRD, por sus siglas en francés) firmaron un

convenio de cooperacion cientifica y técnica con el objetivo
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de realizar en comun trabajos de investigaciéon sobre la
vulnerabilidad en la aglomeracién de La Paz' en Bolivia.
Esos trabajos de investigacion se insertan de manera mas
general en los del programa PACIVUR.

Esta cooperacion se expresa perfectamente en esta obra
ya que presenta los resultados de trabajos realizados a la vez
por investigadores experimentados, operadores municipales
y por joévenes investigadores, andinos y franceses. Gracias
a becas (particularmente del Instituto Francés de Estudios
Andinos, IFEA), a apoyos a la investigacion (del IRD) y
a un terreno (la aglomeracién de La Paz) —verdadero
laboratorio de experiencias cuyo acceso ha facilitado
el GAMLP-
temadtica de la vulnerabilidad y del riesgo a fin de fortalecer

, todos han podido realizar trabajos sobre la

el potencial andino de investigacion acerca de una cuestion
con consecuencias tan importantes para el desarrollo de
las sociedades de la regién. Aunque cada investigador del
programa PACIVUR en Bolivia haya trabajado sobre un
aspecto particular de la vulnerabilidad en la aglomeracién
de La Paz, los trabajos de unos han alimentado los de los
otros: el espiritu de equipo ha permitido a cada uno avanzar
en su propia via al mismo tiempo que hacia avanzar la del
otro, en provecho de la comprensién de la vulnerabilidad
de la aglomeracién.

Al asociarse con un administrador de los riesgos (GAMLP),
el procedimiento de investigacién que se habia proyectado
adopt6 voluntariamente un marcado cariz de investigacion
aplicada, sin por ello renunciar a su objetivo cientifico de
generalizacion. Simplemente, no se traté de reflexionar
acerca del riesgo de manera tedrica, sino mas bien de
observar lo que este es para el administrador, de analizarlo
con €l a partir del terreno para, en cambio, poder aplicar un
procedimiento de investigacion capaz de llegar a resultados
dtiles y, de ser posible, utilizables al ser aplicables por el

2» Programa andino de formacién y de investigacion sobre
las vuinerabilidades en medio urbano, UMR-8586 PRODIG IRD,
universidad Paris 1.

3 Designacion de la administracidon del municipia.

4 Se puede considerar, a partir del estudio de fa bibliagrafia
existente (Cuadras, 2003; Benavides, 2005; Blanes, 2006; Hardy,
200%a), que otros municipios participan en la aglomeracion,
como Viacha, Achocalla, Mecapaca, Laja, Palca, Pucarani.
Paor ejemplo, Achocalla provee de productos alimentarios a
una buena parte de la aglomeracion, Viacha en materiales
de construccion, etc.




asociado. Se espera, sin embargo, que el procedimiento
contribuya a su manera a alimentar una reflexion mds

tedrica sobre lo que es el riesgo.

Uno de los productos de programa PACIVUR ha sido pues
la construccién de una base de datos georreferenciados,
cuyo objetivo es reunir, crear, organizar informacion util
para ayudar a la preparacioén de la aglomeracion de La Paz
ante la hipétesis de la ocurrencia de un evento catastrofico.
Se ha tratado particularmente de facilitar la toma de
decisiones de los diferentes actores politicos, administrativos
y operativos de la gestion de crisis. El objetivo era ayudar
a mejorar el conocimiento y el manejo de la informacion
sobre el riesgo en relacion con la preparacion, la respuesta
y la recuperacion en caso de desastre.

Esta obra no es una conclusion de un programa de
investigaciéon cientifica en cooperacién. Ciertamente,
sintetiza diferentes trabajos de investigacion sobre la
aglomeracion de La Paz realizados en el marco de un
convenio de cooperaciéon cientifica y técnica. Pero en
realidad, no sino un primer balance, establecido por su
caricter pedagogico, destinado al asociado, pero también de
manera mas general para los administradores de los riesgos
en los paises del Sur y del Norte, asi como para los otros
investigadores que se interesan en esta temdtica. En efecto,
el interés de la investigacién para cl desarrollo radica en
la utilidad de resultados que salen de un procedimiento
cientifico pensado en varios niveles. Primero, el balance que
establece esta obra alcanzari su objetivo si el andlisis de la
vulnerabilidad y del riesgo que se efectia suscita el interés
de los administradores de la aglomeraciéon para que ellos
alimenten luego sus decisiones a partir de estos primeros
resultados y para que sientan el interés de continuar la
reflexion trazada. Deseamos igualmente que la obra se

inserte y encuentre su lugar en la produccién cientifica
sobre el tema del riesgo, pero también que difunda la
reflexion cientifica de un equipo de investigacion.

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

La aglomeracién de La Paz presenta multiples intereses
para un equipo de investigaciones que desea trabajar
sobre la vulnerabilidad y el riesgo en medio urbano. Seran
expuestos a lo largo de la obra, pero ya podemos evocar
los principales.

A fines de los afnos 70, el equipo municipal de entonces
habia emprendido una reflexién sobre el riesgo de origen
natural y sus vinculos con el desarrollo urbano encargando
un estudio: una linea de crédito del Banco Mundial le
habia permitido reunir un equipo compuesto por geélogos,
hidrélogos, economistas, urbanistas y gedgrafos, franceses
y bolivianos, que varios meses mas tarde entregaria el Plan
de Desarrollo Urbano (BRGM et al., 1977).

En febrero de 2008, cuando comenzaron los trabajos de
investigacion en el marco del convenio de cooperacion
suscrito entre el GAMLP y el IRD, se constaté un gran
aumento de la urbanizacién en la aglomeracién de La
Paz, desde fines de los anos 70, en zonas no aptas para la
urbanizacién (Hardy, 2009¢). Paralelamente, se observé que
los eventos —algunos menores, otros catastroficos— no dejaron
de danar 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 espiritus. Se recuerda igualmente
el deslizamiento de tierra en el sector de Llojeta de marzo
de 2003, seguramente porque se produjo un afno después
de la tormenta de granizo de 2002. Pero ;quién recuerda los
deslizamientos que lo precedieron: enero de 1981, diciembre
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de 1982, abril de 1986, enero de 1987 (Desinventar, 2007)?
Esos eventos fueron olvidados porque no tenian los atributos
de la catastrofe —es por ello que se los califica como menores.
Sin embargo, los danos acumulados que representan esos

eventos no carecen de interés.

Ante esta situacion, los servicios municipales no tuvieron
otra eleccion posible que la de enfrentar la emergencia
construyendo obras de ingenieria destinadas a resistir a las
dinamicas de los procesos fisicos (amenazas). Las sumas
invertidas en la construccion de esas obras de resistencia
fueron importantes.

Sin embargo, las obras no permitieron invertir la tendencia
al aumento de los danos. Para el municipio de La Paz,
se perfila incluso una tendencia —que precisa todavia ser
minuciosamente verificada (en un periodo mas largo que el
de 2000 a 2004 para el cual los datos estin por el momento
disponibles)— donde la curva del dano sigue estrechamente
la misma evolucion que la curva de la construccion de las
obras (figura 2), hecho ya observado en otros terrenos
(Pigeon, 2007).

Aunque resulte paradéjico, esta situacion se explica
entre los factores de interpretaciones posibles. El contexto
politico boliviano de fines de los anos 70 y de la década
de los 8C no permitié a la ciudad, que alberga al gobicerno
boliviano, poner en practica todas las conclusiones del
estudio compuesto de 43 tomos que habia encargado a
fines de los anos 70. Es por ello que la urbanizacion ha
continuado avanzando y a menudo ¢n espacios que, sin

embargo, habian sido identificados como no ediflicables.
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
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intervenir: comprension de la necesidad de reglamentar
el uso del suelo en funcion de la aptitud de los terrenos
para ser construidos (aptitud establecida en funcion de la
dinamica de los procesos fisicos: deslizamiento de tierra,
inundacion, erosién, etc.) y construccion de obras de
ingenieria (diques, drenajes, gaviones, etc.) para frenar los
procesos fisicos que producen danos.

Dado que el control del suelo fue muy parcialmente
establecido,” los administradores de riesgos no tuvieron
mas que un recurso: la construccion de obras de ingenieria.
Ahora bien, hasta ¢l presente, las obras de proteccion,
por muy utiles que sean en algunos casos, han mostrado
limitaciones considerables (Dauphiné y Provitolo, 2007).

4 Figura 2

Intervenciones de emergencia efectuadas
por el GAMLP e inversion en prevencién de
riesgos

5 Ya con la creacién del ministerio de Urbanismo v Vivienda,
el partido del Movimiento nacionalista revolucionario (MNR)
habia iniciodo la distribucion de terrenos situados en la peri-
feria urbana o sus parfidarios (haciendo de ellos casi unos pre-
bendados}, sin tomar en cuento las condiciones de habitabi-
lidod en esas periferias [Mayarga, 1997: 228} v en particular, la
exposician a las amenazas en el caso de las vertientes del valle
de La Paz. Luego, la inestabilidad politica de los afios 1980 y
1990 reforzd la ocupocion no controlado de las periferias urba-
nas de La Paz. Por ejemplo, enfre 1987 v 1997, el municipio de
La Paz estuvo gobernado por frece aicoldes diferentes (hasta
1994, el mandata de alcalde era muy carto: das anos [Baby,
1995: 58]). La competencia por el acceso al poder ho llevado
a los administradores politicas a autorizar por olas la legaliza-
cién de terrenos ocupados sobre los vertientes (GMLP, 2007)
para asegurarse una base electaral, una vez mads sin tomar
en cuenta la exposicion a las amenazas. Una vez en el poder,
los alcaldes o menudo fomaban conciencia del problema
del riesgo, pero na estaban verdaderamente en condiciones
de establecer un plan de gabierno paro responder a él y de
hacerlo respetar (Mayorgo, 1997: 287-288).




4+ SegUn las proyecciones realizadas por el INE, El Alto paso
al segundo lugar de la jerorquia urbana nacional en 2008,
delante de La Paz.

Incluso plantearon algunas cuestiones relativas a sus efectos
no previstos sobre el aumento de los dafos (Pigeon, 2003).
En vista de esta constatacion, cabe preguntarse ;por qué
la municipalidad de La Paz tomd una via que consiste en
intensificar la urbanizacién a pesar de los danos?

Con esta obra, planteamos la hipédtesis de que el
contexto boliviano presiona fuertemente al municipio de
La Paz y explica la politica de gestion de los riesgos en la
aglomeracién. Durante una buena parte del siglo XX, La Paz
ha dominado ampliamente la jerarquia urbana boliviana.
En 1900, el censo de poblacién indicaba que sobre las 22
ciudades mds pobladas del pais, La Paz ocupaba el primer
rango, con una poblacién tres veces mas numerosa que la
segunda (Potosi). En 2001, no ocupa mis que el segundo
lugar: Santa Cruz de la Sierra, decimoquinta ciudad en 1900,
ya es primera; El Alto, que no existia en 1900, es actualmente
tercera® (Baby, 1995; Montes de Oca, 2005: 62).

La hegemonia de La Paz ha sido entonces progresivamente
disputada, a dos escalas. Por una parte, en el escenario
nacional, a partir de mediados de los anos 50, Santa Cruz
de la Sierra drena hacia ella cada vez mas migrantes que
provienen de las mesetas andinas atraidas por su desarrollo
econdémico. Por otra parte, a escala de la aglomeracién,
a partitr de la reforma agraria de 1953 y de manera
incontestable desde principios de la década de los 80, el
espacio constructible se hace escaso en La Paz, haciendo de
El Alto el receptiaculo del crecimiento urbano.

Confrontadas a una situacién 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 urbanizacién de la tierra, cuando no la favorecieron
por medio de trabajos de proteccion cuya eficacia queda
ain por demostrar. No obstante, actuando de esa forma,

limitaron la pérdida de atractividad de la ciudad, a costa de
un aumento de la manifestaciéon de los riesgos en La Paz,
pero también en El Alto.

Esta hipétesis llevé 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 estd en esta situacion?

Si la planificacién 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 investigacion
que trabaja dentro de una perspectiva de desarrollo,
tenemos la obligacién de responder a la demanda social
frente al riesgo —lo que es todavia mas cierto para el
asociado, administrador urbano. Pero entonces, jqué 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 rapida que es imposible
eliminar; y por otro lado, es casi imposible desplazar a las
poblaciones de los espacios urbanizados expuestos al dafio
en ausencia de una politica nacional y local de vivienda y
de reubicacion?

Habiendo constatado que los sistemas preventivos en
la aglomeracién revelan una eficacia limitada, nos parecié
entonces importante reflexionar sobre las situaciones de
emergencia y sobre la manera de mejorar los sistemas de
gestion de las crisis para limitar el dano.

En ese ambito de la gestion de las situaciones de emergencia
y de las crisis que pueden derivarse de ellas, la investigacién
se ha desarrollado notablemente durante los Gltimos quince
afos, en particular por las ciencias sociales. Sin embargo, ha
abordado muy poco las dimensiones espaciales y territoriales
de la gestion 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 comenzoé
a trabajar sobre las dimensiones espaciales y territoriales
que operan en la gestién de las situaciones de crisis,
interrogandose al mismo tiempo sobre las vulnerabilidades
de los sistemas de gestion de las crisis que pueden
actualizarse a partir de esta aproximacion.

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 cudl es la poblacién vulnerable, como si se
tratara de una caracteristica intrinseca. Ahora bien, numerosos
ejemplos muestran, al contrario, que las condiciones de
vulnerabilidad varfan: en funcién del espacio en el cual uno
se encuentra, en funcién de la temporalidad, etc. Asi, en el
caso de la aglomeracién de La Paz, una persona pobre estd
expuesta a danos durante el dia mientras trabaja en La Paz,
mientras que residiendo en El Alto, no lo estd 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 mas pragmdtico,
especifico de la investigacion aplicada. Se sustenta en el
cruce de datos, pero a partir de eventos pasados vividos
—la consideracion de los tiempos largos de Braudel-, para
comprender la situacién 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 cémo las
preocupaciones operativas ligadas al analisis retrospectivo
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de eventos que acarrearon dafios han permitido colocar en
el centro de la reflexion la emergencia y la crisis. En efecto,
el andlisis 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 situacién de emergencia y/o
de crisis.

Porotra parte, la reflexion espacial invita también a plantear
la hipétesis segin la cual hay espacios que permiten el
retorno a una situacion normal, es decir espacios de gestion
de la emergencia y/o de la crisis. Estos ultimos pueden ser
diferentes de los otros espacios ya identificados o, por el
contrario, estar imbricados en ellos.

Concluimos que las dimensiones espaciales de la gestion
de crisis producen vulnerabilidad, construida por la
articulacién espacial y funcional de dos tipos de espacios
por identificar. Esta conclusion lleva a reflexionar sobre la
incertidumbre de la gestiéon de crisis y sobre su integracion
en la planificacién preventiva urbana.

En la segunda etapa, la proposicién es volver a situar
esta reflexion en el contexto paradigmitico de los
riesgos. Si la produccion cientifica 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
planificacién urbana preventiva son significativos en La Paz
y, €N NUMErosos €asos, no e€s por no haber sensibilizado
a los administradores urbanos. Porque las amenazas son
muy numerosas, porque estas entran en interaccion 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 se entfiende un espacio donde al me-
nos uno de los elementos necesarios para el funcionamiento
urbano estd presente y es posivle que sea dafado y perdido.




politica de prevencion 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 investigacién operativa,
que consiste simplemente en interrogarse primero sobre
lo que es importante para luego intentar comprender por
qué y como 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 analisis de
vulnerabilidad y ante la necesidad concreta de los
responsables administrativos de enfocar su politica de
prevencion, se impuso la idea de que la prevencion
de los riesgos en medio urbano pasaba primero por la
identificacion de lo que del territorio de La Paz esta en
juego. En efecto, si la investigacién pretende contribuir a
la prevencion de los riesgos, comenzar por identificar lo
que se quiere proteger, los elementos mas importantes,
parece de buen sentido. Los elementos de gestion de la
emergencia y de la crisis son un ejemplo de ello.

En tercer lugar, expondremos ¢l procedimiento de anilisis
de los espacios de emergencia y de crisis y de su gestion,
siguiendo diferentes etapas: identificacién de los espacios
vulnerables y de los espacios que disponen de recursos
para controlar una situacién de emergencia y de crisis;
reflexion sobre las herramientas de ayuda a la gestion de la
emergencia y la crisis; analisis de su vulnerabilidad; analisis
de la vulnerabilidad territorial. Por ejemplo, los espacios-
recurso de la gestién de emergencia y crisis concentran los
centros de decisién y los recursos operativos necesarios para
poner en marcha el socorro. Identificar los espacios recurso
de la gestion de la emergencia y la crisis no es una garantia

suficiente de su buen funcionamiento. Otros parametros
deben considerarse para determinar su vulnerabilidad. El
analisis de la vulnerabilidad de los elementos-recurso de la
gestion de la emergencia y la crisis conduce a interrogarse
sobre la vulnerabilidad del territorio.

Adoptando esta metodologia para el conjunto de los
elementos-recurso, se puede mejorar considerablemente el
conocimiento de la vulnerabilidad territorial y, de esa forma,
la herramienta de gestién de las situaciones de emergencia
y de crisis. Se mejora asi la eficacia de la politica de gestion
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 investigacion, nos preguntamos
sobre la escala espacial a la cual debiamos trabajar. En
efecto, aun si el convenio de cooperacion 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 parecié necesario extender los anilisis al
conjunto del tejido urbano, es decir hasta donde existe
ruptura morfolédgica entre la fachada de las construcciones
urbanas y el espacio rural, sin vinculo necesario con los
limites administrativos. Para comprender lo que recubre la
aglomeracion de La Paz, es pues necesario hacer un rapido
desvio por la historia de su construccion.

Desde su fundacién en 1548 (Ticona, 2007: 42), Nuestra
Sefiora de La Paz ha pasado por diferentes fases de expansién
urbana. Por ejemplo, los Conquistadores habian 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 dafnos
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 expansion urbana,
este emplazamiento favorecid el desarrollo de actividades
necesarias para el proceso de conquista (Benavides, 2005:
68-69), provocando una fase lenta, continua y controlada
de expansion demografico-espacial.

Con la Independencia y sobre todo a partir del fin de la
Guerra federal (1899), el ritmo de la expansion urbana de La
Paz entré en una nueva fase, mucho mds rapida. La ciudad
que ya amparaba a la sede del gobierno y las dos cimaras
de la Asamblea, atrajo nuevas actividades: administrativas,
financieras, comerciales, intelectuales. Se doté igualmente
de nuevos equipamientos: estaciones ferroviarias, industrias,
etc. De tal modo que el espacio comenzd a faltar y algunos
equipamientos fueron instalados fuera de la hoyada: en
1923, la Escuela de aviacion fue instalada sobre la meseta
de El Alto, comandando la construcciéon del aeropuerto de
la ciudad y trayendo consigo la localizacion 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, caida de la actividad minera durante la década de
1980 (Franqueville, 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
centrifuga, a instalarse en sus alrededores. Por desborde
urbano en direccién al altiplano tanto como por razones
funcionales, El Alto se volvid un barrio de La Paz, pero
marginal (Sandoval y Sostres, 1989; Sandoval y Ayllon,
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1992) porque las autoridades municipales no estuvieron en
condiciones de equipar el espacio urbano que se construia
con el mismo ritmo ripido del crecimiento urbano. En
menos de 60 anos, El Alto ha multiplicado su poblacion por
mas de 80, haciéndola pasar de 11 000 habitantes en 1950
a mis de 896 773 habitantes estimados en 2008, superando
el nimero de habitantes del histérico municipio de La Paz
(INE, 2008).

Partiendo de esas constataciones, nos parecié que para
interesarse en La Paz, habia que tomar en cuenta el conjunto
del tejido urbano subtendido por relaciones de intercambio
imbricadas. Asi, entendemos por aglomeracion de La Paz
a los municipios de La Paz y de El Alto. Por razones de
disponibilidad de datos necesarios para los trabajos de
investigacién, 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 facil acceso gracias al convenio
de cooperacion entre €l GAMLP y el IRD. En cambio, son
menos numerosos para el municipio de El Alto (GAMEA®)
y también de menos facil acceso (Hardy, 2009d). Son casi
inexistentes para los otros municipios. En consecuencia,
cuando ha sido posible, los anilisis se han efectuado a
escala de la aglomeracion de La Paz entendida como la
imbricacién de los municipios de La Paz y de El Alto. Por
tanto, en el mismo territorio compuesto por dos municipios,
la calidad de la informacién 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 dindmicas espaciales que estructuran la
gestion de los riesgos de un mismo territorio.

8 Designacion de la administracién del municipio.




Capitulo 1

DOSs MUNICIPALIDADES, UN TERRITORIO URBANO




¢ Qué es la aglomeracion de La Paz?

EI empleo del nombre La Paz mueve a confusidn. En sentido estricto, el nombre designa ala ciudad epdnima que alberga

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

son complejos de circunscribir con precision. Entonces, para abordar la realidad urbana, se hablard mejor de la aglome-

racién de La Paz que agrega las ciudades de La Paz y El Alto, dos municipios auténomos, con caracteristicas y modos de

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

racion pacena forma un territorio urbano Unico, siempre que se cuente con los elementos para descifrarla

Los limites administrativos
Lamina 1

La Paz y El Alto son los dos principales municipios que
componen la aglomeracion 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 decidié constituir los bar-
rios de El Alto en un municipio auténomo, 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
paceno. Asi, dio lugar a politicas urbanas muy distintas en
el espacio.

No obstante, esta separacién administrativa permanece
incompleta. En efecto, si bien el legislador ha definido los
limites 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 pais. Por consiguiente, en
algunos lugares limitrofes entre los dos municipios, puede
existir ambigliedad en cuanto a la pertenencia municipal,
provocando la marginacién de esos lugares o, al contrario,
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su administracién por dos municipalidades diferentes. Esta
situacién provoca regularmente problemas. En funcién de
los casos y de sus intereses, la poblacion reivindica su per-
tenencia ya sea a La Paz (por ejemplo, para la conexién a
algunos servicios, o €l acceso a establecimientos publicos
de ensenanza 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 separaciéon es no obstante real.
Ademas de la existencia de dos municipalidades auténo-
mas, la organizacién de su respectivo territorio es bas-
tante diferente. La Paz estd dividida en siete macrodis-
tritos'' urbanos (Cotahuma, Max Paredes, Periférica, San
Antonio, Sur, Mallasa, Centro) v dos rurales (Hampaturi y
Zongo), los dos ultimos representan mas del 90%!? de la
superficie total del municipio. Por su parte, El Alto esta
dividido en distritos urbanos (distritos 1 a 8) y rurales,
cuyos limites se redefinen frecuentemente, en funcién de
la velocidad de la urbanizacién (por ejemplo, los distritos
rurales 11 y 14, presentes en el mapa, estin ya urbani-
zados). Macrodistritos y distritos son administrados por
alcaldes delegados cuyos poderes son mas bien simbdli-

9 » El 6 de marzo de 1985, El Alto es instituido como capital de
la IV seccion municipal del departamento de La Paz. Luego,
la Ley 651 del 20 de septiembre de 1988 eleva a El Alto al
fango de municipio autdnomo vy ratifica su separacion de La
Paz. No obstante, habrd que esperar la Ley denominada de
Participacion Popular de 1995, que busca dar una mayor auto-
nomia a los municipios, para que El Alto adquiera su autonomia
financiera, que hasta entonces estaba reservada, segun la ley
de municipalidades de 1985, solo a las ciudades capitales de
departamento, en el caso que nos interesa: La Paz.

10» La definicion legal de limites municipales para El Alto pone
por defecto los de La Paz, que te son limitrofes. Pero dado que
La Paz stricto sensu no tiene sus limites municipales legalmente
reconocidos, impugna, entre ofros, sus limites con El Alto.

11y El término macrodistito empleado por las autoridades
municipales de La Paz cormesponde a la misma entidad legal
que el de distrito empleado en El Alto. Por comodidad en la
cartografia de este libro, se designard a ambos con el término
comun de distrito. No obstante, el término de distrito existe en
La Paz: designa a una subdivision dentro de un macrodistrito,
subdivision a la cual nunca se hard referencia en este libro.
12»1 832 km? sobre los 2 012 que el municipio de La Paz
reconoce.
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cos, ya que son designados por el alcalde de La Paz en
el caso de la municipalidad epénima, y por las juntas de
Alto.

A una escala mayor, los dos municipios estan estructura-

vecinos'® en E

dos en barrios que corresponden al marco de vida de refe-
rencia de la poblacion pacena. Estos barrios estan a su vez
subdivididos en Organizaciones Territoriales de Base (OTR)
desde la ley de Participacion Popular de 1995, Se trata de
escalas territoriales de gestion en las cuales los residentes
deciden colectivamente (en torno a las juntas de vecinos)
sobre el uso del presupuesto que el Estado les asigna a tra-
vés de las autoridades municipales. La OTB es utilizada por
la poblacién de modos diferentes como referente espacial y
sus limites fluctian con mucha frecuencia en funcion de las
relaciones de fuerza entre vecinos (Perner, 2007).

Mas bien, ha sido la red vial el factor que ha contribuido
decisivamente al establecimiento de las delimitaciones ad-
ministrativas entre los dos municipios. Sinuosas y en gene-
ral de direccion norte-sur en La Paz., las vias han tenido un
gran papel en la division de los macrodistritos. Al contrario,
la red vial altena, posterior a la de La Paz, es semi radial, or-
ganizada a partir del lugar llamado La Ceja™: estructura, con
el aeropuerto, los limites trazados a cordel de los distritos.
Pequena particularidad: las principales vias altenas permi-
ten la entrada y la salida del municipio de La Paz, pues este
Gltimo tiene una red vial sin salida (no existe posibilidad
alguna de continuar avanzando mds alld de los Yungas al

Este. y de Mecapaca vy Palca al Sur y Sureste).

La densidad poblacional en 2001
Lamina 2

Con una media de 136 habitantes por hectdrea'®, el mapa
de la densidad poblacional, creado a partir de los datos del
censo nacional de poblacion de 2001, indica que la aglo-
meracion de La Paz no presenta un nivel de densidad muy
elevado.

La densidad se distribuye de manera concéntrica: es ele-
vada en un espacio restringido al centro de la aglomera-
cion, para progresivamente disminuir en direccion de las
periferias.

Asi, en algunos barrios (3,9% de la superficie total de
la aglomeracién) (cuadro 1), alcanza un nivel maximo
comprendido entre 223 y 500 habitantes por hectdrca: San
Pedro, Gran Poder, Sopocachi. San Jorge, en la margen de-
recha del torrente La Paz; Miraflores y sus prolongaciones
en la margen izquierda. Ademas del centro histérico, se
trata de barrios planificados que comenzaron a construirse
desde mediados del siglo XIX y donde las edificaciones han
podido progresivamente ganar en altura (ilustracion 2).

El espacio donde la densidad de la poblacién es infe-
rior a 95 habitantes por hectdrea presenta un contraste sor-
prendente con el precedente: se wrata de la mayor parte de
la aglomeracion (76,69 de la superficie total de la misma),
mas bien en sus periferias. Aunque bien comunicados por
las vias camineras, como en el caso del barrio Rio Seco
o también San Juan, esos barrios son demasiado recientes
para que su espacio esté ya densamente poblado. Se trata
todavia de espacios de apariencia rural. a menudo con la
topografia muy accidentada (sucesion de pequenas depre-
siones que necesitarian trabajos de relleno) para hacerlos
facilmente urbanizables (ilustracién 3).

Entre ambos se sitba un espacio de forma concéntrica

que abarca el 19,5% de la superficie total de la aglomera-

» Cuadro 1
Distribucion de superficies por nivel de densidad
| =
Densidad | Ll i ‘
| en km? | en % |
Baja | 1780 B 766
Mediona _ 455 19,5
Elevada 2.0 3,9
} —_— L ' {
Total 232,5 | 100,0

fuente. INE, 2001
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» llustracion 2
Principales barrios densos del centro

b lustracion 3
Los barrios periféricos de caracter semi rural

b llustracién 4
Barrios mas extendidos, con densidad media
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cién, situado en posicion central en la aglomeracion, donde
la densidad poblacional se escalona entre 95 y 223 habi-
tantes por hectarea. El mapa pone en evidencia la continui-
dad de la densidad entre los tejidos urbanos de La Paz y El
Alto, a pesar del limite 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 aglomeracién, crea un corte neto en el tejido urbano,
mientras que la topografia, a veces abrupta en esta parte de
la aglomeracion, no llega a hacerlo. El paisaje urbano es el
de pequenos barrios bastante bien equipados, todavia en
proceso de densificacion (ilustracion 4).

El mapa de la densidad indica que existe una logica de
conjunto en la distribucién de la poblacién pacena. El cam-
bio de escala de observacién —pasar de la habitual obser-
vacion de cada uno de los municipios (Garfias y Mazurek,
2005, Garfias et al., 2006) a la observacion del conjunto de la
aglomeracion— es un procedimiento poco habitual, que sin
embargo da cuenta de las continuidades y de las comple-
mentariedades entre esos dos espacios de la aglomeracién,
a pesar de las divisiones administrativas y topograficas.




16 » Los servicios da! municipio de ta Paz todavia ufiizon lo
nligua descarga Jordin Boldnico-mMallasa, actuclmente en
proceso de rehabiitacian [vegetolizacion de las celdos de
depésito de desecnos donde alrededor de 2,5 milones de
toneladas de desechos lueron depasitadas entre 1991 y 2004)
pero para llevar a cabo experimentaciones cama la lombricul-
tura destinada a eliminor ios aesechas arganicas.
17 E batadere de Vila Ingenio lue otargado en cancesian a
la empresa pnvada COLINA en 2006.
18 » El botadera de Alpacoma fue otargada en concesian a la
empresa prvada TERSA en 2006,

La recoleccion y el tratamiento
de desechos
Lamina 3

La recoleccion y el tratamiento de los desechos ilustran
otro aspecto del funcionamiento actual de la aglomeracién
paccna y los retos que enfrenta. Contrariamente a la pro-
duccién y a la distribucién de agua potable, la recoleccion y
el tratamiento de desechos son tareas atribuidas a cada una
de las municipalidades de la aglomeracién. Para ello, cada
una dispone de equipos especificos.

La aglomeracién cuenta con dos principales botaderos de
desechos: Villa Ingenio en El Alto y Nuevo Jardin-Alpacoma
en La Paz.'

El botadero de Villa Ingenio,"” creado hace mas de 20
anos, recibe alrededor de 145 000 toneladas de desechos
por afio. Se compone de varias celdas para el entierro de
desechos (ilustracion 5). La primera es calificada de salvaje,
pues el entierro de los desechos no siempre ha sido contro-

b llustracion 5
El botadero Villa Ingenio de El Alto

lado (seleccidn previa de los desechos, recubrimiento pro-
gresivo, etc.). Actualmente estd cerrada, pero sigue siendo
objeto de multiples intervenciones (recuperacion de lixivia-
dos, de gases). La segunda, desde su apertura en 2006, fue
pensada para limitar los danos ambientales (membranas de
impermeabilizacién entre el terreno y los desechos, recu-
peracidon de lixiviados y de gases). Una tercera celda recibe
los desechos patégenos (médicos, de mataderos). Unos
estanques recuperan 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 limite del municipio de
Achocalla, estd compuesto igualmente por tres celdas de
entierro de desechos (dos para los desechos llamados clési-
cos y una para los patégenos), pero también dispone de zo-
nas destinadas a la seleccion de los desechos, a estanques
de recuperacion y de tratamiento de lixiviados. El botadero
recibe alrededor de 180 000 toneladas de desechos por afio.

Esos dos botaderos tienen en comuin, por una parte, estar
cercados por la urbanizacién (avance de la urbanizacion
de El Alto hacia el Norte y avance de la urbanizacién de
Achocalla y de La Paz atenazando a la planta de Alpacoma)
lo que provoca problemas de espacio disponible para la
extension 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, escorrentia de las aguas pluviales) que provocan
dafios ambientales.

La descripcion 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
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el botadero es claramente mas elevada en La Paz. Mis alla
del diferencial de nivel de vida entre las poblaciones, esta
situacion traduce no una menor cantidad de desechos pro-
ducidos por los habitantes de El Alto con relacién a La Paz,
sino una recolecciéon menos eficiente,

En La Paz, la recoleccidn de los desechos es mas eficiente.
Por una parte, las autoridades municipales establecieron un
contrato de concesion para la recoleccion de desechos que
obliga a la empresa adjudicataria (SABENPE) a rendir cuen-
tas regularmente de sus actividades a los servicios munici-
pales responsables (SIREMU). Por otra parte, en los barrios
donde los camiones recogedores tienen dificultades para
recolectar los desechos (fuertes declives: calles de tierra,
barrosas durante la estacion de lluvias; baja densidad de
habitantes), los servicios de la alcaldia de La Paz impusie-
ron su equipamiento con contenedores (ilustracién 6) en
los cuales la poblacién deposita los desechos que luego
son recogidos por los camiones. EI mismo sistema fue insta-
lado en El Alto, pero como indica el mapa, hay claramente
menos contenedores de desechos en El Alto. Y si bien en

b Hlustracion &

Un contenedor instalado en uno de los borrios de La Paz donde el
declive hace dificil la recolecciéon de los desechos por los camiones.

La Paz estan repartidos en los espacios de dificit acceso, en
El Alto estdn mds bien situados a lo largo de las calles prin-
cipales y no en los barrios menos cubiertos por el servicio
de recolecciéon de desechos.

La importancia otorgada por las autoridades municipales
a la recoleccion de desechos revela también la diferencia
de nivel del problema que estos representan para cada
una de las municipalidades. Cuando los desechos no son
correctamente recogidos, la poblacién se deshace de ellos
abandonidndolos a una distancia que les evita las molestias,
sin que por ello la distancia recorrida sea muy larga (ilus-
tracién 7). Es por eso que los lechos de los torrentes y los
barrancos constituyen a menudo los lugares preferidos por
la poblacién para librarse de los desechos. Esos lugares
atentian las molestias visuales, olfativas, patdgenas, que ge-
neran los desechos, los cuales, ademas, son transportados
con frecuencia por las aguas de escorrentia pluvial hacia
otros lugares. No obstante, considerando la topografia y las
obras de ingenieria de la municipalidad de La Paz, los bota-
deros salvajes de desechos en esos lugares son factores que

b llustracion 7
El abandono de los desechos en las inmediaciones de los torrentes.
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favorecen el riesgo de inundacién 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 tapon
creado por los desechos. Los dos fendmenos provocan
inundaciones localizadas. La acumulacién de desechos en
los barrancos crea a lo largo del tiempo vertientes artificiales
poco estables, que se deslizaran ficilmente, arrastrando por
efecto de la gravedad otros terrenos que danardn los espa-
cios situados mas abajo. Los dos fenémenos son frecuentes
en La Paz y explican una parte de los danos censados en
el municipio (D’Ercole et al., 2009b). En El Alto, no estin
ausentes, en vista de la topografia, pero esos fenémenos
se desplazan mas bien hacia los municipios situados aguas
abajo, en primer lugar Viacha. Contrariamente a El Alto, La
Paz tiene entonces un interés mas inmediato en organizar
lo mejor posible la recoleccion de desechos.

La recoleccion de los desechos en la aglomeracion no
estd organizada de manera que sean diferenciados en ca-
tegorias, exceptuando los desechos patégenos 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 cartén, del plastico de las botellas, del vidrio, de los
metales, etc. La observacion de la reparticion de los colec-
tores de desechos clasificados en la aglomeracion demues-
tra una vez mis el mejor tratamiento de este tema en La
Paz que en El Alto. En efecto, datos recogidos en 2010 ante
organismos publicos 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 « Atlas de la vulnerabilidad de Ia aglomeracion de La Paz

desechos que se depositaran en el botadero, especialmente
para prolongar su vida util. Por otra parte, la recoleccion de
desechos valorizables crea empleo, al mismo tiempo que
favorece su mejor eliminacion en los espacios publicos mas
frecuentados (centro histérico; 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 socioecondmicas entre las poblaciones de los
dos municipios. La poblacion altefia, mis pobre, produce
también menos desechos valorizables. De hecho, los colec-
tores estan presentes en los espacios altenos que pueden
proveer ese tipo de desechos: en Ciudad Satélite donde
vive una poblacion de clase media y en los espacios comer-
ciales de la ciudad (a lo largo de la Avenida 6 de marzo; en
los barrios Ballivian y Villa Adela).

Esta primera lectura que diferencia a La Paz de El Alto
respecto a la cuestion de los desechos, muestra sobre todo
las diferencias de politicas publicas adoptadas y aplicadas
por dos municipalidades distintas. Pero, cuando se observa
la etapa posterior a la recoleccion, es decir la valorizacion
de los desechos, los lazos funcionales entre La Paz y El Alto
reaparecen inmediatamente.

Si bien todavia hay muy pocos desechos valorizables 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 aglomeracion.

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 transformacion de un desecho en materia valorizada.
Ese proceso genera danos ambientales, mejor aceptados en




19 » Por ejemplo, el desborde del torrente Paliina entre octu-
bre de 2000 y marzo de 2001, principalmente provocado por
la acumulacién de los desechos de El Alto en el territorio de
Viacha. Este fendmeno inundé 13 barrios de Viacha, dafando
282 viviendas.

El Alto, donde son menos controlados por las autoridades
municipales y donde el tejido urbano mezcla mias a me-
nudo actividades industriales, comerciales y residenciales.
Por otra parte, este tipo de actividad implica estar conec-
tado a las vias de comunicacién para hacer llegar, y luego
expedir, materias pesadas. Aun cuando la ausencia de datos
cuantitativos confiables no permite cartogratiar los flujos
de desechos valorizables que van de La Paz a El Alto, si se
toma en cuenta la distribucién de los colectores de dese-
chos, se entiende que son considerables. La combinacion
de esos tres grandes criterios es muy favorable para El Alto,
donde esas actividades se localizan a lo largo de las vias
situadas al sur del aeropuerto, mientras que en La Paz, las
pocas empresas estdn situadas en las cercanias de las vias
que salen de la ciudad, espacios mas industrializados.

Esta cartografia de la recoleccion y del tratamiento de
desechos muestra la complejidad de la interpretaciéon de
los datos disponibles y la funcién de las escalas espaciales
seleccionadas. Examinando solo la actividad clasica de re-
coleccién de desechos, se observa una légica de dos politi-
cas municipales distintas que diferencian a la aglomeracion.
Pero la l6gica econémica, igualmente, da cuenta de una es-
pecializacion de los espacios dentro de la aglomeracion, la
cual pone de relieve la importancia de los lazos funcionales
que se tejen cada dia en el seno de una Unica aglomera-
cién, pero que no siempre son observados por sus actores.

Mientras la aglomeracion no es objeto de ningan recono-
cimiento institucional, el anilisis de datos sobre los dese-
chos, su recoleccién y su tratamiento en el espacio cubierto
por la aglomeracion destaca cudn fuertes se hacen cada
dia 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 aglomeracion crea frenos al

establecimiento de acciones de gestion mas eficaz y mas
logica 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-
ficacién y de inversion en comun. Si existen tentativas para
construir una intercomunalidad, estas no han desembocado
aun en resultados significativos. Se ha intentado con los
desechos: con el fin de la vida qtil del botadero de Villa
Ingenio y sus problemas de extensidén, 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 organizacién de la recolec-
cioén y del tratamiento de desechos es mas precaria que en
La Paz y en El Alto, rechazan por el momento la idea de un
botadero comin a la aglomeracién en su territorio, debido
a los danos que esta actividad genera. Sin embargo, una
parte de los fenémenos catastroficos 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." Pero por el momento, solo la légica econd-
mica de corto plazo prevalece y permite crear algunos lazos
funcionales entre los diversos espacios de los municipios
de la aglomeracion.
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La produccion y distribucion de agua potable
Lamina 4

La logica de complementariedad entre los municipios de
La Paz y El Alto se muestra perfectamente a través del andli-
sis de la produccién y la distribucion del agua potable en
la aglomeracion.

Los habitantes de la aulomeracion estdn mayoritariamente
aprovisionados de agua potable por el gran sistema de La
vaz-El Alto (del 83,6¥ de la poblacion en 200: el 81% en
El Alto y el 85,77 en La Paw); esta es una organizacion que
producce de forma continua grande= volimenes de agua po-
table distribuidos a los consumidores por medio de una red
de canalizaciones. A pesar de reivindicaciones esporidicas
que modifican su arquitectura administrativa, desde 2008 el
gran sistema estd bajo responsabilidad de una sola empresa
constituida en sociedad andnima: EPSAS S.A. Esta Gltima
organiza la produccién y la distribucion del agua potable
sin distinguir a los dos municipios (Hardy, 2009b; 2009¢).

El mapa del aprovisionamiento de agua potable muestra,
en efecto, que la empresa administradora capta el recurso
agua (que proviene de la escorrentia pluvial, v mis pun-
tualmente glaciar) tanto en el territorio municipal de La
Paz (Pampahasi), en el de El Alto (MillunD (ilustracion ),
como en el de Pucarani. Sin embargo, las operaciones de
captacion, potabilizacién, almacenamiento y distribucién
explican la subdivisién técnica del gran sistema La Paz-El
Alto en tres subsistemas (figura 3). Asi, el agua captada en
Hampaturi es transportada para su potabilizacién en una
planta localizada en La Paz (planta de Pampahasi), antes de
ser enteramente distribuida por red en toda la parte surcste
del municipio (subsistema Hampaturi que alimenta a cer-
ca de 272 000 habitantes). En cambio, el agua captada en
Milluni es potabilizada en la planta de Achachicala y es casi

32 « Aflas de la vulnerabiliciad de lao aglomeracion de La Paz

Gnicamente destinada a la red de distribucion del centro
de La Paz. El agua puede, no obstante, ser desviada aguas
arriba, para ser tratada, luego distribuida, por la planta de El
Alto (subsistema Achachicala que dlimenta a cerca de 284
000 habitantes). Por Gltimo, el agua captada en Pucarani es
tratada en El Alto donde alimenta la red de distribucién de
agua potuble de El Alto, asi como la de los barrios situados
sobre las vertientes occidentales del municipio de La Paz.
En El Alto, una serie de 30 pozos captan también agua de la
napa fredtica que se potabiliza en la planta de Tilata antes
de ser inyectada en la red de El Alto (subsistema El Alto,
915 000 habitantes).

Gransistema La Paz-£l Alto

/' Comiung/iuante
la Paz El Alto Pucarani/El Alto 1
| | |

[—‘,—‘

aderas
la Paz El Allo accidentales
‘ de la Paz
|
295.000
hobitantes

620000

habitantes

272.000 hab. 284.000 hab. 915.000 hab.
\. J

F1.000 habltantes

Fuente: equipo PACIVUR a partir de datos de EPSAS, 2011

4 llustracion 8

Captacian del agua pluvial y glaciar
(Huayna Potosi) en Milluni.

4 Figura 3

Funcionamiento del gran sistema de
producciéon y de distribucion de agua potable
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La historia de la constituciéon del gran sistema de produc-
cion y de distribucion de agua potable en la aglomeracion
explica la unicidad territorial de administracién por una sola
empresa. En efecto, el gran sistema que funciona actual-
mente nacié de la progresiva puesta en red, a partir de 1906,
de pozos y captaciones de resurgencias, desparramados en
la ciudad, con el objetivo de adoptar el modelo higienista
de produccion y de distribucion de agua potable venido de
Europa. Asi, la municipalidad de La Paz ha administrado pri-
mero cinco sistemas por gravedad, aislados unos de otros,
dispersos sobre su territorio. Con la creacion de la empresa
municipal SAMAPA® en 1966, siguiendo los consejos de los
servicios de cooperacién alemana, se establecieron tres sis-
temas técnicos, asumiendo cada uno la cadena que va de
la captacion a la distribucion de agua potable —los subsiste-
mas El Alto, Achachicala y Pampahasi—, administrados por
una sola entidad: SAMAPA. En tanto que en 19606, solamente
el 10% cle los 495 000 habitantes de la aglomeracidn tenia
acceso al agua potable distribuida por la red de la municipa-
lidad, en 1982, a pesar del aumento poblacional, el 65% de
la poblacion estaba conectado a la red. Desde ese punto de
vista, el modelo del gran sistema ha cumplido sus promesas
de produccion y distribucion de grandes volimenes de agua
potable de buena calidad (ilustracion 9).

Lo fundamental de la red fue entonces instalado antes de
la creacion del municipio de El Alto. En 1985, si bien desde
un punto de vista técnico era posible separar la red de agua
de El Alto de la red de La Paz, desde un punto de vista
funcional esa separacion era bastante delicada de llevar a
cabo, sin siquiera hablar de su costo.

Primero, la separacion implica resolver el problema de
las captaciones. Los mayores volimenes de agua, tratados
en El Alto, provienen del municipio de Pucarani. Aun uti-
lizando el agua que actualmente proviene de Milluni y el

34 « Aflgsde la vuinerabilidad de la aglemeracion de La Paz

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

de El Alto no producirian suficiente agua potable para la
demanda altena todavia en fuerte aumento. En ese caso,
por el lado paceno, habria que encontrar como alimentar
de agua a los barrios centrales actualmente atendidos por
Milluni, o sea el consumo de mas de 284 000 habitantes.
El aumento de los caudales captados en Hampaturi podria
suplir a ello, a condicion de resolver un problema técnico
ligado a la distribucion.®' Finalmente, la parte alta de las
vertientes occidentales es alimentada por el sistema de El
Alto. En ese caso, separar produccion y red de El Alto y de
La Paz implicaria para la Municipalidad de La Paz encon-
trar los recursos de agua para alimentar a cerca de 295 000
habitantes, en condiciones técnicas de distribucién poco
faciles. En suma, la separacion obligaria a La Paz a encon-
trar como proveer de agua a 579 000 habitantes.

Por otra parte, una separacion sobre la base de los limites
municipales necesita repensar el financiamiento del servicio.
En efecto, actualmente, una perecudacion tarifaria permite fi-
nanciar la extensién de la red de distribucion. Considerando
las modalidades el crecimiento demografico-espacial, la pe-
recuacion se opera en beneficio del equipamiento de El Alto,
el cual es pagado por los consumidores mas ricos, principal-

4 llustracion ¢

Instalaciones de la planta de potabilizacion
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mente localizados en La Paz. La separacion obligaria puces
a los consumidores altenos a autofinanciar la extension 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, 2008). Sin subvencion, esta situacion provocaria
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 produccién y la distribucion de agua potable, que justi-
fican un enfoque unificado de la aglomeracion de La Paz.
Por tanto, la separacién no es, por el momento, una opcion
que haya que considerar, Por otra parte, haria vulnerable
a la poblacién. En efecto, con una distincion del sistema
actual entre los dos municipios, realizar las transferencias
de un subsistema a otro se volveria complicado.

Por ejemplo, el espacio atendido por el subsistema
Achachicala concentra lo principal de los empleos formales
de la aglomeracién. Durante las noches y los fines de se-
mana, la lentificacion de las actividades provoca una dismi-
nucién de la demanda de agua potable. En cambio, en esos
momentos, los trabajadores estin 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 epénimo
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 potabilizacién de El Alto de
donde luego es distribuida (Millon, 2010). Por consiguiente,
la separacién aumentaria en la vida diaria la vulnerabilidad
de la poblacion, vinculada a las dificultades temporales de
produccion de agua potable.

En caso de catastrofe, la vulnerabilidad de la poblacién
seria todavia mis evidente. Actualmente, cuando un subsis-

tema estd danado, los otros subsistemas le prestan ayuda
realizando transferencias entre ellos. Por ejemplo, EPSAS
despacha camiones-cisterna que se aprovisionan en los
subsistemas que contintan produciendo agua potable, para
luego distribuirla a las poblaciones del subsistema danado.
Es lo que se produjo cuando el deslizamiento de tierra de
enero de 2008 y también en febrero de 2011 (Hardy, 2009¢;
2011). En ¢l caso del deslizamiento de tierra de enero de
2008, EPSAS pudo inclusive transferir agua potable desde
la red de distribucion del subsistema de El Alto hacia una
parte de la red del subsistema Pampahasi (Hardy, 2009¢).
La separacion del sistema de produccion y de distribucion
de agua potable de la aglomeracion entre los dos munici-
pios complejizarfa mas la puesta en marcha de la capacidad
actual de administrar situaciones de emergencia, aumen-

tando de hecho la vulnerabilidad de la poblacion.

Sin embargo, otro nivel de observaciones en torno al
tratamiento de aguas servidas y de los pequenos sistemas
de produccién y de distribucién de agua potable destaca
la precariedad de las complementariedades territoriales
evocadas.

El servicio de recoleccion de aguas servidas es deficiente:
la red estd mucho menos extendida que la de distribucion
de agua potable, y muy pocos habitantes estan conectados
a aquella. Por consiguiente, la mayoria de los consumidores
de agua de la aglomeracién vierte sus aguas servidas en
fosas sépticas y en pozos ciegos (Peirera, 2007; Cochet,
2009), contribuyendo asi ampliamente a la inestabilidad de
los terrenos urbanizados. Existe sin embargo una planta
de tratamiento de aguas servidas, localizada en la parte
oriental de la aglomeracién, en el municipio de El Alto:
Puchuckollo. Aunque la capacidad y la calidad del trata-
miento de las aguas servidas son bajas, la polucion altefia
estd en parte contenida. En cambio, en ausencia de una
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instalacion idéntica en La Paz (debido a las restricciones del
lugar, Puchuckollo no puede tratar sino las aguas recogidas
en E] Alto), las aguas servidas son recolectadas por la red
de torrentes y vertidas aguas abajo, sin tratamiento, provo-
cando polucién en una de las zonas de produccion horti-
cola de la aglomeracion. Paraddjicamente, un mejor acceso
al agua y un mayor consumo de aguua potable en La Paz
significan también consecuencias ambientales claramente
mds negativas que en El Alto.

Mis interesante adn: los pequenos sistemas de produc-
cion y de distribucion de agua potable. Estin presentes en
toda la aglomeracion, pero son mal conocidos. Se trata de
sistemas que funcionan con tecnologias mas bien simples:
captan generalmente bajos caudales de agua de resurgen-
cias y de pozos, que potabilizan y distribuyen localmente
(ilustracion 10). Eran al menos 80 en 2008, sabiendo que
son muy dificiles de identificar (no todos estin registrados
ante autoridades a cargo). Se los encuentra sobre todo en las
zonas urbanas no cubiertas por el gran sistema, a saber las
periferias sin conexion a la red (espacios semiurbanos de El
Alto y de La Paz) y las zonas urbunas no constructibles (ver-
tientes occidentales de La Paz); pero a veces se los encuentra
también en las zonas urbanas atendidas por el gran sistema.
Operan con organizaciones muy variadas, que van del comi-
té de agua a lda cooperativa (Eichholz, 2010).

Al lecr esta descripcion, los pequenos sistemas no pare-
cen constituir un elemento esencial a escala de la aglomera-
cién. Son, sin embargo, muy importanteés por varios motivos.
Primeramente, solo para El Alto, en 2001, sobre los 165 320
hogares encuestados, el 3,6% declaraba aprovisionarse de agua
mediante esa forma de acceso (Hardy, 2009b). Los consumi-
dores de agua proveniente de esos pequenos sistemas son
pues numerosos. Luego, los pequenos sistemas constituyen
verdaderas alternativas de aprovisionamiento de agua en caso
de catdstrofe. En efecto, cuando el funcionamiento del gran

eracion e La Paz
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sisterna encuentra dificultades por estar danado, no tener que
aprovisionar a esas pocas decenas de miles de habitantes de
los pequenos sistemas es un verdadero alivio, En caso de ca-
tistrofe, los beneficiarios de los pequenos sistemas a menudo
solo tienen que administrar problemas técnicos menores que

rara vez les privan de agua. Aquellos de los pequenos sistemas

que tienen caudales suficientemente grandes de agua pue-
den, por otra parte, transformarse en recursos para aprovisio-
nar temporalmente a elementos mds importantes del funcio-
namicnto urbano, localizados en las proximidades. Se rata
de elementos habitualmente alimentados por el gran sistema
como las escuelas, los centros de salud y cuyo paro provoca
con frecuencia una situacién de crisis que puede facilmente
propagarse a toda la aglomeracion.

Por otra parte, los pequenos sistemas permiten a una
parte no insignificante de la poblacién de la aglomeracion
aprovisionarse de agua, a un costo muy bajo, sin por ello
constituir una amenaza para el gran sistema cuya capacidad
actual de funcionamiento no puede aumentar.

El andlisis del mapa de aprovisionamiento de agua potable
muestra asi que las interacciones que existen entre los territo-
rios cle El Alto y de La Paz son complejas, cualquiera que sea

la escala analizada, Expresa la importancia de abordar la aglo-

meracién también como un todo, mas alla de las apariencias.

4 llustracion 10

Simplicidad de las instalaciones del pequeno
sistema de la Cooperativa (Nino Kollo Alto).




La dindmica urbana

LLO aglomeracion de La Paz no es un objeto estdtico. Estd atravesada por diferentes dindmicas que conviene

desenmaranar para dar cuenta de su funcionamiento. Esas dindmicas tienen que aprehenderse a varias escalas. Por

una parte, conviene reubicar a la aglomeracion en la jerarquia urbana boliviana: su evolucion explica laimportancia del
acercamiento entre los municipios de La Paz y de El Alto. A escala de la aglomeracion, los andlisis demografico y espacial
permiten establecer las convergencias entre los dos municipios, pero también dar una imagen de las relaciones de la

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

La distribucion de la poblacion en dos
momentos diferentes
Ldminas 5a y 5b

Generalmente, los mapas de distribucion de la poblacion
representan a la poblacion del municipio de la Paz, sin
la de El Alto, e inversamente. Procesando los datos del
censo nacional de poblacién de 2001, un primer mapa
titulado “La poblacion de noche” localiza el conjunto de
la poblacién de la aglomeracién cuando estd 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
limite administrativo. En efecto, se observa en este mapa de
distribucién de la poblacién de noche un primer espacio
donde la poblacién 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 continuacién,
la poblacién se distribuye de manera bastante homogénea
pero menos concentrada, al norte y al sur de El Alto, a
ambos lados cel aeropuerto. Fuera de esos dos espacios,
la distribucién de la poblacion responde a la l6gica 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
localizacioén, la poblacién esta dispersa.

Durante el dia, una parte importante de la poblacién no
estd en su hogar (al menos 471 050 personas) (cuadro 2),
sino en el trabajo, en la escuela, etc. Esa es la razén por
la cual, ademids de la cartografia de la distribucién de la
poblacién, que se puede calificar “de noche”, obtenida por
el procesamiento de los datos del censo nacional, resulta
interesante realizar una cartografia de distribucion de la
poblacién “de dia”. Para eso, es necesario recurrir a datos
distintos de los del censo nacional de poblacién.

» Cuadro 2

Composicion de la poblacidon de dia y de la poblacion de noche
por municipalidad

Municipalidad o ) i Poblacidn de noche
Trabajadores formales|  Escolares Total
la Paz 104.958 122.850 227.808 789.545 .
El Alto 14.568 228.674 243.242 638.172 ‘
Total 119.526 351.524 471.050 1.427.717

Fuentes: INE, 2001; GAMLP, 2007; Camara Departamental de Industria de La Paz, 2004;
SEDUCA. 2009
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En el transcurso del ano 2007, la Oficialia Mayor de

*2 del Gobierno Auténomo Municipal

Promocion Economica
de La Paz (GAMLP) realizé un censo que distingue tres
actividades econdmicas: hoteleria, industria y servicios. La
ficha de registro estaba organizada en siete campos que
permitieron localizar en el espacio los establecimientos
econdémicos y calificarlos (actividad precisa, nimero de
empleados, dias y horarios de funcionamiento, equipamiento
disponible, etc.). Por otra parte, a partir de los datos sobre
las actividades econdémicas de El Alto, recolectadas por la
Camara Departamental de Industria de La Paz** en 2004, se
realiz6 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 aproximacion a la distribucién
de la poblacién de dia, se anadid, y eso concierne a los dias
habiles, la localizacion de los ninos escolarizados. Para ello,
la base del SEDUCA de La Paz permite saber que para el
ano escolar 2009, 351.524 nifos estan escolarizados en
establecimientos publicos y privados de La Paz y de El Alto
hasta el dltimo curso de la ensenanza secundaria.

La cartografia que resulta de esta base de datos inédita
—trabajadores formales y ninos— no es por cierto la de la
poblacién de dia en su totalidad, pero su anilisis provee ya
algunas indicaciones interesantes.

El analisis del mapa de la poblacion de dia muestra la
fuerte concentracién de poblacién de dia en el centro de La
Paz. Contrariamente a la reparticion de noche, la poblacion
de dia esta mucho mds circunscrita en el espacio. Se trata
principalmente de algunos lugares en y alrededor del
centro histérico de La Paz (Casco Urbano Central —CUC-
y barrio de San Pedro) que concentran las actividades
terciarias (empleos de la administracion del Estado, del
departamento y del municipio y empleos de las sedes de
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las empresas; empleos de las actividades comerciales). En
cfecto, sobre cerca de 120.000 empleos formales, el 88%
estd localizado en el municipio de La Paz. Con respecto a
esto, es importante destacar que numerosos trabajadores en
La Paz residen en Fl Alto y se desplazan entonces cada dia
habil para ir a su lugar de empleo. La lectura de la figura 4,
de variacion de la poblacién entre la noche y el dia, muestra
claramente este fendmeno: los aumentos de poblacién se
efectian 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 v dos espacios
sobre la vertiente noreste del municipio. Se trata de los
barrios de San Miguel, Los Andes, San Jorge, Miraflores.
Por ejemplo, Los Andes retne importantes actividades
comerciales, al igual que San Miguel. San Jorge concentra
actividades de servicios, mas 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 Ballividn, estos
dos altimos cobijando lo principal de la Feria 16 de Julio,
bisemanal, ciertamente la mas grande y diversificada de
Bolivia.

Un tercer tipo de concentracion de dia destaca nuevamente
la importancia de las calles principales: en una aglomeracion
donde la topografia complica la circulacion, 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 direccién
al Pert (Villa 12 de Julio, Villa Esperanza, Villa Mejillones)
y al centro del pais (Kenko, Senkata, Villa Alemania),
respectivamente, donde las concentraciones de la poblacion
en forma de rosarios representan los principales lugares de

22 Direccion general de promocion econdmica.
23» Censo de actividades industriales realizado por la Camaro
Departamental de Industrias de La Paz.
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actividades comerciales e industriales de la aglomeracién. La
misma légica es visible en el noreste de La Paz en direccidn
a los Yungas, donde se concentran las actividades ligadas
al comercio con los valles tropicales del departamento.
En cuanto al barrio de Villa Fatima, alberga actividades
industriales en grandes establecimientos, como fibricas de
textiles, que atraen actividades de servicios dependientes.
Pura Pura es un barrio de actividades industriales de La
Paz, que aprovecha de la proximidad cel camino hacia El
Alto. En cuanto al barrio de Villa El Carmen, se hace visible

2009

gracias a la presencia de un establecimiento de servicios
de produccién y distribucion de agua (EPSAS S.A) que
emplea a mas de 550 personas. Sin embargo, no todos
los empleados estin en las instalaciones de la sede: se
distribuyen en diferentes sitios de la empresa en La Paz y El
Alto, pero son administrativamente contabilizados en ella.

Fuera de esos tres tipos de espacios, la concentracién
de la poblaciéon de dia refleja mas la localizacién de los
establecimientos educativos, mejor repartidos en el espacio
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de los dos municipios. Como sucede con los empleados
del sector formal, algunos de los ninos escolarizados en La
Paz provienen de E| Alto, pero el fenémeno es mucho mads
marginal ya que como lo indica el mapa de reparticion de
la poblacién de dia, la oferta educativa es amplia y bien
distribuida en el municipio de El Alto, aun si a menudo
se la considera como de menor calidad. Por otra parte,
dado que es dificil inscribir a un nino en un municipio
distinto del lugar de su residencia, al menos en el sector
publico, puede estimarse que los casos de desplazamientos
cotidianos ligados a la escolaridad son mas bien marginales.

La comparacion de los mapas de distribucion de la
poblacién de dia y de noche invita a formular nuevos
comentarios. Primeramente, la distribucién de la poblacion
difiere significativamente entre la nochey el dia, favoreciendo
més a La Paz, aun considerando que algunos espacios de El
Alto se afirman gracias a actividades comerciales e industriales
destinadas al funcionamiento de la aglomeracién. En La Paz,
la distribucién se opera sobre todo en beneficio del centro
histérico, de sus alrededores y de la zona sur de la ciudad.
Aunque la suma de la poblacion de dia no es idéntica a la
de noche, debido a la ausencia de datos completos de la
poblacion de dia, la variacion da una indicacion general de
los flujos de los desplazamientos cotidianos de la poblacién
durante los dias laborables (ilustracion 11). Por lo demis,
a pesar de sus numerosas imperfecciones inherentes a los
datos, esta cartografia elemental de la poblacion de dia
indica también a los administradores urbanos doénde se
concentra una parte de la poblacidon en los dias habiles.
Esta informacion abre la reflexion, por ejemplo, sobre la
localizacién y las caracteristicas de los medios disponibles
en situacién de urgencia en esos espacios, para dar ayuda a
la poblacién de dia y de noche. Asi, pone a la luz algunos
factores de la vulnerabilidad de la aglomeracion.
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En efecto, si se considera que la poblacién es el elemento
mds importante que hay que proteger ante un evento de
origen natural o antropico que pudiera causar dafios en
medio urbano, primero se la debe poder localizar con
precisién. Con la distribucion de la poblacion de dia y
de noche, los administradores urbanos disponen de una
herramienta que les da la posibilidad de ajustar en el
espacio las acciones de gestion de los riesgos, como la
distribucion de los elementos que pueden ser utiles para
el auxilio de la poblacién en situacion de emergencia
(ambulancias, centros de salud, brigadas de los organismos
de socorro, etc.) y la distribucién de esta poblacion. Esta
informacién elemental permite a las autoridades controlar
mejor las incertidumbres ligadas a una situacién de
emergencia que puede sobrevenir en cualquier momento

del dia o de la noche.

4 flustracion 11

Plaza Pérez Velasco, punto de ruptura de
carga para las poblaciones que vienen
de El Altoy La Paz.




24 » Los Conquistadores fundaron Nuestra Sefora de La Paz
en 1548 en el Altiplano. Algunos meses mas tarde, la des-
plazaron unos cuarento kildmetros hasta el valle del torrente
Choqueyapu, con el fin de proteger a la ciudad def rigor del
clima del Aftiplano (borrascas glaciales de viento, bajas tfem-
peraturas, precipitaciones de nieve) que en aquel enfonces
habia danado los edificios y los cultivos.

25 La empresa de navegacion del lago Titicaca, la empresa
ferroviaria La Paz-Guaqui, la comparia nacional de aviacion
[LAB) en tomo al aeropuerto creado en 1935, la empresa na-
cional det petrdleo boliviano (YPFB).

La evolucion de la mancha urbana 1976-2006
Lamina 6

El mapa de la evolucion de la mancha urbana indica
cudles han sido las grandes etapas de la urbanizacion de
la aglomeracion pacenia 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 aglomeracion se extendia desde el fondo del
valle ocupado por el torrente Choqueyapu (llamado tam-
bién La Paz) donde la ciudad de La Paz se instal6,* hasta el
reborde de la meseta altipldnica que la rodea al oeste. Hasta
1985, existian dos logicas funcionales entre los diferentes
espacios de la aglomeraciéon. Por ejemplo, desde el primer
tercio del siglo XX, grandes empresas® se habian instalado
sobre la meseta que dominaba a La Paz. Con esta locali-
zacion, estas aprovechaban de la disponibilidad de vastas
superficies edificables en terreno plano y de la presencia
de un polo logistico consolidado (punto de convergencia
de las principales rutas y vias férreas nacionales, aeropuer-
to, servicio aduanero). La mancha urbana de 1976 traducia
esas 16gicas funcionales comunes.

En El Alto, la mancha urbana se desarrollé alrededor de
la principal infraestructura del transporte (aeropuerto, vias
camineras nacionales, a menudo acompanadas de vias fer-
roviarias). En 1970, el paisaje altefio era sobre todo indus-
trial y poco denso. Puntualmente, viviendas autoconstrui-
das, mas raramente loteamientos residenciales planificados,
se habian insinuado entre los espacios industriales. En
efecto, desde fines de los anos 40, El Alto es una extension
de La Paz por desborde urbano (Sandoval y Sostres, 1989;
Sandoval y Ayllon, 1992). Por ejemplo, Villa Dolores fue el
primer barrio de El Alto en nacer, en 1944, edificado de ma-
nera espontanea. En 1952, se contaban 6 barrios calificados

de marginales ya que no tenian ni servicios ni infraestructu-
ra elemental. A partir de 1957, comenzaron a construirse lo-
teamientos destinados a cuerpos de funcionarios del Estado
(sobre todo policias 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 pacefo se organizaba
alrededor de un centro histérico y de sus extensiones (San
Pedro, Sopocachi, Miraflores) donde las construcciones
habian comenzado a densificarse en altura cediendo lugar
a las actividades terciarias. Progresivamente desplazada del
centro, la funcidn residencial habia comenzado a ir al asal-
to, por una parte, de las vertientes occidentales y orientales
del valle, ocupdndolas de manera mas bien espontinea
(Llojeta, San Antonio); por otra parte, del fondo del valle en
direccién al sur donde la urbanizacion esta controlada por
las poblaciones acomodadas (Obrajes, San Miguel).

La reforma agraria de 1953, luego la privatizacion de las
minas en 1985 (Franqueville, 2000; Arbona y Kohl, 2004),
asi como las limitaciones topogrificas del terreno de La
Paz favorecieron la urbanizacién de El Alto. Sus actuales
habitantes migraron por olas sucesivas primero hacia la
ciudad de La Paz y, debido a la saturacién poblacional del
espacio de esta, de manera centrifuga, fueron instalindose
en sus alrededores. Entonces, el crecimiento de El Alto se
explica primero por un desborde demogrifico operado
desde La Paz, por la llegada intermitente de olas migra-
torias, y finalmente, por el crecimiento natural de una po-
blacién cuya estructura ha permanecido muy joven. Pero,
las reivindicaciones de su poblacién no fueron tomadas en
cuenta seriamente por las autoridades municipales pacenas:
ninguna politica urbana estaba destinada a administrar el
desarrollo altefio (servicios elementales, infraestructura) y

Capitulo 1 - Dos municipalidades, un territorio urbano » 43



los problemas sociales que provocaba (Baby, 1995: 43). Sin
embargo, el Plan de Desarrollo Urbano® (PDU) de 1977
constataba que El Alto proveia el 8% de los ingresos fiscales
del municipio, mientras que en retorno solo se beneficiaba
con inversiones de un nivel del 5% del total. Por su parte,
los barrios residenciales acomodados del sur de la ciudad
proveian el 10% de las recaudaciones fiscales y recibian
el 22% de las inversiones (BRGM et al., 1977). De hecho,
entre 1976 y 1996, la planificacién urbana ha sido amplia-
mente deficitaria (Durdn et al., 2007). Hasta 1988, la heren-
cia hispanica de segregacién de las poblaciones (Mayorga,
1997) explica que los barrios habitados principalmente por
poblaciones de origen indigena (mayoritariamente Aymara
y Quechua) como los de El Alto, no hayan sido objeto de
una planificacién rigurosa. Es en ese contexto de divergen-
cias crecientes que los altenos 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 descripcion de la mancha urbana lleva a
distinguir a los dos muricipios y sus dindmicas. La evolucién
de la mancha urbana es tanto mas divergente entre Ei Alto y La
Paz cuanto la creacién de limites municipales a partir de 1988
alzé en la aglomeracion una frontera administrativa haciendo
que ambas partes apliquen politicas urbanas distintas,

En 1996, la mancha urbana de El Alto se caracterizaba
por su forma semicircular adosada al borde del valle en el
Este. Se extendia hacia el Norte, el Oeste y el Sur, a partir
de las vias camineras radiales que rodeaban al aeropuerto.
Esta descripcion esconde, no obstante, las dificultades para
controlar el crecimiento urbano, provocadas por la crea-
cién de la municipalidad de El Alto en 1988. En efecto,
a partir de 1988, se trataba de organizar nuevos servicios
municipales: planificacién, catastro, urbanismo, etc., que
hasta entonces eran servicios operados desde La Paz. Pero,
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la nueva municipalidad de El Alto era pobre en recursos
(Obermaier, 1999: 63), mis atun porque la recaudacion de
impuestos es dificil ahi.?” La municipalidad no habia logra-
do estructurar un equipo suficientemente experimentado
para responder a la situacion, pese a que el fuerte creci-
miento demografico espacial exigia actuar a la vez ripida
y eficazmente. La inexperiencia de los jévenes técnicos de
la municipalidad altena explica en parte las incoherencias
actuales de la urbanizacién. Habituados a estar librados a
si 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 urbanizacién 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 demas, 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 satisfaccion de las demandas
de sus habitantes, escapando asi a las autoridades represen-
tativas legales (Garcia Linera, 2000; Poupeau, 2007; 2008).

La urbanizacién altena es el producto de los mismos veci-
nos. Ellos, con frecuencia, autoconstruyeron su vivienda,
en terrenos cuya propiedad generalmente no estaba toda-
via legalizada (Duran et al., 2007). Pero, ademads, existe un
mercado urbano de tierras particularmente dindmico, 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 urbanizacidén 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 » Pian de desarrollo urbano.

27 » Ver, por ejemplo, el caso de las protestas del 8 de sep-
tiembre de 2003 contra los formularios lamados Moya y Paya:
ese proyecto de la Alcaldia debia conducir a un aumento de
la fiscalidad local (Garcia Linera, 2006).
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rio naciente concertaban para exigir la instalacion 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, construccion de una sede social para el
barrio, aceras, construccion de una plaza de barrio con juegos
para los nifos y terrenos deportivos, etc. Los servicios munici-
pales se encontraban a menudo confrontados a la obligacién
de levantar ulteriormente el acta juridica de esta urbanizacion
altena, aunque las normas promulgadas no eran respetadas.
Ese proceso de urbanizacion explica que ld mancha urbana
altena 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 politicas de vivienda eran casi inexistentes
(Durdn et al., 2007), por oportunismo politico en un pe-
riodo de gran inestabilidad municipal, los alcaldes paceros
sucesivos (Mayorga, 1997: 287) no intervinieron contra la
urbanizacion 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 Jos lechos mayores
de los afluentes del Choqueyapu (Segliencoma, 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 efectia en adelante mds bien en El Alto. En efecto,
el espacio pacefio estd lleno y ya es dificil extenderlo, si
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no es por ocupacién progresiva de las zonas rurales de
los municipios vecinos (Chasquipampa, Ovejuyo, Mallasa)
(Urquizo, 2006; Vettraino, 2012) o por la urbanizacion cada
vez mas peligrosa de las vertientes que termina a menudo
en eventos catastroficos (Hardy, 2011).

En El Alto, la mancha urbana continta progresando segtin
la dindmica semicircular observada desde 1996, a partir de
las vias camineras radiales. Ocupa los espacios rurales peri-
féricos y desborda ya sobre los municipios vecinos como
Achocalla (ustracion 12) y Viacha (Urquizo, 20006). El pro-
ceso de urbanizacion sigue siendo muy desordenado. Sin
embargo, las autoridades municipales y nacionales han em-
prendido tentativas de mejoramiento de la urbanizacion. Por
ejemplo, la Fundacién catdlica Cuerpo de Cristo fue designa-
da por la presidencia de la Repiblica, a través de la comisién
boliviana encargada de combatir la pobreza, de planificar ¢
desarrollo de El Alto. La institucién produjo varios documen-
tos, entre los cuales un Plan de regulacion en junio de 1999
y un Plan de urbanizacion en junio de 2000. Esos andlisis han
permitido especialmente reflexionar sobre el uso del suelo,

P llustracion 12
Desborde urbano de la meseta altena hacia el municipio
de Achocalla.




partiendo de la constatacion de su no control (Obcrmaicr,
1999: 36): division de los terrenos que desde el principio
no respetan las formas y los tamanos adecuados; construc-
cion de barrios que no tienen en cuenta la topografia 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 dificil un equipamiento eficaz (ilustracidn 13); etc.
Las propuestas de planificacion urbanistica del territorio, ba-
sadas en una mejor distribucién de las poblaciones y de sus
actividades en El Alto, a través especialmente de una nueva
divisién de los distritos (Obermaier, 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 cercanias de las fabricas, 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 més de 700 barrios.

» llustracion 13
El paisaje semi urbano poco denso del barrio ilegal Santa Rosa en
el distrito 6 de El Alto.
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En La Paz, la cvolucion del tejido urbano entre 1996
y 2006 se expreso sobre todo en la saturacion del espa-
cio por densificacién, aun cuando normalmente este es
inconstructible. La municipalidad pacena ha ampliado las
obras de ingenieria destinadas a facilitar la urbanizacion
residencial permitiendo especialmente la construccién de
infraestructura de transporte necesaria para la intensifica-
cion de la urbanizacién (ilustracién 14). Secundariamente,
la ocupacidn progresiva de los espacios rurales de los
municipios vecinos ha favorecido rambién la expansidn
urbana pacena, en las partes sur y sureste de la aglo-
meracion, pero provocando conflictos entre los munici-
pios alrededor de los limites municipales (Urquizo, 2006).
Estos ultimos traducen finalmente el hecho de que la
dindmica de evolucion del tejido urbano corresponde ya
a la de una aglomeracion considerada en su conjunto,
donde los espacios se especializan en ciertas funciones
(residenciales, industriales, comerciales, agricolas, de di-
version, etc.).

b llustracion 14
Canalizacién del Rio Choqueyapu para permitir ia construccion de
las vias norte-sur esenciales para la urbanizacién pacena.
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El peso demogrdfico de La Pazy de El Alto

Para realizar un andlisis pertinente, la  diniamica

demogrifica debe ser aprehendida a escala de La Paz y a

escala de El Alto, pero también de una manera conjunta, a
fin de permitir comparaciones y aportar explicaciones a los

fenémenos observados.

Considerada en el tiempo, la evoluciéon de la poblacion
de La Paz muestra un crecimiento progresivo entre 1950
vy 1992, luego su clara ralentizacion (figura 5). Durante el
perfodo mencionado, La Paz ha sido el recepticulo de las
migraciones de poblaciones pobres ligadas a las reformas
agrarias de los anos 50 y a la crisis de la actividad minera
de mediados de los anos 80.

1950 y 1976, el
demogrifico de El Alto es moderado. El Alto es por

En cambio, entre crecimiento

entonces una zona urbana de La Paz abandonada. Si
bien algunas zonas fueron urbanizadas precozmente,
sus habitantes debieron esperar Jargo tiempo antes de
obtener servicios e infraestructura urbanos, hechos que
frenaron el crecimiento de El Alto durante este periodo.
Por ¢jemplo, el barrio 16 de julio se creé en 1950, pero
no serd conectado a la red de electricidad sino a partir de
1935 y a la red de agua potable sino a partir de 1957, En
1970. la alcaldia de La Paz comenzo a desconcentrar una
pequena parte de sus servicios hacia El Alto instalando
un anexo, pero numerosos tramites siguieron obligando
a los habitantes de El Alto a dirigirse al centro de La
Paz. Los fenomenos que explican el fuerte crecimiento

de la poblacion alteta a pavtiv de 1976 son la progresion

del éxodo rural en el Altiplano y los sobresaltos de la
crisis de las actividades mineras. Si entre 1976 y 1992, el
crecimiento promedio anual de la poblacion boliviana es

del 2.11%. esa tasa es claramente inferior en La Paz (1,8%),

mientras que El Alto alcanza una tasa muy superior con
9,5%. En efecto. aunque La Paz se beneficié primero con
la llegada cle los migrantes. se pobld aceleradamente, muy
pronto se vio sin disponibilidad de terrenos urbanizables
para hacer frente a la demanda. El crecimiento urbano se
vuelve a desplegar rapidamente hacia El Alto, que recibe
olas de nuevos habitantes.

La separacion de las dos ciudades en 1988 marcd sus
diferenciaciones en términos de dinamismo demogrifico.
Si entre 1992 y 2001, el crecimiento promedio anual de la
poblacion boliviana fue del 2,74%, se elevé a 5.05% en El
Alto, mientras que apenas alcanzaba el 1,1% en La Paz.

Entre 1992 y las proyecciones de poblacion efectuadas
para 2008, la poblacion de La Paz siguid creciendo, pero
mucho mis lentamente que en los periodos precedentes.
Sus actividades industriales (sobre todo ligadas a la industria
textil) y comerciales, que enfrentan la competencia de
las de Santa Cruz, estdn en declinacién. La Paz debe su
crecimiento principalmente a la actividad administrativa del
Estado que, garantizindole empleos estables, mantiene una
poblacién que se renueva gracias a un nivel de vida mds
elevado que el promedio boliviano, gracias 4 un acceso a
servicios e infraestructura de mejor calidad. Ese nivel de
vida ha sido mantenido en desmedro de la poblacion mas
pobre, que se ha refugiado en El Alto donde, a pesar de
algunas condiciones de vida muy duras, ha encontrado
ventajas para desarrollarse (mercaco de tierras disponible,

poco controlado y todavia barato, buena infraestructura de
comunicacion con La Pazy el resto del pais, etc.). Desde hace
algunos anos, las migraciones rurales constituyen menos el
factor de explicaciéon de la tasa de crecimiento demografico
de El Alto que la supresion de las barreras familiares de una
poblacién todavia muy joven que encuentra en El Alto el

espacio donde desplegarse.

» Figura 5

Evolucion de la poblacion de La Paz, de El Alto

y del conjunto de la aglomeracion entre 1950
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28 » En esta obra, salva mencion explicita, se hard siempre re-
ferencia a la superficie ubanizada de los dos municipios, cal-
culada en el afio 2007 a partir de la interpretacion de unaima-
gen satelital. Esto porque en ausencia de limites municipales
reconocidos por La Paz, la superficie total (espacios urbaniza-
dos y espacios rurales} indicada en los documentos publicados
por la municipalidad de La Paz incluye a veces espacios de
otros municipios. En cambio, interpretando el espacio urbano
a partir de una imagen satelital, se logra coregir ese problema
parcialmente,

29 » A titulo de comparacion, en 2012, Paris inframuros tiene
una superficie de 10 539 hectareas (105,4 km?), 86928 sin los
bosques de Vincennes y de Boulogne.

A pesar de la atracciéon que ejerce la ciudad de Santa
Cruz sobre la poblacién boliviana, la coyuntura econémica
y politica en el Altiplano, asociada al fendémeno de
aglomeracién ha permitido la fuerte progresion de la
poblacion de la aglomeracion de La Paz desde 1950. La
densidad progresa poco, pero la aglomeracion se extiende
espacialmente, vertiéndose y englobando a partir de
1992 a las poblaciones de los municipios vecinos como
Viacha, Achocalla, Mecapaca, Laja. las proyecciones
demogrificas efectuadas en 2010 por el Instituto Nacional
de Estadistica (INE) daban un peso demogrifico a El
Alto  (896.773 habitantes) ya superior al de La Paz (839
905) en la aglomeracion. Las observaciones efectuadas de
la urbanizacion altefia con relacidn a la pacefa parecen
confirmar esas proyecciones.

Esta dindmica demogrifica se expresa también en
términos de ocupacion del espacio. En 1942, El Alto estd
todavia compuesto solo de algunos espacios dispersos con
vocacién industrial y de servicios. Entonces se compatibilizé
Unicamente la superficie de La Paz, o sea 1.850 hectareas
urbanizadas,® lo que mostraba una muy fuerte concentracién
de la poblacién en el espacio urbano.”

A partir de 1976, la evolucién de la superficie urbanizada
indicaba ya el mecanismo que actualmente opera en
la aglomeracién. En 1976, la superficie urbanizada de
La Paz se ha practicamente duplicado con relacidon a
1942, multiplicado por 1,8 en 34 anos. Esta observacién
indica que el crecimiento demografico provocado por la
expulsion de campesinos luego de la reforma agraria de
1953 se debia menos a la densificacién del tejido urbano
que al despliegue espacial. El funcionamiento del mercado
de tierras paceno explicaba esta situacién. En efecto, este
era bastante rigido, particularmente en razén de la escasez

de terreno apto para la construccién, lo que hizo que
este Gltimo se volviera demasiado oneroso impidiendo su
adquisicién 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 titulos de propiedad otorgados no
eran legales. Los migrantes demasiado pobres para acceder
a ese mercado inmobiliario ilegal pacefio encontraron un
lugar para vivir en El Alto, donde el terreno disponible
parecia ilimitado. Ah{ 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 hectdreas estaban urbanizadas en El Alto. Entonces,
en 1976, con relacion a 1942, la superficie urbana de La
Paz, incluida la de El Alto, se multiplicé por 3,2 en 34 anos.

En 1992, tuvo lugar la separacion entre los municipios
de La Paz y de El Alto. La superficie urbana pacena siguié
progresando, casi duplicindose en solo 16 anos (6 400
hectdreas), mientras que la de El Alto hacia mas que duplicarse
(6 000 hectdreas, es decir una superficie multiplicada por
2,2 en 16 anos). Esta vez, lo que explica principalmente la
extension espacial de los dos municipios es la expulsion de
familias de mineros, ligada a la crisis que atravesé el sector
a mediados de los anos 80. En La Paz, a pesar del desborde
urbano, bisicamente por razones electoralistas, los terrenos
no urbanizables continuaron acogiendo familias. Y El Alto,
en razén de las dificultades encontradas por las autoridades
para controlar la urbanizacién, continué acogiendo a las
familias mas 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 espacio urbanizado paceno se ha multiplicado
solamente por 1,1 en 15 afios (7 316,6 hectireas). En cambio,
El Alto continud duplicando su espacio urbanizado (13 411
hectdreas, es decir una multiplicacion superior a 2,2) durante
el mismo lapso de tiempo, alcanzando una superficie
urbanizada casi dos veces la de La Paz. Entre 1992 y 2007,
la divergencia entre los dos municipios s¢ explica, de una
parte, por una ralentizacion del aumento de la poblacion
pacena, en beneficio de El Alto, y por la densificacion de
su espacio, de otra parte, mientras que El Alto todavia se
extiende predominantemente de manera horizontal.

Actualmente, dos mecanismos distintos son observables en
la aglomeracion. Hay una densificacion en el municipio de
La Paz, aun si de manera marginal el espacio urbanizado
aumenta también desbordindose sobre los municipios
vecinos (Mecapaca, Achocalla, Palca). En El Alto, un desborde
horizontal, por una parte hacia sus propios espacios rurales
obliga a las autoridades municipales a declarar, regularmente,
urbanos espacios anteriormente clasificados como rurales vy,
por otra parte, hacia los municipios vecinos, donde el control
de la urbanizacion es siempre menos estricto que en La Paz
e incluso que en El Alto.

50 « Atlas de la vulnerabilidod de lo aglomeracion de

La evolucion de la jerarquia urbana boliviana
Lamina 7

Para comprender la dindmicu demografico-espacial actual
en el seno de la aglomecracion de la Paz, es neccsario
reubicarla en el contexto de la evolucion de la jerarquia
urbana boliviana en un tiempo mds largo (de 1900 a 2001).

Hasta 1950, la trama urbana boliviana reflejaba la herencia
del periodo colonial y de la Independencia. Bolivia no era
urbana y las ciudades eran centros al servicio cdel mundo
rural y minero. Sucre (ilustracion 15), capital fantasma,
prestaba, al igual que Cochabamba (ilustracién 16), Santa
Cruz, Tarija y Trinidad, servicios a sus areas rurales. Potosi
(ilustracion 17), el centro urbano de la época colonial
gracias a las actividades mineras, estaba ya perdiendo
velocidad, arrastrando a Oruro (ilustracién 18) en su estela.

Durante este periodo, solo La Paz supo salir airosa de la
situacion: beneficiaria de las guerras de la Independencia,

» Hustracion 15
Sucre, una ciudad colonial adormecida.
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b llustracion 14

El Palacio del gobernador del departamento situado en la plaza de
armas de Cochabamba vuelve a ocupar un edificio de estilo colonial.

¥ llustracion 17

Potosi sigue marcado por el Cerro Rico v la explotacion de sus filones
de plata.

logré progresivamente albergar a los poderes ejecutivo
y legislativo v se transformé en el centro administrativo
ineludible. Gracias a su crecimiento demografico mas
ripido que el de las otras ciudades, La Paz s¢ impuso a
la cabeza de la red urbana boliviana y se convirtio en el
centro industrial y comercial que aprovisionaba al resto del
pais. El eje urbano histérico compuesto por las ciudades de
Potosi-Sucre, Oruro y La Paz, dejo progresivamente su lugar
a un nuevo eje urbano estructurante del pais, compuesto
por las ciudades de La Paz, Cochabamba y Santa Cruz
(Schoop. 198D).

La poblacién boliviana se hizo mayoritariamente urbana
solo entre los censos de 1976 y de 1992, El 41,7% vivia en
la ciudad en 1930, frente al 57.6% en 1992. Es decir que el
cambio hacia una poblacién boliviana predominantemente
urbana fue ripido en el tiempo y se limité a algunas

ciudades, reforzando el ¢je La Paz, Cochabamba y Santa
Cruz. En 1992, 8 ciudades superan los 100 000 habitantes:
La Paz, Santa Cruz, Cochabamba, Oruro, Potosi, Sucre,
Tarija y Trinidad. Durante este periodo, si bien Ja jerarquia
urband no fue afectada fundamentalmente, en cambio las
dindmicas urbanas si fueron modificadas.

Entre 1950 vy mediados de los anos 80, la reforma agraria
(1953), seguida por la crisis de la actividad minera (1985)
favorecieron la urbanizacién, pero haciendo converger
hacia las principales ciudades bolivianas a poblaciones
empobrecidas que buscaban refugio. La Paz fue el caso
mds emblematico de esta modalidad de crecimiento, con
la aparicién repentina de barrios ilegales, autoconstruidos,
desprovistos de infraestructura urbana y de servicios. Para
enfrentar esos problemas, con la ayuda del gobierno central,
las autoridades municipales fueron llevadas a encargar un
Plan de Desarrollo Urbano a fines de los anos 70.



Con la declinacion de la explotacion de las minas de estano, la ciudad
de Oruro apuesta al turismo, particularmente gracias a su carnaval

Solo Santa Cruz, cuyas dreas rurales se beneficiaron de
incitaciones al desarrollo de frentes pioneros agricolas,
recibié durante ese periodo a poblaciones que llegaron
para trabajar en una industria agroalimentaria naciente.
En este contexto, no es anodino que durante el mismo
periodo, el Comité de Obras Piblicas de Santa Cruz hubiera
encargado un Plan de Regulaciéon que se habra corregido
varias veces, en funcién del crecimiento urbano (Sandoval
et Ayllon, 1992).

Entre 1992 y 2001, la jerarquia urbana boliviana cambia
globalmente poco, pues ocho ciudades bolivianas, ya las
mis pobladas en el periodo precedente, concentran en
2001 al 72% de la poblacién urbana. El eje urbano La Paz-
Cochabamba-Santa Cruz resulté incluso fortalecido. No
obstante, el hecho urbano se modificé profundamente
durante este periodo. La Paz ya no es la ciudad boliviana

mias grande. Fue suplantada por Santa Cruz (1 135 526
frente a 793 293 habitantes). Esto expresa la pérdida del
dinamismo demogrifico-espacial de La Paz que se enfrenta
a una baja de su atractividad econdmica ligada a la no
renovacion de sus actividades industriales y comerciales y
a la falta de terrenos urbanizables. Pero esta pérdida de
dinamismo debe ser relativizada por la entrada de El Alto
(649 958 habitantes en 2001) —que se vuelve una ciudad
entre 1985 y 1988— en la jerarquia urbana de una parte de
Su espacio.

Por otra parte, el periodo cubierto entre 1992 y 2001
marca la emergencia del fendmeno de las aglomeraciones
urbanas en Bolivia. Asociadas, La Paz y El Alto constituyen
la primera aglomeracion urbana, seguida muy de cerca por
la aglomeracién de Santa Cruz (Santa Cruz, La Guardia,
Cotoca, Montero) que gana importancia economica y
demografica. La tercera aglomeracién boliviana esta
compuesta por las ciudades de Cochabamba, Quillacollo
y Sacaba. Solas, esas tres aglomeraciones concentran mas
del 67% de la poblacion urbana total en 2001 (Montes de
Oca, 2005). Las otras grandes ciudades bolivianas estan
claramente menos pobladas y son muy dependientes del
dinamismo de las actividades econdmicas de su espacio:
agricola para Tarija, Sucre, Trinidad; minera para Potosi y
Oruro. En cuanto a Cobija, su posicién fronteriza entre el
Pert y el Brasil hace de ella una ciudad muy dependiente
de los intercambios transfronterizos y, por tanto, de las
relaciones entre los Estados.




Poblaciones socialmente diferenciadas

AEn tanto que la dindmica urbana desvela por toques la unidad de funcionamiento de la aglomeracion, el andlisis de
la poblacién pone, al contrario, en evidencia las diferencias sociales que recorren ala aglomeracion. El viviren El Alto

no es comparable al vivir en La Paz y la poblacion percibe bien esas diferencias. Esto se expresa en el comportamiento
demogrdfico. Es también interesante ver lo que sucede en la frontera entre las dos ciudades. De ese punto de vista, el
zoom sobre el lugar de confluencia que impone la topografia particular de la aglomeracién -La Ceja- muestra la vida,

a la vez diferente y complementaria, gue se despliega a ambos lados de los limites administrativos de los dos municipios.

El andlisis de dos imdgenes satelitales:
La Ceja 1956 y 2006

Primero, La Ceja es un lugar simbdlico. El término traduce
el hecho de que La Ceja constituye el borde superior de la
depresion causada por el valle del torrente Choqueyapu
donde la ciudad de La Paz fue instalada en 1549. Se trata
entonces del lugar que domina al conjunto del valle y que
le da acceso al Altiplano, y de ahi al resto del pais y a la
costa del Pacifico. Las imdgenes satelitales de 1956 y de 2006
muestran ese punto de contacto entre la depresion y la meseta
andina. Una ruptura de pendiente formada desde el borde de
la meseta en direccion al tfondo del valle es muy visible. La
linea de ruptura de pendiente que corre entre la meseta y
la depresién marca aqui no solamente el limite topografico
abrupto (ilustracion 19) entre los dos principales municipios
de la aglomeracion, sino también sus limites administrativos.

Esta descripcion del lugar explica asimismo por qué La Ceja
es un lugar estratégico, a la vez del punto de vista de la ciudad
de La Paz como del de El Alto. Esta altima, controlando La
Ceja, controla la principal via de entrada y de salida de toda la
logistica de La Paz. ™ La imagen de 1956 ilusira bastante bien
esta situacién. Los pocos edificios y la infraestructura visible,
situados al norte del aeropuerto, corresponden a elementos

de logistica. Por ejemplo, la estacién ferroviaria con sus
vias de clasificacion y sus edificios para el almacenamiento
de mercaderia, especialmente de productos petroleros, es
facil de localizar en el cuarto izquierdo bajo de la imagen.
Con el desmantelamiento de una parte de la red ferroviaria
boliviana, esta funcion logistica antes asignada a este espacio
actualmente ha desaparecido, pero el cuarto que lo ha
reemplazado y que mezcla espacio residencial y actividades

La ruptura de la pendiente
enire el borde de la meseta
altena y la depresion del valle
Chogueyapu, que marca el
limite entre Bl Alto y La Paz.




¢ Figura &

La Ceja vista desde el cielo en dos fechas: 1956 y 2006 La Ceja, 1956

31» Autopista construida en los anos 70.

industriales, conserva la huella en su nombre: Ferropetrol.
Por otra parte, la funcién ferroviaria ha sido ampliamente
reemplazada por la del transporte caminero, de mercaderias
pero sobre todo de pasajeros entre las dos ciudades. La Ceja
es, en efecto, el punto de ruptura de carga entre las diferentes
lineas de transporte colectivo que provienen de todos los
barrios de El Alto y aquellas que se dirigen a los principales
barrios de La Paz.

En laimagen de 1956, se distingue igualmente las principales
vias que convergian ya desde el oeste, el sur y el sureste de
la meseta hacia la via de entrada/salida de la ciudad de La
Paz, actualmente la Autopista,®' explicando en parte por qué
El Alto se ha especializado en las actividades ligadas a la
logistica del transporte de mercaderias y de pasajeros. Esas

La Ceja, 2006

principales vias son las mismas que son observables en 2000,
salvo que ya estan asfaltadas, ampliadas, equipadas como
por ejemplo con el peaje a la entrada/salida de la Autopista,
trazada en los anos 70, o bien con vias de circunvalacion
destinadas a dar fluidez a los intercambios de vehiculos que
llegan de las diferentes direcciones del Altiplano.

La comparacién en el tiempo entre las dos imégenes
satelitales refuerza igualmente la iclea, ya desarrollada, de la
ocupacion del espacio paceno y alteno al paso del aumento
de la poblacién. Pero muestra también de manera irrefutable
la especializacion funcional del espacio que se ha operado
entre las dos ciudades.

En 2006, la ocupacion de las vertientes de la depresién es
muy distinta de la de la meseta. Las vertientes estan ocupadas
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por edificios de pequena dimension, predominantemente
con vocacion residencial, apretados los unos contra los
otros, adaptandose asi a los fuertes declives de la topogralfia,
intentando, al mismo tiempo. mantener el plano en forma
de damero tipico de La Paz. Por el contrario, la meseta estd
ocupada por edificios de gran dimension, con vocaciéon
industrial y logistica. entre los cuales se insertan a veces
edificios mds pequenos destinados a la vivienda, con
parcelas mucho menos ordenadas que en La Paz, dando
una impresiéon de urbanizacion menos conurolada, tanto mis
cuanto el espacio parece seccionado en forma de grades
islotes por las principales vias de comunicacion.

Si bien a primera vista esos espacios de La Paz y de El
Alto, observables en las imagenes satelitales de 1936 y 2006,

parecen no tener nada en comun, reforzando la idea de que
hay dos ciudades distintas, separadas una de la otra, el andlisis
de esas imagenes muestra también, casi paraddjicamente, los
estrechos lazos funcionales que se tejieron enue estas dos
ciudades a lo largo del proceso de urbanizacion de cada
una de ellas, lazos que las hacen fuertemente dependientes
la una de la oua. Aunque muchos indicios llevan a pensar
que los motores de la urbanizacion de las dos ciudades son
demasiado  distintos para aproximarlas, otros senalan, al
contrario, que existe, mis alld de esos procesos, una l6gica
macroespacial funcional que las retine. Incuestionablemente,

La Ceja estd en el centro de la aglomeracion pacena.*

La estructura de la poblacion

La observacion de las piramides de edad de las pobla-
ciones de La Paz y de El Alto en 2001 precisa las diferencias
de dindmicas demogrificas entre los dos municipios de la

aglomeracion.

La distribucion de la poblacion de La Paz por grupos de
edad (figura 7) en el conjunto es todavia de forma pira-
midal. colocando de entrada a La Paz en la lista de las
ciudades de los paises en desarrollo donde la poblacion es
joven v numerosa. Sin embargo, en el detalle, se observa
que la transicion demogrifica se ha iniciado. En efecto. la
base de la pirdimide se estrecha, indicando una baja, lenta
pero visible, del niimero de los menores de 20 anos en el
conjunto de la poblacién, desde principios de los anos 80.
Al otro extremo, a partir de 45 anos, la poblacién que al-
canzo este grupo de edad disminuye rdpidamente, indican-
do una esperanza de vida al nacer baja, propia de los paises
en vias de desarrollo. Se debe precisar que para la gran
mayoria de esas poblaciones mayores, se trata de los prime-
ros migrantes de origen rural llegados a la ciudad luego de
la reforma agraria de 1953 y que tuvieron condiciones mis

bien dificiles durante su juventud. Las cohortes de pobla-

ciéon mas numerosas son entonces aquellas comprendidas

entre 20 y 44 anos. 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-
cacion. lo que se tradujo para ellas en una disminucién de
su tasa de mortalidad infantil, un aumento de su esperanza
de vida, sin que esos factores sean tomados en cuenta por
sus padres que mantuvieron un indice de fecundidad mas
elevado de o que las nuevas condiciones de vida en la ciu-
dad exigian. El comportamiento demografico de este grupo

de edad explica la evolucion de la poblacion de La Paz

» Figura 7
Piramide de edades, La Paz, 2001

Tramos de edades

Lo Paz R X Lo Paz
El Alto | — ElAlto
Hombyres ‘ | Mujeres

en miles de habitantes

Fuente. INE, 2001

1 Consiltue
de [ Alto, e
S pUdereEs lecuivo y i

ieron en &




» Figura 8
Pirémide de edades, El Alto, 2001
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desde el censo de 1992, época a partir de la cual comienza
también a tener ninos, mas tardiamente y en menor niimero
(2,7 ninos por mujer en 2001).

La distribucién de la poblacion por grupos de edad de
El Alto (figura 8) no es comparable en absoluto a la de La
Paz. Es de forma piramidal, con una base ancha y que se
estrecha progresivamente subiendo en los grupos de edad
superiores. La poblacién altefia es joven y muy fecunda. El
desencadenamiento de la transicién demografica es todavia
reciente. La poblaciéon de menos de 5 anos es claramente
mas numerosa (105 953 individuos) que en La Paz (93 581),
mientras que la poblacién de mas de 40 anos es mucho
menos numerosa, priacticamente la mitad (109 560 frente a
202 036 individuos). Esta situacién encuentra una explica-
cion en el hecho de que El Alto alberga a una parte toda-
via importante de poblacién recientemente instalada en la
ciudad tras haber migrado de las zonas rurales y mineras,

» Figura 9
Pirdmide de edades, aglomeracion total, 2001
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que mantiene comportamientos demograficos determina-
dos por sus condiciones de vida anteriores, en las cuales
la mortalidad infantil era elevada y los nifos constituian
una ayuda necesaria para la supervivencia de la familia.
Por otra parte, mas recientemente instalada en la ciudad,
esta poblacion altena tiene también un menor nivel de ins-
truccién escolar. Goza de una mejor atencion médica que
reduce significativamente su tasa de mortalidad, especial-
mente infantil, sin por ello beneficiarse con una escolaridad
mas larga que retrasaria .a edad de los primeros embarazos
(4,2 nifos por mujer en 2001), pues es también claramente
mds pobre que la poblacién pacena y entra por tanto mds
pronto a la vida activa.

Otra diferencia notable en la estructura de la poblacién
por grupos de edad entre La Paz y El Alto (figura 9) es la
relacion entre hombres y mujeres en la poblacion. Aunque al
nacer los ninos son mas numerosos que las ninas, se supone
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que el equilibrio entre los dos sexos se restablece bastante
ripido. Ahora bien, la observacién de las piramides de edad
indica que en los grupos de edad comprendidos entre 15 y
54 anos, las mujeres son claramente mas numerosas que los
hombres en La Paz que en el Alto. Esta situacion 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 todavia hacia
La Paz, solas desde su juventud, pues ahi ellas encuentran
empleo (en los servicios personales, en el comercio, en los
empleos de oficina poco calificados, etc.), mientras que los
hombres tenderfan mis bien a partir hacia otras ciudades del
pais para encontrar uno. La relacién hombre-mujer en la ciu-
dad de La Paz es desequilibrada hacia el lado de las mujeres.
En cambio, la situacién en El Alto es mis equilibrada, refle-
jando en la mayoria de los casos la instalacion de familias ya
constituidas. Los hombres altefios encuentran empleos poco
calificados que son todavia ofrecidos por La Paz (la construc-
cién) 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 demogriaficas 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 pirdmide de edad de la aglomeracién en 2001.
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La base es ancha, aunque levemente desequilibrada entre
los hombres y las mujeres en beneficio de estas tltimas. Se
mantiene ancha hasta el grupo de los de 24 anos, dejando
a los jovenes el tiempo de escolarizarse mejor, particular-
mente gracias a las inversiones realizadas por las muni-
cipalidades en la construccidon de escuelas. Con frecuen-
cia, ellos pueden incluso estudiar después de la educacion
secundaria. Paralelamente, migrantes jévenes 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 aglomeracion.

A partir de los 24 afios, los que no encuentran empleos en
una aglomeracién con una dindmica econdmica vacilante
con relacion a otras ciudades bolivianas, la dejan para ten-
tar su suerte en otra parte, mientras que las mujeres todavia
encuentran empleo en €l sector terciario poco calificado.
Pasada esta edad, la llegada de migrantes disminuye.

Por tltimo, la poblacién de la aglomeracion envejece mejor
que en el resto del pais, 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 mas especializados.

En el conjunto, mds alld de las diferencias, existen po-
derosas complementariedades demogrificas entre los dos
municipios de la aglomeracién.
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Los eventos ocurridos

a presentacién de algunos eventos catastréficos que han ocurrido en la aglomeracién pacefia —tormenta de granizo,
Ldeslizomienfo de tierra, inundacion- ilustra los dafios 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 ocurrid y los espacios danados: la concomitancia no es necesaria, pues
los espacios danados pueden a veces estar muy alejados de los espacios de ocurrencia del evento. Los espacios en crisis
pueden también revelarse como espacios no directamente danados por el evento.

La tormenta de granizo del 19 de febrero
de 2002

Ladmina 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 fendmeno meteorolégico
mas bien habitual en la estacion de lluvias (diciembre-
marzo). El ascenso de un aire algo mds himedo que en
el resto del aflo se ve favorecido por las temperaturas
medias mas calientes del verano andino. Este puede, no
obstante, mostrarse muy agresivo, forzado localmente por
la topografia del valle. Este aire, violentamente propulsado
hacia las alturas, se condensa muy ripidamente en contacto
con el aire mds frio que encuentra al elevarse. Su humedad
se transforma entonces en hielo, desencadenando las
tormentas de granizo localizadas sobre la aglomeraciéon
pacena.

El 19 de febrero de 2002, la masa nubosa sobre La Paz
presentaba una altura de 10 kilémetros, alimentando una
tormenta de granizo que duré una hora y veinticinco minutos,
duracion en que la temperatura media en el suelo pasé de 13
a 8 grados Celsius (Villegas, 2002: 19). Aquel dia, el volumen
total de las precipitaciones registradas alcanzé una altura de
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41mm, de los cuales 39,4 mm cayeron en solo una hora. Es
el evento mas fuerte registrado desde 1976, fecha en la cual
el volumen habia alcanzado 32 mm (OPS, 2002).

La tormenta de granizo provoco varias inundaciones y
deslizamientos de tierra en la ciudad de La Paz, ocasionando
a su vez grandes danos. Los detalles varian 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 danos estructurales
fueron evaluados en 10 millones de $US (dafios de vias de
comunicacion, vehiculos, edificios publicos y privados), sin
hablar de los cortes de energia eléctrica y de agua potable
(Villegas, 2002; OPS, 2002; GMLP, 2007; Nathan, 2009: 340)
que agravaron las disfunciones de la fase de emergencia.
Ademads, 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
afect6 de manera homogénea el territorio de la aglomeracién
de La Paz. En primer lugar, el mapa indica cudles fueron
los principales lugares inundados. Estin principalmente
localizados en el centro histérico de la aglomeracién, luego
en Obrajes y en Mallasa.
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Esta distribucion espacial se explica, en una primera
aproximacion, por ¢l proceso meteoroldgico: la tormenta
de granizo se concentré sobre el centro y la parte noreste
de la ciudad, antes que las aguas de escorrentia 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 evacuacién pluvial. Ese sistema
técnico de evacuacion de las aguas pluviales, que no cubre
sino una pequena superficie de la ciudad, basicamente el
centro, se satura rapidamente, no habiendo sido calibrado
para soportar a la vez la funciéon de evacuacion de las aguas
pluviales y servidas. Ademas, los chubascos con granizos
provocan facilmente la obstruccién de las bocas de tormenta,
obligando a las aguas de escorrentia a concentrarse en las
calles, por donde corren provocando danos.

Un poco mas abajo, hacia el fondo del valle, a la altura
del barrio de Obrajes, donde el torrente Choqueyapu esta
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 presién debido al efecto de drenaje de las obras de
ingenieria hidraulica del centro, en un lugar donde el poco
declive del torrente desacelera el impulso de la evacuacion
de las aguas. En esta parte de la ciudad, el torrente entra
facilmente en crecida, inundando espacios donde la
infraestructura es numerosa y muy expuesta al dano. 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 opcién de urbanismo
se justifico por la realizacién de obras de ingenierfa
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hidrdaulica, que se supone debian proteger de la exposicion
a la inundacion. De aguas arriba a aguas abajo del valle de
La Paz, los acondicionamientos humanos (canalizaciones,
gaviones, etc.), asi como las modalidades de ocupacion de
los terrenos, favorecen el dano, al menos tanto como los
propios fenémenos fisicos, y estin ligados a ellos.

Por otra parte, el mapa muestra igualmente el interés de
diferenciar los espacios donde la amenaza se desencadend
de los espacios afectados por el desencadenamiento de la
amenaza. Muestra que la amenaza se desencadend en el
centro, que es también el principal espacio directamente
afectado. Este tltimo retine empleos formales (administracion
del Estado, del departamento y del municipio; sedes del
Banco central v de los principales bancos bolivianos, etc.)
y empleos informales (puestos de venta de alimentos y
bebidas; lustrabotas; etc.). Por sus caracteristicas, este espacio
genera flujos intensos, favoreciendo la convergencia de la
poblacién 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 gestion de las situaciones de crisis
estan instalados en esta parte de la ciudad. No pudieron
entonces cumplir plenamente su papel al comienzo de la
situacion de crisis.

Pero la cartografia 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 volvié casi imposible,
especialmente con pérdidas econémicas importantes. En
realidad, esos espacios fueron afectados por la transferencia
de la vulnerabilidad de un espacio de la aglomeracién hacia
otro. Para comprenderlo, basta recordar que la red vial de




la aglomeracién pacefa 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
estdn interconectadas, especialmente porque las empresas
concesionarias de las lineas de transporte piblico de La Paz
son casi todas altefias. Un problema en una u otra ciudad
de la aglomeracion puede interrumpir la interconexién. El
19 de febrero de 2002, el espacio del centro concentraba
en pleno dia un trafico vehicular denso respondiendo
a las necesidades de movilidad de los habitantes que
venian al centro de la aglomeracién a hacer sus compras
preparatorias del carnaval. Con la escorrentia pluvial en las
calzadas, los choferes perdieron el control de los vehiculos,
que obstruyeron calles estrechas con pendientes abruptas,
trabando considerablemente el desplazamiento de otros
vehiculos en este espacio del centro, en primer lugar los
de socorro. La concentraciéon de la granizada sobre el
centro provoco la pérdida de algunos tramos de las vias
de comunicacién vy, luego, de la movilidad en esta parte
central de la red vial, lo cual provocé a su vez la pérdida
de accesibilidad a otros espacios de la ciudad, como
Miraflores, que concentra los principales recursos médicos
de la aglomeracion, especialmente necesarios en El Alto.
Otro ejemplo: el camino que unia 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 vias de
comunicacién consideradas esenciales para una rapida
resolucién de la situacién en los espacios directamente
afectados, pero también para el funcionamiento normal del
resto de la aglomeracién.

En consecuencia, la pérdida de vias de comunicacién
en el centro de La Paz significd también la pérdida

de accesibilidad desde y hacia las otras partes de la
aglomeracién, particularmente El Alto. Los medios de
auxilio presentes en El Alto, los bomberos por ejemplo,
no eran de ninguna utilidad para ayudar a la resolucién
de la situacion de crisis en La Paz. Este caso muestra que
las vias de comunicacién constituyen un elemento de la
vulnerabilidad estructural de la aglomeracién 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 tltimo, que la identificacién
de los espacios donde la amenaza puede sobrevenir es
necesaria, pero no suficiente para identificar los espacios
donde podrd sobrevenir la crisis. Entonces, en el desarrollo
de una catastrofe existen varios tipos de espacios en juego,
que conviene diferenciar para administrar mejor los riesgos
en la aglomeracién de La Paz.
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Dos eventos tipicos de los accidentes vy
catastrofes

Como lo indica la cartografia de los eventos que
provocaron accidentes y catastrofes entre 1970 y 2011,
la aglomeraciéon de La Paz confronta regularmente dafos
asociados a la mayoria de deslizamientos de terreno e
inundaciones urbanas. Se trata, en el conjunto, de eventos
relativamente menores, al menos en ndmero de muertos.
Pero esos eventos son puntuados por episodios mayores,
raros pero violentos como por ejemplo el deslizamiento
de Cotahuma que, en 1996, maté a 40 personas, o las
inundaciones del 19 de febrero de 2002 (76 muertos,** mas
de 5.000 personas afectadas).

Dos fotografias, una de un deslizamiento de tierra y otra
de una inundacidn, ayudan a explicar los factores que
generan las situaciones de crisis en la aglomeracién pacena.

En la noche del 26 al 27 de febrero de 2011, un movimiento
de tierra, lento pero destructor, obligaba a los habitantes de
algunos barrios construidos sobre la vertiente sureste del valle
del torrente Choqueyapu (Valle de las Flores) —Pampahasi,
Callapa, Kaliri, Jokoni e Irpavi— a evacuar de emergencia.
La evaluacion de los dafios destaca la amplitud del evento:
cerca de 6.000 habitantes fueron albergados en refugios tras
la destruccién o el dario de su vivienda; la infraestructura
publica (escuclas, centros de salud, caminos, etc) fue
también destruida y/o danada (lustracién 20), en un
espacio urbano de mids de 140 hectdreas. Esos dafnos fueron
evaluados en 67 millones de euros por las autoridades del
Gobierno Auténomo Municipal de La Paz,

Apoyandose en argumentos cientificos, las autoridades
municipales explicaron la ocurrencia de la catastrofe por
fos altos volumenes de precipitaciones que cayeron sobre
la ciudad entre fines del ano 2010 y principios del ano
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2011, En efecto, a consecuencia del fenémeno La Nifa, la
region andina recibié precipitaciones mas voluminosas que
de costumbre, y que se¢ concentraron en algunas semanas.
En febrero, cayd un tercio de las precipitaciones anuales,
o sea dos veces mis de lo habitual. Ahora bien, el suelo
en el valle excavado por erosién regresiva del torrente
Choqueyapu, sobre el cual la ciudad fue construida, es,
1977: A2). Las
voluminosus precipitaciones de 2011 no hicieron sino dar

en su gran mayoria, suelto (BRGM et al.,

un empujoncito al desencadenamiento del movimiento de
tierra. Si bien el nicho de arranque esta situado en la parte
noreste de La Paz, su movimiento lento alcanzd el lecho
menor del torrente Irpavi que fue parcialmente desviado
bajo el empuje del pic del deslizamiento de tierra que se
produjo de manera perpendicular a su lecho.

Por otra parte, la catastrofe se transmitié rdpidamente

a otros cspacios de la ciudad, destacando la diferencia

4 llustracién 20

Destruccion resultante del movimiento de tierra
del 26-27 de febrero de 2011 al costado del valle
del Chogueyapu-La Paz.

331 69 segun los catos del GMLP.




Huslracion 21 »

Zona Huyana Potosi parcialmente destruida
por una crecida reldmpago del Rio Seco.

o

"

conceptual que se debe establecer entre espacio de
ocurrencia de la amenaza y espacio proclive a riesgos,
este ultimo pudiendo estar muy alejado del espacio de
ocurrencia de la amenaza. Fue asi como la distribucién de
agua potable por red, que llega a alrededor de 300 000
habitantes en la parte sureste de la ciudad (red Hampaturi-
Pampahasi), fue interrumpida durante varias semanas,
pues el movimiento de tierra arrancé una canalizacién de
distribucién de agua potable que hubo que reemplazar.
No obstante, numerosas dificultades geotécnicas hicieron
lentos los trabajos de reparacién, dejando a una gran parte
de los barrios del sureste de la ciudad de La Paz sin el
agua habitualmente distribuida por la red, a pesar de que
muchos de ellos se encuentran muy distantes del espacio
de ocurrencia de la amenaza.

Aun si las consecuencias del deslizamiento de tierra del
26 de febrero de 2011 no son menores, las modalidades de
este evento son frecuentes en La Paz. Ya habian cobrado
40 victimas en Cotahuma en 1996. En febrero de 2009, el

barrio Retamani habia sido igualmente destruido por un
deslizamiento de terreno con modalidades idénticas. Las
consecuencias se habian propagado también al resto de la
aglomeracién con el corte, entre otras, de la avenida Zavaleta
que une el barrio de Miraflores, punto de concentracién de
los principales establecimientos hospitalarios, a la parte sur
de la aglomeracion.

La fotografia de la inundacién que dand severamente
al barrio Huayna Potosi, situado en la ciudad de El Alto,
en enero de 2008 C(ilustracién 21) muestra un evento
bastante frecuente en la aglomeracién, salvo que es muy
poco asociado al espacio alteno. En efecto, respecto a las
condiciones fisicas, los desbordes de los torrentes de La
Paz son recurrentes en la estacién de lluvias, provocando
a menudo inundaciones cuyas consecuencias se propagan
frecuentemente en toda la aglomeracién. En comparacién,
la ciudad de El Alto es percibida por la mayoria de los
pacenos, que no la conocen, como un espacio plano, sin
torrente. Por consiguiente, no concibe que accidentes vy
catastrofes provocados por inundaciones puedan producirse
en esta ciudad, con mayor razén porque sus consecuencias
no se propagan a menudo mds alla del barrio afectado por
la amenaza.

Sin embargo, el accidente de Huayna Potosi de enero
de 2008 es grave. El evento se desatd en plena noche,
hacia las 22:40: una ldmina de agua desbordante del lecho
canalizado del torrente Seco barrié una parte del barrio. Su
energia destruyé y se llevd partes enteras de edificios, sin
embargo de estar construidos con ladrillos cementados. En
esta parte de la aglomeracién todavia poco equipada, por
ejemplo en iluminacién publica, el acontecimiento de un
evento como ese en plena noche provocé un movimiento
de pdnico, reforzado por la casi ausencia de un sistema de
gestiéon de situaciones de crisis en la ciudad de El Alto y por
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la enorme dificultad para acceder con vehiculos a muchos
barrios altenos. Aqui, fue ante todo la solidaridad de los
habitantes, estructurada en torno a su junta de vecinos, lo
que permitié la evacuacion de los siniestrados, su albergue,
alimentacién 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 habian sido
edificados en el lecho mayor del torrente Seco. Los trabajos
de elevacion de los diques que canalizan el torrente,
emprendidos por las autoridades municipales altenas bajo
la presion de los habitantes de Huayna Potosi, permitieron
seguramente justificar la reurbanizacién de una zona que
sin embargo es fuertemente expuesta a la inundacion.

Esos dos eventos son bastante tipicos de los accidentes, y
a veces catastrofes, que se producen en la aglomeracién de
La Paz. Muy conocidos en la ciudad de La Paz, sorprenden
todavia en El Alto, cuando son relatados, a propédsito de una
urbanizacién mas reciente que desconoce las condiciones
fisicas en las cuales se desarrolla. Sus consecuencias tiecnen
sin embargo la misma capacidad de propagarse al resto de
la aglomeracion que aquellas ligadas a eventos que ocurren
en La Paz. Por ejemplo, una inundacién del complejo de
almacenamiento y de distribucién de hidrocarburos de
Senkata podria si no privar, dificultar el aprovisionamiento de
gasy carburantes del conjunto de la aglomeracion y, entonces,
tornandola vulnerable y perturbando profundamente su
funcionamiento.
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Una vulnerabilidad ligada a la exposicion a las amenazas

ara explicar los eventos catastréficos que provocan dafos en la aglomeracién, se apela constantemente a las
Pcondiciones fisicas. Mds que la altitud, que supera los 4 000 metros en El Alto, impresiona el declive: 800 metros de
desnivel entre el reborde de la meseta y el fondo del valle, es decir vertientes cuya pendiente supera el 8% en promedio.
En esas condiciones, el poder de escorrentia de las aguas pluviales sobre suelo inestable explica la recurrencia de las
inundaciones y deslizamientos de tierra. Sin embargo, esta visidn pasa por alto el papel de las actividades humanas
en los eventos catastréficos. Por Ultimo, el establecimiento de una cartografia de las actividades peligrosas permite
atraer la atencidn sobre la urgente necesidad de integrar ese tipo de amenaza en la politica de gestion de riesgos de la

aglomeracion.

Las condiciones fisicas
Ldmina ¢

La aglomeracién de La Paz presenta condiciones fisicas
muy singulares, al punto que estas son casi sistematicamente
evocadas para explicar los eventos de origen natural que
provocan accidentes y catastrofes en ella. Esas condiciones
fisicas constituyen uno de los factores de explicacion de
los procesos fisicos que operan en la aglomeracién y para
comprender su peso y evitar asi cualquier determinismo,
conviene presentarlas brevemente.

La aglomeracion de La Paz se desarrolla sobre dos grandes
unidades fisicas. Al oeste, una meseta situada a mas de 4 000
metros de altitud, cerrada del noroeste al sureste por la Cordillera
Real cuya cima culmina a mas de 6 400 metros (Illimani), con
interfluvios bastante planos, y que se inclina ligeramente del
noroeste al sureste. Esa meseta alteha estd profundamente
cortada al este por un torrente que forma un valle con vertientes
convexo- cdncavas, algo abruptas en la parte alta, donde la
aglomeracién de La Paz comenz6 a edificarse.

El valle estd excavado por el torrente Choqueyapu,
también conocido con el nombre de torrente La Paz, por

erosion 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 rios 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 subterrineas, como los
torrentes Orkojahuira, Irpavi, Achumani, Huaynajahuira. Su
flujo, ligado al régimen de precipitaciones en esta parte
de los Andes, es intermitente y depende de la alternancia
de un verano himedo de diciembre a marzo y de una
estacion seca de mayo a septiembre. Aunque esta situado
en la cuenca amazoénica, la pluviometria es baja debido a la
altitud y a la posicion de abrigo detras de la Cordillera Real.
Medido a lo largo de un periodo de mas de 70 anos, el nivel
de precipitacién anual promedio alcanza los 570 milimetros,
de los cuales el 70% cae entre diciembre y marzo (Ramirez
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 (SENAMHI, 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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distancia muy corta— y una carga importante de materiales
desprendidos aguas arriba que favorecen la erosion, han
cortado @ menudo profundamente las formaciones para
constituir {ernos mayores angostos. La erosidn es tanto
mds intensa cuanto la energia con la que llegan las aguas
de escorrentia pluvial cargadas de materiales actia sobre

formaciones sedimentarias movedizas.

I'xtendiéndose sobre el Altiplano, la aglomeracidon se
integré también a otra cuenca vertiente, la del torrente
Catari, que discurre sobre una mesetda situada entre 4 000
y 4 300 metros de altitud, del noreste al suroeste, hasta el
lago Titicaca. La altitud y [a ausencia de posicién de abrigo
le dan a la meseta altena un clima semidrido mas frio,
soleado y ventoso que el fondo del valle del Choqueyapu.
Las temperaturas nocturnas son a menudo negativas y las
precipitaciones caen frecuentemente como nieve 0 como
tormentas de granizo. Los torrentes que atraviesan la ciudad
de El Alto, como el Seco y el Seke, tienen un régimen
bastante similar al de los de La Paz, aunque los aportes de

¥ Hustracion 22
El corte del Rio Seco en la parte aguas ariba de El Alto y la Cordillera Reall
en segundo plano.
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Hardy

agua glacial provenientes de la Cordillera tienen en El Alto
un papel mis importante. Menos cargados de materiales de
arrastre que los de La Paz, [ormaron lechos mayores mucho
mas anchos cuya profundidad se reduce al avanzar hacia el

sur (ilustraciéon 22).

'n La Paz como ¢n El Alto, dado que esos torrentes sirven
de colectores de las aguas servidas, el agua ya corre todo
el afic. Por otra parte, su trazo a lo largo y a lo ancho hoy
en dfa ¢std principalmente formado por muchos trabajos de
diques y drenajes, desde aguas arriba hasta La Paz, que han
antropomorfizado su curso (ilustracién 23).

Esos datos pueden hacer pensar que a gran escala, las dos
ciudades estan frente a condiciones fisicas muy diferentes
y, por lo tanto, a procesos fisicos cuyas eventuales
consecuencias no tendrian nada en comin. Pero eso seria
olvidar muy rdpido que las dos ciudades forman una sola
aglomeracién donde sc reparten las funciones urbanas.
Si los procesos fisicos desencadenan un evento que dafa
una parte del territorio urpano, sus consecuencias son
totalmente susceptibles de transferirse a otra parte en la
aglomeracién. Por otra parte, seria olvidar asimismo que, 4
pesar de que las condiciones fisicas sean factores de gran
peso, los factores humanos tienen a menudo un papel no
despreciable en el desencadenamiento de los eventos.

» llustracion 23

Construcciéon de drenajes en La Paz.
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Los espacios expuestos a la ocurrencia
de amenazas de origen natural
Lamina 10

La aglomeracion de La Paz estd 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 cartografiarse.

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 localizacién (Hardy, 2009¢) mejoraron
considerablemente. Ese conocimiento a pequena escala
progresivamente ha sido profundizado a mayor escala por
los servicios de la municipalidad a cargo de los riesgos. Estos
ultimos 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 construyé tomando en
cuenta y reinterpretando los datos del BRGM vy de los servicios
municipales. En efecto, los datos creados por el Gobierno
Municipal de La Paz (GAMLP) en 2004 identificaban las amenazas
capaces de danar el territorio urbano del municipio. El GAMLP
retuvo once amenazas diferentes: inundacion, flujos de barro
(mazmorras), deslizamiento de tierra (ocurrido, susceptible
simple, susceptible complejo), derrumbe, erosion superficial,
erosion subterrdnea, erosion a la vez subterranea y superficial,
hundimiento, sifonamiento. En 2004, para la construccién
de ese mapa, ¢l equipo del GAMLP habia ponderado esas
amenazas en funcién de la probabilidad de manifestaciéon, de
la recurrencia y de la intensidad (Ayala et al., 2004).
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Contrariamente al GAMLP, 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
fisicos, en muchos casos, su dindmica estd a menudo bajo
influencia de las mutaciones de poblamiento (Pigeon, 2005;
2010), como las que estdn en proceso en la aglomeracion
de La Paz. Por cierto, existen amenazas cuyo origen o
trayectorias no son antropizables (Pigeon, 2005: 90), pero
la urbanizacién antropiza los sitios utilizados y tiende a
antropizar también, aunque su origen fuera natural, algunos
procesos fisicos a gran escala en el momento mismo en que
interactian con el poblamiento humano (Pigeon, 2007).

Por ejemplo, a partir del 13 de febrero de 2009, un
deslizamiento de tierra en los barrios Retamani I y III,
situados sobre la vertiente noreste del valle del Choqueyapu,
provocd en algunos dias la destruccion de al menos 70 casas
y la evacuacion de al menos 700 habitantes. El evento fue
calificado como natural por los administradores de riesgos del
GAMLP, al mismo tiempo que comentaron abundantemente
cuanto, en ausencia de un sistema de alcantarillado en esos
barrios, la filtracién de las aguas servidas desde las fosas
sépticas a menudo mal construidas por los habitantes
favorecié el inicio del deslizamiento. Con este ejemplo, se
perciben las dificultades para diferenciar en la dindmica
del deslizamiento el componente natural del antrépico.
Por esta razon, nuestra opcion de no ponderar destaca la
incertidumbre en torno a la probabilidad de manifestacién
de la amenaza, de la recurrencia y de la intensidad, ligada a
la antropizacién de los procesos fisicos en cuestion.

Por otra parte, en 1977, la BRGM que habfia sido contratado
por la municipalidad de La Paz, gracias a un préstamo del
Banco Mundial, para realizar un Plan de desarrollo urbano
que ya incluia un amplio componente sobre los riesgos




naturales. En esa ocasion, se habia elaborado un mapa de
constructibilidad a escala de la ciudad de aquella época.
Habia sintetizado toda la informacion geoldgica 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
edificables en 1977 ya no son considerados muy expuestos
en 2004: por ejemplo, Munaypata, Aranjuez, Mallasilla, El
Pedregal, Barrio Petrolero. Es cierto que los conocimientos
geoldgicos se han afinado en poco menos de 30 afios y, por
su parte, las técnicas de construcciéon han mejorado. Pero
no es menos cierto que las diferencias en la espacializacion
de los niveles de exposicion a las amenazas entre el mapa
elaborado por la BGRM vy el que elabord el GAMLP son
grandes. Asi, no siendo especialistas en las cuestiones de las
amenazas, preferimos, aun considerando los trabajos mas
recientes del equipo del GAMLP (y sobre todo mas utiles
para el objetivo de construccion de un mapa de exposicidon
a las amenazas de origen natural), no ponderarlas.

Por dltimo, el estudio realizado por la BGRM, a pesar de
que preveia la expansién espacial de la ciudad, no cubre
cercadel 30% de la superficie actualmente construida (Hardy,
2009¢). Ademds, los servicios municipales de El Alto no
disponen del nivel de pericia de largo plazo que tienen los
de La Paz. Siendo la urbanizacién mucho mas reciente en
El Alto, la topograffa relativamente plana, la ocurrencia de
amenazas de origen natural es muy débilmente percibida,
tanto mas cuanto los eventos catastroficos a menudo no
fueron documentados. Pero un estudio realizado en 2008
en los distritos 5 y 6 (Hardy, 2008) mostro, al contrario, que
el proceso de urbanizacién no planificado habia conducido
a la ocupaciéon de los lechos mayores de los torrentes
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que atraviesan El Alto, asi como la de terrenos inestables,
particularmente los que servian 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 aglomeracién y agrupadas
en tres categorias: deslizamiento de tierra, inundacién, y
la concomitancia posible de los dos procesos fisicos 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 estd mucho mas expuesta que El Alto.
La topografia y la geologia pacena explican ampliamente
este hecho.

La parte superior de las vertientes occidentales, la mayor
parte de las vertientes orientales, asi como las vertientes
norte, estin amenazadas por los deslizamientos de tierra.
El perfil geologico paceno estd, en efecto, compuesto de
formaciones sedimentarias cuaternarias blandas que se
deslizan tanto mis ficilmente cuanto las precipitaciones,
aun si no son importantes en promedio anual (menos de
600 milimetros), o aportan brutalmente un gran volumen de
agua que las satura inmediatamente y las hace deslizarse, o
aportan progresivamente durante toda la estacion 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 caracteristicas del
declive a gran escala influyen en el efecto de gravedad que




contribuye al desequilibrio de las formaciones existentes y
luego al inicio del deslizamiento.

Por su parte, el lecho mayor del torrente Choqueyapu y los
de sus numerosos afluentes constituyen espacios afectados
por la ocurrencia de inundacidn, la mayor parte del tiempo
en forma de crecida-reldmpago provocada, respecto a la
topografia, por la energia con que el agua de escorrentia
pluvial llega asi concentrada. Los tiempos de concentracién
son reducidos en esta hoyada escarpada, poco protegida
por una cubierta vegetal tenue. Los espacios situados entre
Obrajes y Mallasa son particularmente expuestos, pues el
Choqueyapu recibe ahf las aguas de sus principales afluentes,
mientras que el declive se atenta, dos factores que conjugados
favorecen la ocurrencia de inundaciones extendidas. Aguas
arriba de los torrentes, el elevado declive y la energia liberada
por precipitaciones de importantes volumenes de agua
concentrados en un tiempo muy corto favorecen los derrubios
y, por consiguiente, la concomitancia de los deslizamientos de
tierra y de las inundaciones, como sucede aguas arriba de
Achumani o Irpavi. La red hidrolégica superficial y subterrdnea
provoca también, con la escorrentia del agua pluvial sobre
las formaciones blandas, un intenso derrubio, inestabilidad
y, a veces, deslizamiento de tierra, asi como hundimientos
(ilustracion 24) (Franqueville, 2000: 156).

La ciudad de El Alto en parte se edificd sobre el borde
del valle del Choqueyapu. Toda una franja que corre del
norte al sur, a lo largo de los limites con La Paz, luego
Achocalla, estd expuesta al deslizamiento de tierra.
Algunos barrios como Rosas Pampa y Tejada Alpacoma
son regularmente afectados por el deslizamiento de la
parte alta de las vertientes del valle. Otros barrios de El
Alto fueron edificados sobre terraplenes de depdsitos de
desechos no controlados, mal realizados en depresiones

¥ llustracion 24
Los hundimientos son recumrentes en La Paz y provocan danos
importantes a las estructuras, particularmente viales.

cercanas al borde del valle del Choqueyapu, que a veces se
desmoronan como en Cusicancha o Unidén Alianza.

Pero la amenaza mas recurrente en El Alto es la inundacion.
La meseta esta atravesada por torrentes de direccién noreste
y suroeste que provienen de la Cordillera Real. En el norte
de la ciudad, algunos de esos torrentes como el Seco vy el
Seke cortan profundamente la meseta antes que su perfil
respectivo se suavice para permitirles atravesar el resto
de la ciudad de El Alto, hasta hacerse casi imperceptibles,
especialmente cuando el régimen pluviométrico los vuelve
intermitentes. Muchisimas areas de barrios de El Alo
fueron edificadas en los lechos mayores de los torrentes.
A lo largo del tiempo, los tramos de torrentes, que sirven
de drenaje principal de evacuacion de las aguas servidas,
fueron canalizados, antropizando el proceso que llega a
la inundacién cuando esta se produce. Es por esta razén
que los espacios involucrados en ese proceso no fueron
considerados como expuestos a las amenazas naturales en
el mapa.
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En cambio, en algunos lugares de El Alto, la napa fredtica estd
a veces muy cerca de la superficie del suelo. La toponimia lo
indica a veces designando a esos lugares de manera similar a
Serior de la Laguna, especie de turberas. Durante la estacion 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
Exaltacion, Kenco, Chijini, Andino, Junthuma, 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 diagnéstico
actual: cuando se desencadene la o las amenazas, el dano del
espacio afectado serd efectivo, sin que se pueda precisar la
amplitud. En efecto, una buena parte de la aglomeracion esta
ya urbanizada y por tanto alberga elementos susceptibles
de sufrir danos: poblacion, 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 gestion
de los riesgos. A corto plazo, las emergencias se manifestarin
en esos espacios que albergan elementos.

En cambio, en los espacios ain no urbanizados, el mapa
de los espacios expuestos a la ocurrencia de amenazas de
origen natural tiene mas bien el caridcter de documento de
planificacién: en los sectores atin no urbanizados, el dafio
permanece como potencial dado que ain no hay elementos
susceptibles de sufrir dano. No obstante, si las autoridades
municipales de La Paz y/o de El Alto prevén urbanizar esos
espacios, tendrin entonces que tomar en cuenta la posible
ocurrencia de amenazas de origen natural para evaluar los
danos posibles, inclusive la pérdida, de los elementos que
se habran previsto en el lugar.
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Las amenazas antrépicas: la peligrosidad
de las actividades
Lamina 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 antropico para las cuales a menudo no hay o 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 antrépicas. Por
consiguiente, ninguna cartografia de amenazas de origen
antrépico esta disponible en la aglomeracién de La Paz, por
lo que no existe ninguna politica para administrarlas.

En la aglomeracién de La Paz, sin embargo, las amenazas
antropicas son diversas, numerosas y muy presentes en
todo el espacio. Por ejemplo, pese a que la aglomeracién ha
perdido relativamente su cardcter industrial en beneficio de
Santa Cruz, la actividad industrial continga siendo un sector
econémico importante. Por otra parte, se trata con mucha
frecuencia de actividades que evolucionaron poco, que
emplean técnicas obsoletas y peligrosas o con consecuencias
peligrosas. Asi, la industria textil, particularmente la de la
rama del cuero (taneria, curtido en blanco, tintoreria, etc.)
es todavia muy activa en la aglomeracién. Esta actividad
es realizada principalmente por una multitud de pequenas
empresas artesanales, poco cuidadosas y/o capaces de
respetar la legislacion existente en materia de producciéon
industrial, provocando una considerable contaminacién. De
la misma manera, existen en la aglomeracién numerosas
empresas artesanales, pequefas, especializadas en el
trabajo de los metales, que generan igualmente mucha

34y Ver D'Ercole et al., 2009b
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contaminacion. Otro ejemplo: desde hace algunos anos,
la presencia de estaciones de servicio que distribuyen
hidrocarburos liquidos y gaseosos se ha incrementado, sin
dar la impresion de que su apertura haya estado sometida
al respeto de algunas reglas elementales de seguridad como
las de distancia respecto a edificaciones que acogen publico
o a las residencias. Ahora bien, las estaciones de servicio
son amenazas de origen antropico en la medida en que su
actividad puede provocar incendios y/o contaminacién que
podria resultar peligrosa para la poblacién.

Hecha esta constatacion, el establecimiento de un mapa
de amenazas de origen antrépico se convierte en una
herramienta de preparacion contra catdstrofes y de gestion
preventiva. El mapa permite localizar anticipadamente
problemas eventuales y recursos necesarios para su
resolucién. 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 operacion facil. Para paliar la ausencia de
un censo especifico de las amenazas de origen antrépico,
utilizamos los datos resultantes del censo de actividades
econdmicas realizado en 2007 por la Oficialia Mayor de
Promocién Econémica del Gobierno Auténomo Municipal
de La Paz (GAMLP) y los de la Cimara Departamental de
Industrias de La Paz de 2004 que abarcan a la ciudad de El
Alto. Se localiz6 en el espacio a las empresas identificadas
previamente en funcion de su tipo de actividad econémica
para seleccionar Unicamente a las que fueron consideradas
como las mis 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
antropico 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 antropico, con mayor razén
porque solo toma en cuenta las actividades econdmicas
formales registradas y no analiza el conjunto de mecanismos
que hacen que una actividad se vuelva peligrosa. El mapa
elaborado establece no obstante una fotografia de los
espacios de la aglomeracién mis peligrosos en funcion del
nimero de empresas cuya actividad fue identificada como
peligrosa para la poblacion. El nivel de peligrosidad refleja
el nimero 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 mas de 66 empresas de fuerte.

Contrariamente a las ideas mas difundidas, no son los
espacios de la ciudad de El Alto los que exponen mis
a la poblaciéon a los peligros de origen antrépico. La
anterioridad de la urbanizacién y del desarrollo econémico
influye todavia ampliamente en la ciudad de La Paz en
cuanto al criterio de la presencia de un nimero grande
de empresas, particularmente las peligrosas. Asi, algunos
barrios muy cercanos al centro de La Paz, como Rosario,
Gran Poder, San Pedro, Belén y Santa Barbara, presentan
un elevado nivel de peligrosidad ya que concentran todavia
un gran nimero de empresas pequefias pero peligrosas,
particularmente aquellas ligadas a la rama del cuero.

Alrededor de ese primer espacio exclusivamente
paceno, muy condensado, se despliega un espacio algo
mis extendido donde el nivel de peligrosidad de origen
antrépico es considerado como medio. Abarca los barrios
colindantes del primer espacio identificado, a saber Los
Andes, Sopocachi, Miraflores, Villa San Antonio, Villa
Fatima. Otros pocos espacios tienen el mismo perfil como
San Miguel — donde a pesar del caracter residencial de esta
parte de la ciudad, las actividades peligrosas, debido a su




instalacién no controlada como ocurre con las estaciones
de servicio, estdn muy presentes — pero y sobre todo en El
Alto, Villa 16 de Julio y Santiago.

En el resto del espacio paceno y alteno la concentracion
de actividades peligrosas es mucho menos elevada. Eso no
significa que no hay ningin peligro y que las autoridades
a cargo de la gestion de riesgos deban desinteresarse
de ellos. En El Alto, Senkata, Panordmica y Fabricas son
espacios que concentran pocas empresas peligrosas, pero
en cambio su actividad es particularmente peligrosa. Es,
por ejemplo, en Senkata donde se almacenan y se tratan
todos los hidrocarburos liquidos y gaseosos que luego se
distribuyen en la aglomeracién (ilustraciéon 25). La misma
situacion existe en La Paz, en lugares como Villa El Carmen
y Achachicala.

b lHlustracion 25
El almacenamiento de hidrocarburos vuelve a Senkata, en El Alto,
particularmente peligroso para toda la aglomeracién.

Esta cartografia de las amenazas antrdpicas a partir del
criterio de la concentraciéon de empresas con actividades
peligrosas para la poblacién es imperfecta, pero constituye
un primer esfuerzo para atraer la atencién sobre la necesidad
de integrar ese tipo de amenaza en la politica de gestion de
riesgos de la aglomeracion.

Por ejemplo, el peligro que representa Senkata no puede
ser administrado solo a escala de la ciudad de El Alto.
Primero porque Senkata es un elemento cuya pérdida
afectara a toda la aglomeracion de La Paz, pero también
porque administrar un problema en Senkata requiere al
menos la movilizacion de los medios de las dos ciudades,
de manera concertada y coordinada. Ahora bien, por el
momento, la forma de la relacién institucional entre las
dos principales municipalidades de la aglomeracién no
lo permite. Una vez mis, este ejemplo demuestra que la
gestion de riesgos invita a pasar a otra escala, la de la

aglomeracién urbana.
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Una vulnerabilidad ligada a la accesibilidad

Evocor los riesgos en la aglomeracion pacena 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 vias
de circulacién, estrechas y sinuosas, a menudo estan configuradas como callejones sin salida, la accesibilidad de los
espacios de la aglomeracion es importante cuando sobreviene un evento de origen natural o antrépico. Establecer la
accesibilidad de los espacios de la aglomeracion contribuye pues a informar sobre una forma de vulnerabilidad de la

poblacion muy poco observada

La accesibilidad: un factor de vulnerabilidad
que no se debe descuidar
Ldmina 12

Los trabajos que tratan la vulnerabilidad a menudo toman
en cuenta Unicamente las caracteristicas socioeconomicas
de la poblacién. Es el caso del mapa de vulnerabilidad
global de la poblacién de La Paz, publicado en 2004 por
el GAMLP (Ayala et al., 2004}, que constituye una sintesis
que espacializa ese tipo de datos: poblacion desocupada,
densidad de poblacién, tasa de crecimiento demogrifico,
promedio de anos de estudios, analfabetismo, indice de
necesidades basicas insatisfechas.

Existen, sin embargo, muchos otros factores que
informan sobre el nivel de vulnerabilidad de la poblacién.
Ciertamente, estos son mds dificiles de construir que los
mds clasicamente extraidos de los censos de poblacion,
pero también son muy interesantes y complementarios de
los primeros, para comprender como el funcionamiento
de una aglomeracién puede fragilizarse y, junto con él,
su poblacién. La accesibilidad de la poblacién al espacio
es uno de esos factores de vulnerabilidad que llaman
particularmente la atencién.

78 <« Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeracion de La Paz

La accesibilidad del espacio se basa en la idea simple
de que el espacio no siendo uniforme, algunas de sus
partes son mds accesibles que otras. La presencia de
cursos de agua que atravesar, de pendientes con fuerte
declive, un bajo nimero de vias de circulacion, un trafico
mas grande que en otras partes, etc. son caracteristicas
que diferencian el espacio, lo dividen, en funcién de
la facilidad con la cual la poblacién puede desplazarse
en €él. Cuando en ¢l seno de una aglomeracién existe
una porcion de espacio menos accesible que otra, la
poblacion tendrd entonces mis dificultades que en otras
partes para entrar y salir de esta porciéon de espacio y
poder alcanzar otra porcién.

La ausencia de algunas funciones en una porcion de
espacio de una aglomeracién menos accesible que otras
vuelve mas complicado que en otras partes el acceso a esas
funciones. Por ejemplo, si un espacio menos accesible no
esta dotado de un centro de atencién médica, la poblacion
que se encuentra en €l tendrd que desplazarse para acceder
a este equipamiento emplazado en otra porcién del espacio
de la aglomeracion. Sin embargo, tendrd mas 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, mas facilmente.

A partir de esta idea, se ha realizado una cartografia de
los espacios de la aglomeracion de La Paz, establecida en
funcién de su nivel de accesibilidad. Representa cuencas
de accesibilidad jerarquizada en cuatro niveles: buena,
mediana, mala y muy mala.

La realizacion de esta jerarquizacion de la accesibilidad
del espacio se apoya en un andlisis fino del espacio de
la aglomeraciéon de La Paz. Toma en cuenta muchos
criterios: fisicos, como los datos orogrificos e hidrolégicos
(importancia del declive, densidad de la red hidrografica,
etc.), asociados al criterio de la configuracién general de la
red vial urbana (nimero vias, su amplitud, su sinuosidad,
el trafico que soportan, etc.). Superponiendo esas distintas
informaciones, se han representado cuencas de accesibilidad
de la aglomeracién de La Paz (Nufez-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
aglomeracién de La Paz dificulta la movilidad. El centro de
la aglomeracién se ha desarrollado en un profundo valle
cortado por numerosos torrentes. Las altitudes se escalonan
entre 4 445 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
mas bien dificiles.

Las vias situadas en la parte sur de la aglomeracion son
vias sin salida, que sirven casi exclusivamente para el
aprovisionamiento de la ciudad en hortalizas:

—la via hacia el municipio de Palca (que atraviesa Ovejuyo)
es de tierra apenas el tejido urbano pierde densidad, se
vuelve sinuosa y estrecha, y no permite ir mas alld de Palca;
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—la via en direccion a Rio Abajo permanece también sin
salida desde que la intensa urbanizacion de las zonas de
Aranjuez, Mallasa y Achocalla atenta sus efectos.

Las vias del norte del valle son entonces las unicas que
permiten salir de él:

—una en direccién nor-noreste permite acceder a los valles
de los Yungas. El acceso a los Yungas se efectia por una ruta
sinuosa, estrecha, con marcados declives, frecuentemente
danada por movimientos de masa. Atraviesa un conjunto
montanoso de 1 100 kilémetros de largo y de 150 a 400
kilémetros de ancho — la Cordillera Real — de direccion nor-
noroeste/sur-sureste, situado al este de La Paz. La Cordillera
Real separa el Altiplano de los llanos amazoénicos, con
cumbres que superan los 6 000 metros (Huayna Potost,
Condoriri, Illimani, Mllampu), y con declives superiores a
30 grados. Para recorrer los 94 kilémetros que unen La Paz
a los Yungas, la ruta debe franquear un cuello situado a
alrededor de 5 200 metros de altitud a 25 kilémetros de La
Paz, antes de volver a bajar hacia los valles profundamente
entallados, escalonados entre 1000y 2 500 metros de altitud.
Esta distancia se recorre en mas de dos horas en vehiculo
cuando la distancia a vuelo de pdjaro no es sino de cerca
de 50 kilémetros. Los fuertes declives obligaron a construir
una carretera muy sinuosa, a costa de un mantenimiento
mas elevado, que alarga la distancia entre los dos puntos
que hay que unir. Ahora bien, esta via 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 asi un trifico promedio de cerca de 800 vehiculos
por dia en 2005. Los fuertes declives de los Yungas fueron
no obstante valorizadas por la compania productora de
electricidad para La Paz (COBEE) que instalé en el valle
del torrente Zongo una decena de plantas hidroeléctricas
por conductos forzados. El acceso a los Yungas condiciona




entonces igualmente ¢l aprovisionamiento eléctrico de la
aglomeracion de La Paz;

—la otra via, situadu al nor-noroeste permite acceder al
Altiplano. El Altiplano —una vasta meseta situada a mas de 4
000 metros de altitud — presenta una topografia suavemente
ondulada favorable 4 la circulacién. Del Altiplano parten
las carreteras que dan acceso al Perd, al sur minero del
Altiplano (Oruro, Potosi) y a los valles centrales de
Bolivia (Cochabamba, 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 agricolas. 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 Unica
via capaz de soportar un trifico elevado, particularmente
de vehiculos 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 kilémetros, no franquea mas que una
distancia de apenas tres kilémetros a vuelo de pdajaro. 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 aglomeracién. La autopista La Paz-
El Alto soporta entonces también un importante trafico
pendular. Se cuenta un promedio de 22 000 vehiculos que
la recorren por dia.

Estasdistintasinformaciones permiten comprenderlaescala
mas fina de las cuencas de accesibilidad, particularmente
porque, en el conjunto, la accesibilidad de las porciones de
espacios de la aglomeracién va mds bien de mediana a mala.
Incluso dentro de la aglomeracion, los desplazamientos
pueden hacerse dificiles por la fragmentacidn topogrifica

ligada a numerosos obsticulos orogrificos e hidrogrificos,
acentuados por barreras restrictivas de origen antropico
(calzadas poco amplias, calles sin salida, etc.) (ilustracion
26). En el municipio de La Paz, los numerosos torrentes
dividen el tejido urbano en muchas entidades a veces de
muy dificil acceso. Asi, las principales vias de circulacion
estin dispuestas longitudinalmente, instaladas en el lecho
mayor del torrente Choqueyapu. Segin la amplitud del
lecho mayor y la presencia o no de un obstaculo orogrifico,
las vias pueden desdoblarse (Avenida Costanera y Avenida
Hernando Siles) o, al contrario, estrecharse para hacerse
Unica, estrecha y sinuosa (Avenida Libertador). Esas vias
longitudinales son esenciales para los desplazamientos en
La Paz, justificando adaptaciones a veces costosas, como el
tunel del Colegio Americano que permite el paso de una
via que une la parte norte de la ciudad a su parte sur, por
la Avenida Kantutani.

b llustracion 26

La mayoria de las calles de la aglomeracion son de tierra, estrechas,
sinuosas y pendientes, lo que complica el acceso de un punto a otro
de la aglomeracion.
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El profundo corte que hace el torrente Choqueyapu
complica también los desplazamientos transversales dentro
de la ciudad. Obliga, para unir la parte oeste de La Paz a su
parte este, a cruzar el puente Las Américas de 250 metros
de largo (ilustracién 27), o el muy reciente puente Trillizos,
o también a realizar largos desvios, particularmente por el
norte, donde la concentracién de las principales actividades
comerciales aumenta sensiblemente los tiempos de
desplazamiento. Mds al sur, para unir por ejemplo la ribera
izquierda del valle de Irpavi a la meseta de Pampahasi
situada al noroeste, es necesario hacer una desviacion, que
rodea un obstaculo orogrifico con fuertes declives. Se debe
entonces volver a descender en direccidn suroeste para
cruzar el puente de Bolonia situado en Obrajes, y luego
volver a subir con direccion noroeste hacia Pampahasi.

¥ lustracion 27

Los puentes son elementos fundamentales en la accesibilidad
pacena. Sin embargo sélo hay dos que permiten unir las dos
vertientes este-oeste del valle.
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De manera general, los obstidculos orograficos e
hidrolégicos compartimentan fuertemente el espacio de
La Paz en sectores donde las conexiones transversales son
dificiles, hasta inexistentes. Esos obstdculos a menudo son
convertidos en parques y en zonas de proteccion.

El centro de La Paz y las porciones de espacios
adyacentes presentan un buen nivel de accesibilidad
a escala local. En esta porcion de la aglomeracion, las
calles son a menudo estrechas y sinuosas, atestadas por el
trafico vehicular, pero son numerosas, en buen estado, lo
que reduce significativamente las debilidades. Esa cuenca
alberga muchisimas funciones urbanas, particularmente en
los principales centros hospitalarios publicos y privados
situados en Miraflores.

En el municipio de El Alto, la hidrologia y la orografia no
constituyen verdaderamente obstaculos para la circulacion.
Es verdad que hay que franquear dos torrentes, como el
Seke y el Seco para ir en direccién al Perd. Sin embargo, las
soluciones técnicas son faciles de aplicar y también poco
onerosas cuando se las compara con las que son necesarias
en La Paz. En cambio, obsticulos de orden antrépico
complican los desplazamientos. Es el caso del aeropuerto,
equipamiento presente mucho antes de la urbanizacidn
de El Alto, que constituye un verdadero obsticulo que
las vias de circulacion tienen que evitar. La presencia del
aeropuerto explica también que las vias de forma semi radial
se concentren todas en La Ceja, provocando un efecto de
embudo, a la entrada/salida de la autopista La Paz-El Alto,
y un embotellamiento casi permanente en ese nudo de
circulacién que sin embargo es de gran importancia como
plataforma de oferta de transporte. Por Ultimo, el trifico de
minibuses, principal sistema de transporte colectivo para
toda la aglomeracidn, recarga las principales vias camineras
en torno al aeropuerto complicando los desplazamientos.




Unir la parte norte a la parte sur de El Alto obliga entonces
a desviaciones bastante largas por ¢l este o por el oeste, que
concentran el trafico sobre algunos tramos y lo hacen poco
fluido. Esas limitaciones explican por qué la mayoria de las
cuencas estan clasificadas como teniendo una accesibilidad
de mala a mediana y que no haya sino dos cuencas con
buena accesibilidad alrededor de Ciudad Satélite y al sur del
aeropuerto donde la red vial es de bastante buena calidad al
mismo tiempo que soporta un trafico mas moderado. Toda
la parte noreste de El Alto constituye incluso una cuenca
donde la accesibilidad es muy mala: vias camineras de
tierra intransitables apenas llueve, donde porciones enteras
no se conectan a otras vias, que tienen que franquear los
torrentes Seke y Seco muy encajonados en esos espacios.

Las cuencas de accesibilidad informan sobre una
forma de vulnerabilidad de la poblacion que los factores
socioecondémicos no ofrecen. El mapa muestra, por ejemplo,
que las poblaciones mds bien acomodadas e instruidas, no
visibles en los mapas de vulnerabilidad socioecondmica,
viven en porciones de espacios de la aglomeracion donde
la accesibilidad es mediana (parte sur de La Paz) o buena
(Ciudad satélite). En cambio, para acceder a otras porciones
de la aglomeracién como el centro de La Paz, deben
atravesar porciones de espacios donde la accesibilidad es
mala. Su acceso a algunas funciones de la aglomeracion
como las de salud de Miraflores es pues fragil. El nivel
de accesibilidad del espacio de la aglomeracion las hace
entonces vulnerables. La tormenta de granizo de febrero de
2002, al destruir y/o inundar porciones de vias de circulacién
y puentes, aisld algunas cuencas de las demas (ilustracion
28). La parte sur de La Paz no fue muy dafada, pero su
poblacién ya no tenia acceso a las funciones de salud
debido a la pérdida de accesibilidad a los otros espacios
de la aglomeracion. La accesibilidad espacial saco a la luz

un factor de la vulnerabilidad de la franja acomodada de la
poblacién, que habitualmente no sc¢ observa.

En ausencia de datos precisos comparables entre los
municipios de La Paz y de El Alto (menos recuentos de
vehiculos en El Alto que en La Paz, etc), el mapa de
accesibilidad de la aglomeracion de La Paz es todavia
perfectible. Pero ya ofrece una posibilidad de aprehender
la vulnerabilidad de la poblacién en la aglomeracién de La

Paz cescle un dngulo innovador.

» llustrocion 28

Un deslizamiento de tierra puede provocar la pérdida de una via de
circulacion importante y, por tanto. la accesibilidad entre espacios de
la aglomeracién, incluso su aislamiento.
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Una poblacion vulnerable

a vulnerabilidad es con frecuencia tratada por medio de factores socioecondmicos que atanen a la poblacion.
I_Aqui, los factores seleccionados lo fueron de manera de calificar lo mejor posible aguello gue hace a la poblacion
verdaderamente vulnerable y que al mismo fiempo la diferencia mds. Se trata de factores econdmicos --material de
construccion de la vivienda, acceso a los servicios publicos de agua potable y de electricidad, equipamiento del
que disponen los hogares— y sociales —edad de la poblacién, nivel de instruccidn, antigiedad de la instalacion en la
aglomeracion. Estaseleccion de factores socioecondmicos informa directamente sobre la vulnerabilidad de la poblacion.
Por ejemplo, sdénde dispone la poblacidon de un vehiculo para dirigirse a un hospital en caso de desasire en un contexto
donde casi no hay ambulancias?

Las construcciones de adobe
Ladmina 13

En una aglomeracién que cuenta alrededor de 1 428 000
habitantes en 2001, la construccién 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 construccion infor-

man indirectamente del nivel econémico de sus ocupantes. b lustraeian 29

E] Gltimo censo nacional de poblacién realizado en 2001 El adobe sigue siendo el material de construccién de viviendas mas
) ] ) ) . utilizade en la aglomeracion.
informa del tipo de material empleado para construir la vi- ——— L

vienda censada. Entre los distintos tipos, propone la opcion
del adobe. Se trata de un ladrillo de arcilla obtenido por
secado al sol, sin coccién (ilustracion 29). Ese material de
construccion es comuin en La Paz, sobre todo empleado en
las construcciones de habitat antiguo y en las de habitat po-
pular. El empleo de la arcilla es ficil, pues estd presente a
poca profundidad casi en todas partes en la aglomeracion.
El ladrillo de adobe es pues muy barato. Por lo demas,
la técnica de la construccién en arcilla esta difundida y
dominada. Finalmente, los ladrillos de adobe presentan la
ventaja de proteger bastante bien de los rigores del clima

paceno.
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El mapa de las construcciones de adobe en la aglomera-
cién 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 estd muy ampliamente difundido en las
construcciones en El Alto, su empleo es menos importante
en La Paz y mucho mds circunscrito a algunos espacios del
municipio. Menos del 42,9% de las construcciones del cen-
tro histérico del municipio de La Paz y de los barrios que lo
circundan (Sopocachi, San Jorge, Miraflores, San Pedro, Vil-
la Fatima) son de adobe. Esos espacios estin ocupados por
construcciones mas bien recientes, a menudo por edificios
compuestos de numerosos pisos, de hormigén, asociando
viviendas bien equipadas y oficinas de organismos publicos
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 hormigén.

Aun si la construccién de edificios cobra cada vez mayor
amplitud en esos espacios, particularmente en Obrajes y
Calacoto, la parte sur-sureste de la ciudad estd todavia com-
puesta por pequenas edificaciones de hormigén de tipo
villa, pero esto se observa ya casi exclusivamente en San
Miguel, Mallasa, Achumani, Irpavi.

Esta dinamica de desarrollo de inmuebles de hormigén
comienza igualmente a marcar a El Alto, principalmente en
los barrios centrales cercanos a La Ceja, como 12 de Octu-
bre, Villa Bolivar, y Santiago. Esta indica el caricter cada
vez mas urbano, equipado y rico de algunos barrios de
este municipio donde vya vive una burguesia altefia y donde
se desarrollan servicios que le estan destinados como las
agencias bancarias, diversas tiendas permanentes, etc.

Por el contrario, una gran parte del municipio de El Alto

estad compuesta por construcciones donde el adobe predo-
mina en mis del 70,4%. Se trata de los barrios periféricos
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como Santa Rosa, Bautista Saavedra, Cosmos 79, Fibricas,
Topiter, Villa Exaltacion. Esos barrios recientes, ocupados
por familias salidas de la familia ampliada y de las ultimas
olas de migrantes que salen del Altiplano, se parecen en
muchos aspectos a pueblos rurales y estin bastante mal
equipados. Se construyen progresivamente por medio de
la compra de parcelas agricolas que primero son cercadas,
antes de la edificacion de las viviendas al ritmo de las fluc-
tuaciones de los ingresos de esas jévenes familias.

Pero muchos barrios no periféricos de El Alto todavia
estdn en gran medida compuestos por construcciones de
adobe, como Alto Lima, Huayna Potosi, Tunari. Se trata de
barrios intermedios situados entre el corazén urbano alteno
y las periferias, donde las poblaciones ya estdn 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 consolidacién.

Esos barrios con construcciones de adobe no son sin
embargo exclusivamente altefios. Se observan algunos en
La Paz, pero sus dindmicas son diferentes. Excepto Ove-
juyo, que es una zona rural en proceso de urbanizacién
por clases medias pacenias 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, ademas del hecho
de que con frecuencia son pobres, invierten lo minimo en
su vivienda para conservar sus pocos ahorros y estar en
condiciones de enfrentar la ocurrencia de un desastre que
les obligaria 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 hormigén y adobe. El
adobe generalmente permite construir una vivienda inicial,
mis bien elemental, con la finalidad de ocupar riapida-
mente la parcela y asi evitar su apropiaciéon por otras per-
sonas. Luego, cuando los ingresos del hogar lo permiten, la
construccién es mejorada con la edificaciéon de nuevas pie-
zas de manera horizontal o vertical, privilegiando entonces
el hormigén vy el ladrillo cocido.

Esta situacién es también la que prevalece en el corazén
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 Bolivar; v en algunos barrios menos centrales pero
cuya edificacién fue planificada como Mercurio, Villa Adela,
Villa Primavera, Nuevos Horizontes, Pucarani. La mayoria
de esos barrios estin 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 todavia accesibles.

Esos barrios populares forman finalmente un espacio bas-
tante continuo y homogéneo entre La Paz y El Alto, des-
tacando una vez mas el carcter artificial de la separacién
administrativa entre las dos entidades municipales.

La presentaciéon de los espacios de la aglomeraciéon
donde el adobe se emplea como material de construccién
indica una forma de precariedad econémica de los ho-
gares, al mismo tiempo que su dafio potencial. En caso de
incendio, de deslizamiento de tierra, de inundacién, etc.,
la susceptibilidad de dano de una vivienda construida con
adobe serd mucho mis elevada que la de una vivienda
cuyos muros fueron edificados con ladrillos cocidos y en

la que el empleo de hormigén garantiza la cohesion de la
estructura.

El uso del adobe puede también interpretarse como un
comportamiento econémico racional ya que permite, en
caso de dano, un reemplazo a minimo costo de las estructu-
ras. Seria de alguna manera una estrategia de resiliencia es-
tablecida por una parte de la poblacién de la aglomeracion.
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Los hogares sin habitacion destinada
especificamente a la cocina
Ldmina 14

El censo nacional de poblacién realizado en 2001 ofrece
informacién relativa a la presencia en el hogar de una
habitacién  especificamente destinada a la cocina. En el
espiritu de las autoridades bolivianas, la introduccion 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 cfecto, que ninguna picza
especifica esta destinada a la preparacion de las comidas. Esta
se efectia entonces en una pieza de la vivienda que tiene
otras funciones: dormir, estar, a menudo trabajar. Ese criterio
informa acertadamente sobre los medios econémicos 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 aglomeracion que no disponen
de una habitacién especificamente destinada a la cocina.
Este mapa indica primero que la mayoria de hogares
dispone de una habitacién destinada a la cocina. Ese es el
caso en la mayoria de los barrios de La Paz, sin embargo
con una relativa degradacién de la situacion a medida que
uno se aleja de los barrios centrales. Es asi 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 habitacién exclusivamente dedicada a
la funcién de cocinar. Se trata principalmente de barrios
todavia en construccién, con gran frecuencia compuestos
por pequenas viviendas de una o dos habitaciones en las
cuales destinar una habitacién exclusivamente a la cocina
no es todavia una prioridad en las inversiones que se deben
realizar para consolidar la vivienda.
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En cambio, en El Alto, esta situacién, en que los barrios
tienen una tasa de un hogar sobre tres que no dispone de una
habitacion exclusivamente destinada a la cocina, es la mads
difundida. Excepto los barrios consolidados de Ciudad Satélite,
Villa 16 de Julio, Villa Bolivar, Villa Adela, los habitantes de la
mayoria de los barrios altenos parecen tener otras prioridades
antes que la de contar con una habitacién destinada a la cocina.
No obstante, puede pensarse que rapidamente destinan una
habitacién a 1a 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. Estdn en la periferia, pero no por ello se trata
de todos los barrios periféricos: Topiter, Fabricas, Bautista
Saavedra, Huayna Potosi, Santa Rosa, Senkata son barrios
vastos, pero ain 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
Simén, Las Delicias, San Martin, Alto Tacagua, Antofagasta.
Sus habitantes parecen limitar una inversién costosa y que
podria ser ficilmente perdida en caso de desastre.

El criterio de habitar un hogar que posee o no una habitacion
destinada especificamente a la cocina echa luz sobre la
vulnerabilidad de la poblacion. Cuando existe presencia
de nifos que tienen que desarrollarse en una habitacidn
multifuncional, la susceptibilidad de un accidente aumenta
dado que por sus juegos ellos pueden involuntariamente
provocatrlo. 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 dénde
estd presente la probabilidad de tener que intervenir por
incendios domésticos y localizar mejor sus medios.
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Los hogares sin conexidon a la red publica
de electricidad
Lamina 15

Contrariamente a las ideas que prevalecen acerca de
las ciudades en los paises situados en los Sures, estas
estan, al menos las mas grandes, bastante bien dotadas en
equipamiento y servicios urbanos. El Gltimo censo nacional
de poblacion de 2001 proporciona informacion relativa a los
hogares de la aglomeracion de La Paz que estin conectados
a la red de electricidad. A partir de esta informacion, se ha
construido un mapa de hogares que no estin conectados,
siempre siguiendo el objetivo de caracterizar a los hogares
de la aglomeracion. El resultado se acerca bastante al que
se espera de una gran ciudad ya que la gran mayoria de
los espacios de la aglomeracion estd ocupada por hogares
que en un 89,3% tienen conexién a la red de electricidad.
Esta situacion se observa tanto en la paz como en El Alto,
confirmando la similitud ya sefalada entre los dos municipios
respecto a muchos criterios. Son sus periferias respectivas
las que estan relativamente menos bien conectadas, con
una degradacion de la tasa de conexién mas importante en
El Alto: sin ser mayoritarios, los espacios donde un tercio
de los hogares, y a veces mucho mas, no estan conectados,
son mds numerosos en la periferia que en La Paz. En las
razones esgrimidas para explicar esta menor conexioén en la
periferia radica la divergencia.

En las periferias de El Alto, particularmente en los barrios
Nueva Asuncidn, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke,
San Augustin, Topdter, a veces hasta dos hogares sobre
tres no estdn conectados a la red eléctrica. Las redes de
distribucion de electricidad con frecuencia estdn instaladas,
pero los habitantes todavia no tienen los recursos para
pagar la conexion y luego el consumo de energia.
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En cambio, en las periferias de La Paz, la situacion es
diferente. Con mayor frecuencia, sus habitantes pueden
pagar la conexion y el consumo de electricidad, pero
entonces sca porque los barrios no estin todavia equipados
(El Pedregal, Ovejuyo, Las Rosas) debido a que la
urbanizacion progresa mds rapidamente que la instalacion
de los servicios, sea porque —y esta es la situacion mas
corriente— estin expuestos a los riesgos y por tanto no
son elegibles para la instalacion de los servicios (Callalpa,
Chicani, Chinchaya, Calajahuira, San Simén, Las Delicias,
Pasankeri, Llojeta, Alpacoma).

El criterio de los hogares no conectados a la red de
electricidad permite también determinar como un hogar se
expone al dano de origen antrépico, a saber, el riesgo de
incendio.

En efecto, los hogares sin electricidad recurren, aunque
solo fuera para la preparacién de las comidas, a otras
fuentes de energia: gas, kerosén, carbon de madera, etc.
Ahora bien, esas fuentes alternativas pueden provocar mas
facilmente incendios en las viviendas, sobre todo cuando
estin aparejadas a otras caracteristicas de la vivienda,
como por ejemplo en el caso en que la preparacién de
las comidas se realiza en ta misma habitaciéon donde
viven y juegan los ninos. Desde ese punto de vista, son
las periferias pobres de El Alto las que se revelan mds
vulnerables al riesgo de incendio.
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Los hogares sin conexion a la red publica
de agua potable
Lamina 16

El censo nacional de poblacién de 2001 provee datos
sobre los hogares que disponen de una conexién a la red
de produccion y de distribucién de agua potable, todavia
llamada gran sistema. Como se precisdé en una ldmina
anterior, el 83,6% de la poblacién total de la aglomeracion
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 pais del Sur, a pesar de que
este servicio urbano necesita inversiones claramente mds
costosas y complejas que para la instalacion de una red de
distribucion 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 estin 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 conexién en casa
de un vecino o por un grifo publico instalado en el barrio.

En esta Optica, resulta mds interesante cartografiar los
espacios donde las tasas de no conexién a la red son
mis elevadas, pues revelan el nivel de precariedad de las
condiciones de vida de los habitantes. El mapa que resulta
de ello destaca una vez mas la homogeneidad entre los
espacios de La Paz y los de El Alto. Menos del 15% de
los hogares situados en una amplia mayoria del espacio
de la aglomeracién 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 publica. 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 camion cisterna. La fuente de
aprovisionamiento determina la calidad del agua consumida
en el hogar.

Los espacios donde la tasa de hogares sin conexién a
la red publica de agua potable es superior a 47,3%, hasta
representar el 95% de los hogares, estin localizados en
todos los extremos de la aglomeracién. Esta observacién
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
extension de la red de agua potable, esos barrios de La
Paz todavia no estin 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 publica la instalacién de la red de distribucion
de agua potable.

Otras razones deben ser consideradas para comprender
por qué algunos barrios tienen una tasa de hogares sin
conexion a la red publica 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 distribucién de agua potable no estd por ello
autorizada a conectar las viviendas de esos barrios a la red:
Alpacoma, Llojeta, Callalpa, Chicani, San Simén, Calajahuira,
Las Delicias, San Martin, Pantisirca, Alto Tacagua.

Por dltimo, algunos barrios periféricos en El Alto como
Topater, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke, presentan
tasas de no conexion muy elevadas, ligadas a la ausencia
de una red de distribucién. En esos barrios, aun si la
urbanizacidén progresa rapidamente, contrariamente a la




@IRD 2013

Alflas de lg vulnerabilidad de la aglomeracion Ide Lo Paz Los hogcres sin conexién ala red p(lbllCG de agua potoble -

——————————————————— i 4 ~ - hacia el valle de Zongo

hacia el lago Titicaca
y el Peri

- 16°30°S /

~

Parcentaje de hogares sin conexion

a lared publica de agua potable , /
(por zona de censo) / /
- 16°35'S
95 . J 8
=, / .
0,3 / 5 \hacﬁ Mecapaca ,
Limite de municipalidad 7 N ™~ ,/
— - — Limite de municipalida . N “~
- o 7 AN
- - - - Limite de distritc S~ N
- g .
Topater  Barrio S~ .
Smg
——  Maprincipal -, /7
hacia Oruro, Potosi, Cochabamba,
Santo Cruz, Argentina y Chile / 0 2 km
| —
e 68°5" 0

6!‘!|5' 0

Fuente: INE, 2001 . "
Capffulo 2 - Un conjunto urbano vulnerable » Lamina 14



situacion pacefa, los habitantes no tienen los recursos
para pagar la conexion a la red ni un consumo importante
de agua potable. La empresa no encuentra incentivo para
instalar rapidamente la red de distribucion.

Los espacios donde la tasa de hogares sin conexién a
la red publica de agua potable estd comprendida entre
el 15 v el 47,3% son poco nUMErosos y poco extensos.
Estin en posicion intermedia entre los barrios con alto
nimero de conexiones y los barrios con pocas conexiones.
Probablemente se explican, por una parte, por razones
técnicas de extensiéon de la red y, por otra parte, por la
capacidad de los hogares de pagar la conexion a la red, que
es costosa y representa un esfuerzo financiero considerable
para muchos de ellos.

La conexion a la red de distribuciéon de agua potable
revela la precariedad de un hogar, al mismo tiempo
que ensefia mucho sobre la gestion de una situacién de
emergencia. En caso de incendio, de necesidad de recurrir
a cuidados médicos de emergencia, etc., el acceso al agua
de la red publica es una garantia 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 publica. 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, ademds, de
tener que administrar dificultades de aprovisionamiento de
agua ligadas a la ausencia de red. Esta situacién 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 atencién médica.
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Los hogares sin teléfono
Ladmina 17

El censo nacional de poblacién de 2001 provee datos
sobre los hogares que disponen de una conexion telefénica,
sea por teléfono alambrico, 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
dia, considerando la infraestructura disponible, es probable
que ese modo estuviera ya mis difundido que el teléfono
alambrico, sobre todo en los barrios mas recientes y en los
mds populares.

A partir de esos datos, se ha elaborado el mapa de los
espacios que no disponen de conexioén telefénica. La
observacion del mapa indica que el acceso a una conexién
telefénica es un criterio particularmente discriminante entre
los hogares de la aglomeracion.

En el municipio de La Paz, las situaciones son muy
contrastadas. Los espacios donde menos del 40,5% de los
hogares estin sin teléfono son poco numerosos y poco
extensos. Se trata de los espacios mas consolidados de la
aglomeracién: el centro de La Paz y sus alrededores (San
Pedro, San Sebastidn, Sopocachi, San Jorge, Miraflores, Villa
Copacabana, Villa Fitima), asi como la parte sur de la ciudad
(Obrajes, Calacoto, Aranjuez, San Miguel, Achumani, Irpavi).
Son barrios donde las redes alimbricas estan instaladas
desde hace tiempo y donde los hogares tienen los recursos
necesarios para consumir tiempo de conversacién. Son
igualmente espacios donde estin instaladas las empresas,
particularmente las de servicios que hacen un gran uso
del teléfono. Por otra parte, la concentracion de hogares y
empresas que tienen los recursos necesarios estimula a las
empresas de telefonia a equipar igualmente esos mismos
espacios en redes celulares, con la garantia de que el costo
serd 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 telefonia celular, de donde tiene su nombre.

Casi la totalidad del resto del espacio de El Alto se caracteriza,
al contrario, por una tasa muy elevada de espacios donde los
hogares no tienen conexion telefénica, comprendida entre
el 724 y el 99,3% del total de hogares. No se trata sélo de
periferias recientemente urbanizadas o pobres como Bautista
Saavedra, Fibricas, Topater, Senkata, Villa Exaltacion, Alto
Lima, Santa Rosa, Villa Ingenio. Espacios mids céntricos, como
aquellos que encierran al aeropuerto, como los barrios Los
Andes, Villa Ballivian, Villa Mejillones, Tunari, Villa Alemania,
Villa Dolores, Santiago, estin igualmente muy mal equipados
en telefonia, 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 pacenos que presentan una tasa muy
elevada de hogares sin teléfono estan 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 Martin. Son barrios pobres
donde los operadores de telefonia alimbrica 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 telefonica, 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 estan
sobre todo mal equipados en telefonia, menos a causa
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de los recursos econdmicos de sus habitantes que de su
distancia al centro y de su baja densidad, dos factores que
no alientan a los operadores a invertir alli en infraestructura
cuya amortizacion sera larga.

Entre esos dos grandes tipos de espacios, el mapa senala
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 telefénicos 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 mis el bajo equipamiento en
servicios telefénicos de esos espacios.

A través de esta descripcion del mapa, uno se da cuenta
de que el criterio de tasa de hogares sin teléfono es
particularmente interesante. Aunque es antiguo con relacién a
las transformaciones recientes de difusion 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 linea
telefénica, fija o celular, es dificil advertirles de las dificultades
encontradas y por consiguiente, es dificil que los servicios
de auxilio puedan intervenir ripidamente. Ahora bien, en
situacién de emergencia, la rapidez de intervencién de los
medios de auxilio es un factor esencial para limitar los danos.

Por otra parte, el censo nacional de poblacién de 2001
redne telefonia aldmbrica y telefonia celular en un mismo
campo, sin distincién uno de otro. Sin embargo, esta
diferenciacién podria ser preciosa. El 19 febrero de 2002,
una de las numerosas consecuencias de la tormenta de
granizo habia sido la interrupcién 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 linea de teléfono alambrica.




Los hogares sin vehiculo automovil
Ladmina 18

En las grandes ciudades de los paises del Sur, a pesar de
la extension urbana observada, la tasa de equipamiento de
los hogares con vehiculo automévil generalmente perma-
nece baja (Diaz Olvera et al., 2002).

El anilisis del censo nacional de poblacion de 2001, que
provee datos sobre el equipamiento de los hogares con
vehiculo automévil, permite formular la misma constata-
cién en la aglomeracion pacena. Globalmente, muy pocos
hogares estin equipados con vehiculo automovil en 2001.
Sobre 366 165 hogares censados en la aglomeracion, solo
53 602 tienen al menos un vehiculo automovil, o sea me-
nos de un hogar sobre siete. La topografia pacefia con sus
declives tan pronunciados que a veces impiden el acceso a
algunos espacios a los vehiculos automoéviles que carecen
de un sistema de cuatro ruedas motrices, conjugada a la
presencia mas baja de oxigeno en el aire para hacer funcio-
nar correctamente los vehiculos de combustién, no per-
miten optimizar la inversién en la compra de un vehiculo
automovil. Eso explica en parte por qué los hogares que no
tienen un vehiculo son tan numerosos en la aglomeracion.

Por otra parte, la distribucion de hogares que poseen un
vehiculo automévil muestra que el 74% de esos hogares
estd localizado en el municipio de La Paz. Existen pues pro-
fundas disparidades espaciales en términos de distribucion
de hogares equipados con vehiculo automévil entre los dos
municipios de la aglomeracién. Y dentro de los mismos
municipios, los hogares equipados con vehiculo automévil
no se reparten de manera homogénea.

En el municipio de El Alto, la casi totalidad de los espacios
se caracteriza por hogares donde la tasa no equipamiento
con vehiculo estd 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
ultima es predominantemente familiar justificando que por
sus actividades econdmicas, esos hogares estén mejor equi-
pados que el conjunto de los otros hogares altenos: ellos
poseen vehiculos para proveerse directamente del produc-
tor los productos que comercializan. Ciudad Satélite, el
Kenko y Villa Adela son mas bien espacios donde la pobla-
¢ién tiene recursos mds elevados que el resto de la pobla-
cién altena, lo que le permite equiparse con un bien menos
prioritario para la gran mayoria de hogares del municipio.
En los otros espacios altefios, los vehiculos estin prictica-
mente ausentes. Esta situacion 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 vehiculo
automdvil mejoraria significativamente su movilidad y por
ello sus condiciones de vida (mejor acceso al empleo, a la
educacion, a la salud, etc.) (Diaz Olvera et al., 2002), sus
bajos recursos no les permiten dar prioridad a la adquisi-
cién de ese bien. Ellos deben contentarse con la oferta de
transporte colectivo al cual tienen acceso.

En el municipio de La Paz, la situacién es mas contras-
tada. Se distinguen espacios donde los hogares sin vehicu-
lo automdvil son mis 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 poblacién mis acomodada de la aglo-
meracién: San Jorge, Miraflores, la parte baja de Sopocachi,
Obrajes, Calacoto, San Miguel, Irpavi, Achumani, Los
Rosales, Mallasa. Esta poblacion puede muy ficilmente des-
plazarse en toda la aglomeracién, 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 mias que una
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parte muy restringida de los espacios a los cuales tiene
potencialmente acceso. Cuando los hijos cursan la ensefian-
za superior, muchos de esos hogares estin equipados con
mas de un vehiculo. En el resto de los espacios pacenos,
la tasa de hogares sin vehiculo aumenta fuertemente. En
San Pedro, Gran Poder, Pura Pura, Villa Fatima, Villa San
Antonio, Chasquipampa, la tasa de hogares sin vehiculo
estd comprendida entre el 67,8 y el 87%. Los pocos vehi-
culos que se encuentran pertenecen a menudo a grandes
comerciantes instalados en esos espacios o a choferes de
taxi que utilizan su vehiculo para sus actividades comer-
ciales. Los otros espacios, localizados en posicién perifé-
rica, las vertientes oeste, norte y este, se caracterizan por
hogares sin vehiculo (entre el 87 y el 98,8% de la totalidad
de hogares). Se trata de los espacios donde los hogares
tienen los recursos mas bajos de la aglomeracién, y que no
pueden invertir en un bien como un vehiculo. Al igual que
en la mayoria de los hogares de los espacios altefios, sus
desplazamientos estdn muy ligados a la oferta de transporte
colectivo existente.

Este mapa de los hogares sin vehiculo automaévil, ademas
del interés de caracterizar a la poblacién de la aglome-
racion, saca a la luz uno de los multiples factores de su
vulnerabilidad. En efecto, en una situacidon de emergencia
provocada por un evento de origen natural o antrépico,
la ausencia de vehiculo en el hogar significa que sus ocu-
pantes no pueden desplazarse hacia los medios de auxilio:
son totalmente dependientes de la llegada de estos dltimos
hasta ellos. Por otra parte, algunos espacios de la aglo-
meracion se caracterizan por una accesibilidad reducida,
que demorari la llegada del auxilio. Esas dos informaciones
conjugadas tendrian que incitar a las autoridades a reflexio-
nar sobre la adecuacion espacial entre los recursos necesa-
rios para la gestidn de una situacion de emergencia, como
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los medios de auxilio que disponen de vehiculos para des-
plazarse y los espacios donde los hogares son los menos
motorizados y dependientes de una ayuda que provendra
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 gestion de
situaciones de emergencia estin principalmente concentra-
dos en Miraflores, donde precisamente la tasa de hogares
sin vehiculo es una de las mas bajas de toda la aglomera-
cién. Esta constatacion debe permitir reflexionar en una
mejor adecuacion espacial entre recursos y necesidades de
la poblacion, para reducir significativamente la vulnerabili-
dad de la poblacién de la aglomeracion.
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La poblacion recientemente instalada
en la aglomeracion
Lamina 19

En una gran ciudad de un pais del Sur, los movimientos
migratorios de los espacios rurales hacia los espacios
urbanos se mantienen en un nivel todavia muy elevado,
particularmente en un pais como Bolivia donde la tasa de
urbanizacién permanece en un 62% del total de la poblacion
en 2001. El censo nacional de poblacion realizado en 2001
proporciona el dato sobre el nimero de personas instaladas
recientemente —hace menos de cinco afios— en el municipio
de La Paz y en el de El Alto. Cartografiado a escala de
la aglomeracion, este dato permite comprender en cudles
espacios esta categorfa de la poblacion estd mas presente.

Sobre un total de 1 427 717 habitantes censados en 2001, el
12,5% (179 224 habitantes) esta instalado en la aglomeracién
hace menos de cinco anos. 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 demografico en la aglomeracion es inferior al
de La Paz. Esas diferentes constataciones merecen algunas
precisiones.

Primeramente, se debe subrayar que mis de un habitante
sobre ocho habita en la aglomeracién hace menos de cinco
anos. Es una proporcién bastante elevada de la poblacion
total que tiene una experiencia muy limitada en el tiempo
de los diferentes espacios urbanos de la aglomeracién vy,
sobre todo, de los diferentes fenémenos que los construyen.

Por otra parte, se observa que El Alto atrae,
proporcionalmente a su peso demogrifico dentro de la
aglomeracién, mas nuevos habitantes que La Paz. La tasa
de crecimiento demografico anual de El Alto mis elevada
que la de La Paz (5,05% frente a 1,1% respectivamente
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entre 1992 y 2001) explica ampliamente esta situacion.
Desde cierto punto de vista, El Alto ofrece condiciones
de instalacion mas favorables a los recién llegados: uno
consigue vivienda mas facilmente, en mejores condiciones
y a menor costo que en La Paz. Dado que esas condiciones
son mds faciles de acceso en la periferia de El Alto que en
su centro, esta poblacién de nuevos migrantes se instala
entonces mayoritariamente en los espacios periféricos
como Santa Rosa, Bautista Saavedra, San Felipe de Seke,
Fabricas, Senkata, Topater donde la proporcion de
habitantes recientemente instalados estd comprendida entre
el 18,5 y el 35,5% de la poblacién. Por el contrario, en
los espacios mas antiguamente urbanizados como Ciudad
Satélite, Villa 16 de Julio, Villa Ballivian, Los Andes, la
proporcién de la poblacién recientemente instalada estd
comprendida solo entre el 6,1 y el 11,7% de la poblacion.
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
proporcién de poblacién recientemente instalada entre el
11,7 y el 18,5% de la poblacién, lo que no es insignificante.

En cambio, las oportunidades de empleo, el acceso a
la atencién médica y a la educacién y la movilidad son
menos buenos en El Alto que en La Paz. Estos uGltimos
factores explican, considerando las diferencias en la
evolucién demografica, por qué el municipio de La Paz
se mantiene a un nivel todavia tan elevado de recepciéon
de nuevos migrantes. La Paz sigue atrayendo a recién
llegados que se instalan en condiciones a menudo mais
precarias que las de El Alto, particularmente en términos
de vivienda. Ellos buscan implantarse duraderamente en la
aglomeracién, pero como las oportunidades de empleo son
mas 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 emigracién. Poco importa si vivir
en La Paz significa también vivir en espacios expuestos a
eventos catastréficos de origen natural o antrépico ya que
el objetivo es ante todo lograr implantarse duraderamente
en la aglomeracién. Por lo demds, generalmente esta
poblacion estd 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 poblacién no se concentra en algunos
espacios, sino que mas bien tiene tendencia a dispersarse
de manera intersticial, haciendo dificil su localizacién. No
obstante, en un caso, su localizacion es bastante l6gica: las
empleadas domeésticas son a menudo jovenes muchachas
recién llegadas. Entonces, se las encuentra masivamente en
los espacios donde la poblacion puede emplearlas dindoles
vivienda: Obrajes, Calacoto, San Miguel, Achumani, Irpavi
en la parte sur de la ciudad.

La poblacién instalada hace menos de cinco anos
en la aglomeracion contabiliza también a la poblacién
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 poblacién de la
aglomeracién, 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 ultimo, la oferta educativa de La Paz justifica
también algunas concentraciones espaciales de habitantes
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recientemente instalados en el municipio, en funcién de la
proximidad de los grandes establecimientos de educacién
superior: Miraflores, Sopocachi y Irpavi.

El criterio de la poblacidon recientemente instalada en
la aglomeracion permite localizar los espacios donde el
nivel de conocimientos del entorno urbano en el cual la
poblacién vive es seguramente mas bajo que en otra parte.
Aunque los movimientos migratorios hacia la aglomeracién
tienen tendencia a disminuir, el mapa realizado indica
que hay todavia una parte de poblaciéon migrante que no
es insignificante en la aglomeracién. En consecuencia, la
poblacién que vive hace poco menos de cinco afios en la
aglomeracién de La Paz, no necesariamente tiene un buen
conocimiento del entorno urbano, y puede por tanto estar
expuesta a amenazas de origen natural o antrépico debido
a su falta de experiencia de eventos pasados que hayan
provocado desastres. Esta ausencia de conocimientos sobre
lo que podria ocurrir hace a esta poblacién mas vulnerable
que al resto, pues no estd en condiciones de responder
de manera muy eficaz en caso de emergencia, lo que
significa que necesitard de una ayuda particular en caso de
presentarse esa situacion.

Cartografiar a la poblacién recientemente instalada
en la aglomeraciéon permite indicar a las autoridades los
espacios donde pueden establecer medidas de prevencion
destinadas a una categoria particular de la poblacién, como
por ejemplo campafas preventivas informando sobre las
catastrofes que pueden sobrevenir en esos espacios y sobre
las medidas que la poblacién puede adoptar para reducir
los danos potenciales.




La poblacion con bajo nivel de instruccion
Lamina 20

Los datos del censo nacional de poblacion de 2001
permiten cartografiar el porcentaje de la poblacidon poco
instruida. Se trata de la poblacion de la aglomeracion de
seis afos y mas, que no tiene ninguna cscolaridad o que ha
tenido un recorrido escolar que le ha llevado, en el mejor
caso, a validar los estudios primarios en su conjunto. En esta
situacion se encuentran 620 681 habitantes: lo que significa
que el 43% de la poblacién total de la aglomeracién tiene
un nivel de instruccién bastante bajo.

El mapa elaborado indica que la poblacion poco instruida
se reparte de manera muy desequilibrada en la aglomeracion.
Mucho menos representada en el municipio de La Paz,
donde algo mis de un tercio (37,4%) de la poblacién tiene
poca instruccidn, estd en cambio masivamente presente
en El Alto, donde casi la mitad de la poblacién (323.813
habitantes o sea el 49,82%) es poco instruida.

Una lectura del mapa a una escala mas grande muestra
que en ¢l seno mismo de los municipios de La Paz y de
El Alto, la poblacién poco instruida se reparte de maneras
muy diversas en los espacios.

En El Alto, Ciudad Satélite y Villa Adela aparecen como
espacios de excepcién con una proporcion de poblacion
poco instruida comprendida solamente entre el 17,1 y el
34,8% de la poblacidén. Una vez mds, uno se da cuenta de
que la poblacién de esos dos espacios es bastante diferente
del resto de la poblacién del municipio. En todo el resto,
la proporciéon de poblacidon poco instruida supera el 34,8%
para situarse entre el 48,7 v el 67,6% en la gran mayoria de
los espacios del municipio: los espacios ya senalados por
albergar a una poblacién precaria como Santa Rosa, Bautista
Saavedra, San Felipe de Seke, Fabricas, Topater, Senkata,

pero tambicn espacios mas céntricos, mejor equipados
como Villa Ballivian, Alto Lima, Los Andes, Tunari. Estos
tltimos se han beneficiado con mejoras en el plano de la
infraestructura y de la vivienda, debido a las movilizaciones
de su poblacidn, sin que estas Ultimas hayan podido
verdaderamente invertir todavia en la elevacion de su nivel
de instruccidn (ilustracion 30). En un espacio intermedio,
inmediatamente al este y al sur del aeropuerto, la parte
de la poblacién poco instruida es algo menos importante,
comprendida entre el 34,8 v el 48,79 de la poblacién total.
Se trata de los barrios mas comerciales de Ja aglomeracién
donde los miembros de las familias estan escolarizados al
minimo con la finalidad de facilitur sus actividades: Villa 16
de Agosto, 12 de Octubre, Santiago, Villa Bolivar.

En La Paz, la cartografia indica una reparticion centro-
periferia de la poblacién poco instruida. Poco representada

b llustracion 30

Las escuelas publicas son todavia muy poco numerosas y dotadas de
personal para dar una instruccion elemental a toda la poblacion.

Capitulo 2 - Un conjunte urbano vulnerable » 103




(menos del 34,8% de la poblacién total) en el centro y en sus
alrededores, asi como en el 4rea meridional de la ciudad,
la parte de la poblacién poco instruida estd comprendida
entre 34,8 y el 48,7% del total en los contrafuertes bajos
de las vertientes (Llojeta, Tembladerani, Los Andes, El
Tejar, Achachicala, Villa Pabdén, Bajo San Antonio, Bella
Vista, Chasquipampa, Mallasilla). Se trata de espacios
que corresponden a barrios populares que mezclan a
poblaciones instaladas de larga data que no tuvieron una
escolaridad prolongada, con poblaciones, a menudo sus
hijos o recién venidos de otros barrios, que tuvieron una
escolarizacién a veces larga. Chasquipampa es un buen
ejemplo, ya que se trata de un espacio rural habitado por
campesinos con bajo nivel de instruccién, que ha sido
progresivamente alcanzado por la urbanizacién pacefa,
con la instalacidn progresiva de jévenes urbanos con nivel
de instruccién a menudo muy avanzado (ilustraciéon 31).

b llusfracion 31
La poblacién boliviana por lo general es poco instruida, en particular
las mujeres, las personas de mayor edad y los més pobres.
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Mis alld del conocimiento social de los espacios de la
aglomeracion, la cartografia de la poblacién poco instruida
es interesante en la medida en que el nivel de instruccion
de la poblacién influye en su estado de preparacién y de
respuesta a los desastres. En efecto, la poblacion poco
instruida no tiene forzosamente la capacidad de comprender
la complejidad de los mecanismos de dano a los cuales se
expone y, por consiguiente, la importancia de prepararse
para la ocurrencia de desastres. De la misma forma, en
caso de situacién de emergencia, no necesariamente tiene
la misma capacidad que la poblacién mds instruida para
comprender las instrucciones de evacuaciéon y, por tanto,
para ejecutarlas. Por ejemplo, a partir del 26 de febrero
de 2011, un deslizamiento de tierra se desencadend en el
espacio cubierto entre los barrios de Callapa y de Irpavi.
Si el niche de arranque estd situado en la parte noreste
de La Paz, el deslizamiento afecta a un espacio inmenso
(mas de 100 ha de tejido urbano) que se extiende hasta
el sureste del municipio. Las autoridades encargadas de
administrar el desastre tropezaron con mas dificultades en
los barrios populares como Callapa para hacer comprender
a sus habitantes la necesidad de evacuar (mis de 5 000
personas fueron acogidas en refugios), las modalidades
de esta evacuacion, asi como las medidas temporales que
estaban adoptandose para ayudarles (Hardy, 2011). El nivel
de instruccién no es el inico factor de explicaciéon —evacuar
es mis facil para poblaciones mas acomodadas, como las
del barrio de Irpavi, pues pueden contar mas facilmente
con sus redes familiares para ser acogidos en otro lugar
que no sea un refugio— pero hay que tomarlo en cuenta
en una combinacion con otros factores que explican la
vulnerabilidad socioeconémica de la poblacion de la
aglomeracién de La Paz.
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La poblacion joven y la adulta mayor
Ldminas 21ay 21b

Los datos del censo nacional de poblacion de 2001
permiten cartografiar a la poblacién en funcién de su edad.
A partir de esos datos, dos mapas se han elaborado: uno
representa la parte de la poblacion de menos de seis anos
en la poblacién total y el otro representa la parte de la
poblacién de 65 afios y mas en la poblacion total de la
aglomeracion de La Paz.

La poblacién de menos de seis anos constituye el
13,8% de la poblacion total de la aglomeracién. Pero la
representacion de la reparticion de esta poblacidon muestra
una situacion contrastada entre los municipios de La Paz
y de El Alto. Como ya lo indicaba la pirimide de edades,
la poblacién joven es menos numerosa en La Paz que en
El Alto, en valor absoluto como en valor relativo: el 16%
de la poblacién altena tiene menos de seis anos (104 131
habitantes) frente al 12% para la poblacion pacefa (95 380
habitantes).

A escala de cada uno de los dos municipios, su reparticion
muestra igualmente fuertes contrastes.

Se observa un espacio muy restringido en forma de
media luna abierta al oeste, en las inmediaciones mas
proximas del acropuerto, donde la poblacion de menos de
seis anos estd comprendida entre el 118 y el 15,5% de
la poblacién total: barrios Los Andes, Villa 16 de Agosto,
12 de Octubre, Santiago. En los barrios de Ciudad Satélite
y una pequenisima parte norte de Santiago, la situacion
es bastante comparable a la situacion promedio de La
Paz (al miaximo un 11,8% de la poblacién tiene menos de
seis anos). En el resto de El Alto, o sea la mayor parte del
municipio, la proporcién de la poblacién joven es superior
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al 15,5%. Esta observacion da una idea de las necesidades
especificas de equipamiento destinado a esta parte de la
poblacion: guarderias, escuelas, ete.

En La Paz, encontramos nuevamente una reparticion
de la poblacion menor de seis anos que adopta la forma
de centro-periferia. En los barrios centrales de La Paz y
sus alrededores, asi como en la parte sur de 1a ciudad, la
proporcion de la poblacién que tiene menos de seis anos
estd comprendida entre el 54 y el 11,8% de la poblacién
total. En términos de superficie, se trata de la mayoria del
espacio del municipio. Esta parte de la poblacion de menos
de seis anos aumenta en direccién a las vertientes del valle.
Comprendida entre el 11,8 y el 15,5% de la poblacién
en la parte baja de las vertientes (Llojeta, Tembladerani,
Achachicala, Las Delicias, Chuquiaguillo, San Simén,
Pacasa, Callapa, Los Rosales, Chasquipampa, Jupapina),
alcanza a casi un cuarto de la poblacién 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 todavia actividades
rurales como Kellumani y Ovejuyo o que reciben todavia
migrantes de origen rural como Alpacoma, Pasankeri, El
Tejar, Bosquecillo: esas poblaciones tienen mids nifios
pequenos que el promedio de La Paz.

La cartografia de la parte de la poblacion de 65 afios y mds
en la poblacion total presenta una situacion completamente
diferente de la de la poblacién de menos de seis anos.

A escala de la aglomeracién, la poblacion de 65 anos y
mds (4,1% de la poblacién totaD) representa el 5,4% de la
poblacion total de La Paz, pero mas de dos veces menos que
en El Alto con solamente el 2,6% de la poblacién de 65 afos
y mds. El contraste entre los dos municipios es pues muy
marcado: por ejemplo, las necesidades de equipamiento
especifico hacia esta categorfa de la poblacion (oferta de




atencioén geridtrica, etc.) son de orden totalmente diferente
entre los dos municipios.

Dentro de cada uno de ellos, la reparticion espacial de la
poblacién se muestra igualmente muy contrastada.

En La Paz, la parte de la poblacién de 65 anos y mas
estd sobrerrepresentada en los barrios del centro y sus
alrededores (San Pedro, San Jorge, Sopocachi, Miraflores)
y en la parte sur de la ciudad (Obrajes, Calacoto, San
Miguel, Koani) con una proporcién 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 Simén,
Pampahasi, San Martin, Cusicancha, Chamoco Chico), esta
parte estd subrepresentada, comprendiendo entre el 1,3 y
el 3,8% de la poblacion total.

En El Alto, cuatro barrios se destacan del resto de la
ciudad por tener una parte de poblacion de 65 anos y mds
comprendida entre el 3,8 y 16,8% de la poblacién total:
Ciudad Satélite, Villa 16 de Julio, Alto Lima y Villa Adela.
Estos barrios constituyen una verdadera excepcién que se
explica, en ¢l caso de los tres primeros, por la anterioridad
de su urbanizacién respecto a los otros barrios de El Alto;
Villa Adela esta organizada por la fundacién catélica Cuerpo
de Cristo lo que hace de esta un barrio verdaderamente
muy diferente de todos los otros.

La cartografia de la poblacién en funcién del criterio de
la edad permite reflexionar en términos de vulnerabilidad
frente a una situacion de crisis.

Esos dos grupos de la poblacién —los menores de seis anos
y los de 65 anos y mds- tienen en comin el ser bastante
dependientes del resto de la poblacién. Por ejemplo, en
términos de desplazamiento (muy joven/muy viejo para
desplazarse solos), de comprensién 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 especifica para comprender el
significado de un mensaje de alerta y/o de consignas de
evacuacion, pero también para evacuar. Esos grupos no
son auténomos en situaciéon de desastre, y en la gestion
de esta situacién es pues necesario prever para ellos una
asistencia adecuada. Localizando a esos dos grupos en el
espacio de la aglomeracién, las autoridades a cargo de la
gestion de riesgos pueden anticipar esas especificidades:
formar al personal de los organismos e instituciones para
esta dificultad preparando mensajes especificos, prever
estructuras de acogida especificas (por ejemplo, los refugios
que reciben numerosos ninos pequenos pueden proponer
estructuras de apoyo psicolégico con personal formado
para esta problematica), etc. Este ejemplo muestra el interés
que tiene elaborar una cartografia tan simple como la de la
poblacién, discriminando a la poblacién mds joven y a la
de mayor edad del resto de la poblacién, para ayudar a las
autoridades a cargo de la gestion de riesgos a prepararse
mejor para hacer frente a situaciones de desastre. Para ser
mas eficiente en la gestion de riesgos, es entonces necesario
diferenciar los medios que hay que desplegar en los
espacios. Y la cartografia de la poblacién ayuda a adelantar
una reflexion sobre la diferenciacion de esos medios.
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Una vulnerabilidad ligada a los elementos del funcionamiento urbano

doptando un método sistémico, el andlisis de riesgos lleva a considerar las interacciones entre los elementos del

funcionamiento urbano cuya disfuncién puede provocar situaciones de crisis. Es el caso de la energia eléctrica. La

pérdida de aprovisionamiento de energia eléctrica puede acarrear la pérdida de aprovisionamiento de agua potable,
la pérdida de los servicios especializados de atencién médica, etc. Comprender cémo 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 situacidén de crisis.

El aprovisionamiento de energia eléctrica
Ldmina 22

En 2009, la demanda de energia eléctrica para la
aglomeracién de La Paz se elevaba a 1103 gigawatts/hora
(GWh). Esa es casi la totalidad de la energia producida
en la zona norte (1 423,08 GWh) (cuadro 3), espacio de
produccién eléctrica definido por el Sistema Interconectado
Nacional (SIN). Los hogares de la aglomeracién de La Paz
tienen ficilmente acceso al servicio de aprovisionamiento de
electricidad con el 91% de hogares que estdn aprovisionados
(AE, 2010), en detrimento de los espacios rurales. La pérdida
de aprovisionamiento de energia eléctrica constituye un

» Cuadro 3

La produccion de energia eléctrica en 2010

Zono de produccion Energia producida

conectada-al SIN en GWh en %

Zona norte 1.423,08 21
Zona central 3.688,17 55
Zona sur 111,34 2
Zona oriental 1.439,21 22
Toral | 6 661,80 100

Fuente: AE, 2010
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riesgo para el funcionamiento de la aglomeracién de La Paz.
En efecto, sin energia eléctrica, los que resultan afectados son
los elementos fundamentales del funcionamiento urbano,
como la aduccién de agua, el sistema de atencién médica o
también los sectores econémicos y financieros. Por efecto
de transmision, la pérdida o el mal funcionamiento de la
provision de energia eléctrica puede entonces provocar
importantes perturbaciones en diferentes sectores de la
aglomeracién de La Paz. En situacion de crisis, esta pérdida
puede incluso tener consecuencias catastroficas

Ahora bien, por su organizacién estructural, un sistema
de provision de energia eléctrica es ya muy vulnerable. Su
infraestructura, distribuida sobre un territorio, estd en efecto
expuesta a diversos elementos perturbadores que pueden
poner en riesgo su buen funcionamiento y por tanto, el
aprovisionamiento de energia eléctrica (Kamouly, 2012).
Para comprenderlo bien, conviene primeramente presentar
esta organizacion del sistema paceno.

La energia eléctrica consumida en la aglomeracién de
La Paz proviene de dos fuentes distintas: una parte es de
origen hidroeléctrico®® y otra parte es de origen térmico.

35» Se emplean dos tecnolagias diferentes: centrales de agua
fluvial 0 en cascada y centrales por retencion de agua.
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Esta energia es mayormente producida en las cercanias de
la aglomeracidn, llamada zona norte en el sistema nacional
de produccion y de distribucion. Representa alrededor del
21% del total de la energia eléctrica producida en el pais.

Enelvalle de Zongo, situado al noreste de la aglomeracion,
10 centrales hidroeléctricas de agua fluvial, instaladas en
el torrente Zongo, pertenecientes a la empresa COBEE
producen el 70% de la energia de la zona norte. Por otra
parte, la empresa HB posee dos centrales por retenciéon de
agua (Yanacachi y Chojlla) situadas en el valle del torrente
Taquesi que corresponden a las centrales hidroeléctricas
mas importantes del pais con 38,4 y 51,1 megawatts (MW)
en potencia instalada. Estas producen el 25% de la energia
de la zona norte. Esta produccion de energia hidroeléctrica
se transporta hasta la aglomeracion por medio de lineas de
alta tension que recorren el valle de Zongo 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 la empresa COBEE,
completa el dispositivo de aprovisionamiento de energia
eléctrica de la aglomeracién de La Paz contribuyendo con
un 5% de la produccion de energia de la zona norte.

La energia hidroeléctrica y térmica producida se entrega a
una empresa de distribucién: ELECTROPAZ.* Esta reduce la
tension de la energia principalmente en tres estaciones de
transformacion (Alto Achachicala, Chuquiaguillo, Kenko) y
desde donde se distribuye luego a los hogares conectados
a la red.

A pesar de esta produccion eléctrica local, una parte de la
electricidad consumida proviene del resto del pais gracias
al empalme de la aglomeracion a dos lineas de transporte
de electricidad de alta tensién de la red SIN. Una llega por
el sur de la aglomeracién (linea del Sur) hasta la estacion de
transformacion de Senkata; la otra llega por el norte (linea

del Norte) hasta la estacion de Alto Achachicala. En efecto,
hay una importante fluctuacién anual de la produccion
hidroeléctrica provocada por el estiaje de los torrentes, cuyo
maximo para la zona norte se alcanza en septiembre (figura
10). Ahora bien, la potencia instalada de la central térmica
de El Alto no esta en condiciones de compensar el déficit
de la produccion hidroeléctrica. Por ello, durante esos
periodos de estiaje, el empalme a la red nacional permite
obtener la energia eléctrica necesaria para el consumo de la
aglomeracion (Bourbon, 2010: 33). Por otra parte, un sistema
basado en centrales hidroeléctricas es muy poco flexible.
En efecto, su produccién esta ligada a la disponibilidad de

» Figura 10
La fluctuacién anual de la produccién de energia eléctrica en la
zona norte de Bolivia
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agua. Ahora bien, la demanda de energia varia en 24 horas:
en la aglomeracion de La Paz, la demanda es baja entre la
una vy las seis de la manana, mientras que es muy elevada
entre las 17 horas y medianoche. Para hacer frente a esta
variacion, las empresas regulan su produccion efectuando
liberaciones de agua que permiten producir mds energia en
algunas horas del dia. 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 compensindola con
un aumento de su produccién, cuando esa franja horaria
corresponde a una mayor demanda de energia ligada al
alumbrado publico, al sistema de regulacién del trafico
caminero, etc. La pérdida de energia en ese momento del
dia provocara entonces mas problemas.

Un analisis sucinto de la vulnerabilidad del sistema de
aprovisionamiento de energia eléctrica destaca a menudo los
puntos estructurales de debilidad. Por ejemplo, la pérdida,
cualquiera que sea la razén, de una central hidroeléctrica
del grupo de produccién del valle de Zongo provocaria una
pérdida de produccion y por tanto de aprovisionamiento de
La Paz. Un dano de la central Huaji, la mds importante en
términos de potencia del valle de Zongo, que paralizaria su
produccion, disminuiria en un 10,3% la produccion eléctrica
de la zona norte. En periodo de estiaje, si las otras zonas
de produccién del pais no pueden compensar esta pérdida,
la aglomeracién sufrird falta de energia eléctrica, afectando
seriamente su funcionamiento.

Ahora bien, esos elementos de produccidon son
vulnerables. Por ejemplo, las centrales hidroeléctricas de
HB son alimentadas por una sola toma de agua en el
torrente Taquesi. En periodo de estiaje, el agua necesaria

para la produccién es almacenada en lagunas de retencién
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 dano de este conducto o la desecaciéon del torrente
paralizaria el conjunto de la produccién y reduciria el
aprovisionamiento eléctrico de La Paz.

La alimentacion de La Paz por solamente cuatro lineas
de alta tensién constituye otro ejemplo de vulnerabilidad
estructural del sistema. Respecto a las lineas que garantizan
el transporte de la produccién de las centrales de la zona
norte hasta La Paz, la linea Choijlla-Chuquiaguillo (115 kV)
permite evacuar la produccién de Chojlla hasta la estacién
fuente de Chuquiaguillo.

Esta linea es esencial ya que es la Unica que evacuia
la producciéon del wvalle Taquesi. Si esta linea que
transporta el 25% de la produccién de la zona norte fuera
desconectada, gran parte de la poblacién pacena dejaria
de ser aprovisionada. Entonces, lo que aqui constituye
la vulnerabilidad de la linea es la falta de alternativas de
funcionamiento. Por otra parte, atraviesa la regiéon de los
Yungas con cumbres que van hasta 5 000 m de altitud,
cuya accesibilidad esta limitada a solamente algunas pistas.
En caso de falla de la linea, 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 mas interesante ver
cudles serian las consecuencias indirectas.

En el caso del aprovisionamiento de energia eléctrica, los
dos municipios aparecen nuevamente muy dependientes el
uno del otro. Se distinguen asi tres entradas de electricidad
a La Paz: una al norte, por la estacién de Alto Achachicala;
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una al sur, por la estacién del Kenko; y una al noreste, por la
estacion de Chuquiaguillo. Las dos primeras estaciones estin
en el territorio de El Alto, mientras que la segunda se sitta
en La Paz. El hecho de que la estacion de transformacion
de Chuquiaguillo reciba al mismo tiempo la produccion
de Taquesi y de Zongo hace de esa estacion un elemento
esencial y vulnerable. Su pérdida o su falla provocarfan un
apagon considerable debido a una falta de alternativa de
funcionamiento, que afectaria tanto a El Alto como a La Paz ya
que la distribucion por ELECTROPAZ no diferencia a los dos
municipios. Por lo demds, en caso de problema, un protocolo
de gestion de la distribucién en el territorio paceno puede
ser activado para cortar la alimentacién 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 observacién de los registros de problemas establecidos
por la autoridad boliviana de regulacién del sector de
produccion y distribuciéon de la electricidad entre enero
y mayo de 2000 indica que la mayoria de los cortes son
inferiores a 15 minutos (figura 11). Los cortes cuya duraciéon
supera los 15 minutos representan el 45% del total, lo que
finalmente no es tan insignificante para ¢l funcionamiento
urbano. Por ejemplo, el corte del 7 abril 2007 duré cuatro
horas y 40 minutos y afecté la actividad de los centros de
salud, de las empresas y servicios publicos, 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 estan dimensionadas para responder a un corte
de larga duracion (Rojas, 2012). El hospital General de La Paz
posee un generador eléctrico que funciona con diesel para
aprovisionar con energia al servicio de emergencias. Pero
las reservas de carburante le dan una autonomia energética
comprendida entre 3 y 5 horas. Por otra parte, para proveerse
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carburante, las bombas de distribucién de las estaciones de
servicio necesitan electricidad... Este ejemplo muestra cémo,
aquel dia, la vulnerabilidad se difundié en el territorio de la
aglomeracion por un efecto dominé ligado al funcionamiento
urbano, provocado por un simple corte de electricidad.

Las causas mdas frecuentes de disfunciones estin
igualmente bastante bien identificadas por los registros
de la autoridad boliviana de regulacién del sector de
produccion y distribucion de electricidad. Estas se deben
a eventos accidentales derivados de la mala proteccion
o el mal aseguramiento de las lineas de distribuciéon por
el administrador. Del mismo modo, el mantenimiento de
las lineas y su limpieza deben efectuarse regularmente
para evitar cualquier descarga al contacto con elementos
exteriores (espuma, empalmes informales, lineas caidas)
que ponen en contacto a las otras lineas pudiendo asi crear
una sobrecarga. Ahora bien, este mantenimiento falta, lo
que altera regularmente la distribucién.

» Figura 11
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DE LAS POLITICAS DE PREVENCION HACIA
LA PREPARACION ANTE LOS DESASTRES




La prevencidn via planificacién

ara administrar los riesgos, los responsables de tomar decisiones, particularmente en un medio urbano donde el costo

de los danos tiene un papel determinante, deciden a veces tomar el camino de la prevencion. Este relne varios tipos
de acciones posibles. Desde la década de 1970, la municipalidad de La Paz ha querido explorar la prevencion via plani-
ficacion, es decir, establecer, en funcién de los riesgos identificados, los espacios urbanizables. Mds de 40 afios después

de las primeras tentativas, el balance de la prevencion via planificacion urbana es moderado.

La constructibilidad
Ladmina 23

Las politicas de gestién de riesgos en la aglomeracion se
insertan en un marco legal nacional, el de la Ley N° 2140
de octubre de 2000 de reduccién 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 reduccion de riesgos y atencion de desastres y/o
emergencias (Decreto Supremo N° 26739). Este ultimo
define estrategias y competencias repartidas entre diferentes
actores y niveles politico-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 obligacién 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 publicaciéon de textos de ley para intentar controlar los
riesgos y limitar los danos.

Fue asi como a principios de los anos 1970, el alcalde
de La Paz, Mario Mercado Vaca Guzmin, quiso reducir los
danos ligados a los riesgos de origen natural por medio
de una mejor planificacion territorial (Sandoval y Ayllon,
1992). En 1977, esta decision se concreté en el PDU,
compuesto de diferentes diagnésticos y herramientas.
Contiene particularmente los Usos de Suelo y Patrones de
Asentamiento (USPA)Y destinado a organizar y a controlar
la ocupacion territorial. Asimismo, el PDU contiene un
mapa de constructibilidad de los espacios elaborado por
la Oficina de Investigacién Minera y Geolégica (BRGM,
por sus siglas en francés) en funcién de consideraciones
ligadas a los riesgos (aptitud de los suelos, inundacion de
los lechos mayores de los cursos de agua, etc.). Este mapa
fue voluntariamente simplificado para facilitar su andlisis.

El mapa de constructibilidad presenta un primer interés,
el de mostrar que en el momento de su elaboracion, a fines
de los anos 1970, El Alto era un espacio incluido en el
municipio de La Paz. No obstante, los servicios municipales
pacenos tomaban en cuenta al espacio altenio solo dentro

37 » Reglamento de uso del suelo.
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de los limites de la urbanizacion alcanzada en esa época
y susceptibles de ser alcanzados, lo que explica por qué
areas enteras de El Alto no tienen atn ninguna informaciéon
sobre la aptitud de los espacios para la construccion. Ese es
el caso también, aunque en nimero menos importante, de

algunos espacios urbanizados en La Paz.

Por otra parte, este mapa informa sobre [a aptitud de los
espacios para la construccion. A gran escala, este destaca un
elemento de diferenciacion muy importante entre El Alto y
La Paz, a saber, que la disponibilidad de espacios aptos para
ser construidos es mayoritariamente favorable al municipio
de El Alto. Poniendo aparte algunos espacios que siguen los
principales torrentes como el Seco, y sus afluentes, asi como
la existencia de lineas de falla, la mayor parte de los espacios
de El Alto abarcados por los estudios son totalmente aptos
para ser construiclos. En contraste, los espacios pacenos son
muy poco propicios para la construccion.

Siguiendo un razonamiento logico, y respecto a los
ricsgos, a largo plazo, la urbanizacion deberia entonces
efectuarse mis bien en El Alto, en detrimento de La Paz. De
hecho, esta observacion refuerza la tendencia de evolucion
del crecimiento espacial de la mancha urbana ya evocada en
el andlisis de la lamina seis.

Esas constataciones paraddjicamente no han sido un freno
para la urbanizacién en La Paz. Mds bien, contribuyeron
a incrementar el grado de diferenciacién social entre los
dos municipios. En efecto, los espacios considerados
constructibles en La Paz a fines de los anos 70 estan hoy en dia
ampliamente urbanizados. Acuellos que son constructibles
a condicién de hacer en ellos trabajos de acondicionamiento
(cimientos profundos 'y reforzados, construccién  de
gaviones, etc.) estdn también ya ampliamente urbanizados.
Por consiguiente, construir actualmente en La Paz implica

demoler lo existente para reconstruir, lo que genera un costo

I agiomeracion

de construccién claramente mas elevado que en El Alto. Por
ranto, son los habitantes mas ricos de la aglomeracion los
que tienen vivienda en La Paz, aunque, es verdad, aceptando
también en contrapartida densidades siempre mas elevadas,
y empujando a los menos ricos hacia El Alto . Los bajos de
la aglomeracion refuerzan asi su diferencia con respecto a
los altos, la cual confiere a la aglomeracidén cuaracteristicas
bastante especificas respecto a los modelos de las ciudacdles
del Sur, pues los ricos estan abajo y los pobres arriba.

Observando el mapa en detalle, es también interesante
notar que a pesar de la exjstencia de esta cartografia de la
aptitud de los espacios para la construccion, una herramienta
muy bien elaborada para fines de los anos 70, hoy en dia
al menos el 7,3% del tejido urbano existente estd construicdo
sobre terrenos que en 1977 estaban considerados como
estrictamente no constructibles. Se trata tanto de las vertientes
de La Paz como LLojeta, Alpacoma o San Antonio, barrios
donde residen familias con ingresos mds bien bajos, como de
los barrios residenciales acomodados situados en la parte sur
(Seguéncoma, Aranjuez, Mallasa, Achumani, Ovejuyo). Estos
ultimos espacios ocupan incluso mas supertficie urbana. En
efecto, el mapa elaborado por el BRGM ha sido reconstruido
siguiendo exactamente los limites del tejido urbano actual. Los
espacios que aparecen en color rojo y naranja en el mapa estan
ya urbanizados actualmente. El bajo control de la aplicacion
de las normas municipales, particularmente por oportunismo
electoral en La Paz en el momento en que el crecimiento
urbano era muy fuerte (Montes De Oca, 2005), explica el
poco respeto de esas normas y, por tanto, la urbanizacion de
los espacios declarados no constructibles (ilustracion 32).

Una parte de los eventos catastroficos registrados en la
aglomeracién proviene de esta negligencia ante un peligro,
que sin embargo, fue identificado hace mucho tiempo.

» llustracion 32

Algunos terrenos son edificables a condicion de
respetar algunas normas: construir con ladrillos,
sobre un basamento de adobe, en espacios
humedos y con fuerte declive provoca a
menudo danos a los bienes.




Como sucede muy a menudo, eso demuestra la tendencia
a relativizar un tipo de riesgo con respecto a otros. Habria
mMas riesgos en no ocupdr un sitio pese a estar reconocido
como asociado a un riesgo. Es posible deducir de ello
una propensioén a aceptar la exposicion a los eventos
catastroficos, a cambio de ventajas compensatorias: por
ejemplo, el alejamiento de los mds pobres, el rechazo
pacefio 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 mas pobres no son siempre los que se
exponen mis a los riesgos. Las poblaciones mas ricas eluden
en gran medida las recomendaciones de urbanizacion y se
exponen fuertemente a las catdstrofes. Pero tienen medios
para limitar sus consecuencias. En efecto, esta urbanizaciéon
de espacios no constructibles genera a pesar de todo
costos elevados para la municipalidad, costos que tienen
forzosamente un impacto en la capacidad de inversién vy,
luego, en la proyeccién nacional de la aglomeracion.

Se observa todavia que las municipalidades de la
aglomeracion no aprovechan finalmente los documentos
de prevencién 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 zonificacion de
las areas constructibles y de aquellas donde la construcciéon
debe ser prohibida, en funcién de la aptitud de los suelos, de
la inundacién de los lechos mayores de los cursos de agua,
define espacios en los cuales las dos municipalidades podrian
sin embargo realizar un trabajo comin de gestién de riesgos.

Por ejemplo, los terrenos de las partes altas de las vertientes
occidentales de La Paz son susceptibles de deslizarse,
transmitiendo los danos hacia abajo. La ocurrencia de esos
deslizamientos es susceptible de aumentar por el juego de
la infiltracion de las aguas de escorrentia y de las aguas

servidas producidas por los habitantes de El Alto, y no
colectadas por falta de infraestructura mas adecuada. En ese
caso preciso, la vulnerabilidad identificable en las vertientes
occidentales de La Paz resulta en parte de la transmision
espacial de problemas altenos. Una politica de gestion de
riesgos que se quisiera eficaz implicaria entonces tomar en
cuenta los diferentes aspectos de la vulnerabilidad territorial,
rapidamente presentados en este trabajo, sin restriccion de
los limites politico-administrativos. Puesto que la mayoria
de las vertientes son constructibles a condicion de realizar
las obras adecuadas, el municipio de La Paz ganaria, 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 pacena.
En ese juego, los municipios ganarian, cada uno a su escala,
e incluso conseguirian un mayor beneficio al cooperar
aumentando de hecho el dinamismo de la aglomeracion.

Este mapa de constructibilidad muestra, por ultimo, que la
reduccion de la exposicion de los bienes y de la poblacién
a catastrofes tropieza sin embargo con lagunas juridicas que
perturban profundamente la aplicacion de las politicas de
gestion de riesgos. Por ejemplo, los trimites para obtener el
titulo de propiedad de un terreno se realizan ante un organismo
nacional (Derechos Reales) que atribuye la propiedad sin
tomar en cuenta la aptitud de los espacios para la construccion,
aunque ¢l instrumento existe desde 1977. Los administradores
municipales tienen entonces muy pocos medios para limitar la
exposicion a los riesgos. Ese contexto juridico constituye una
traba al desarrollo de una politica de gestion de riesgos eficaz
a escala de la aglomeracién. La capacidad de prevencion de
riesgos de las instituciones locales se encuentra por ello muy
disminuida, lo que explica un aspecto de la formacion de los
riesgos en los territorios de la aglomeracion.
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Una multitud de acciones para paliar la inoperancia

de la planificacién preventiva

rente a los problemas generados por la prevencién mediante la planificacién, los responsables municipales de tomar

decisiones, obligados a administrar la inmediatez, eligieron precipitarse en acciones de gestion de riesgos mds

pragmaticas. Entonces, la politica de gestion de riesgos se reduce con frecuencia a programas de prevencion gue

privilegian la construccion de obras de ingenieria 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 fisicos

qgue dan origen a las amenazas destructoras, sin medir forzosamente todas las dimensiones que implica una vigilancia

gue se quisiera eficiente.

Los programas de prevencion
Lamina 24

Ante la recurrencia de los eventos catastréficos que
danan el tejido urbano, las autoridades municipales de La
Paz tanto como las de El Alto intentaron reaccionar elabo-
rando y estableciendo programas de prevenciéon de riesgos.
Fueron mis incitadas a hacerlo porque la ley actualmente
considera al alcalde penalmente responsable cuando una
negligencia en materia de gestion de riesgos se establece.
Mas aun, tomaron conciencia de las consecuencias de las
catastrofes en materia de danos, y sobre todo de dinamismo
urbano a mediano y largo plazo.

El mapa de los programas de prevencién eligié represen-
tar lo que cada una de las municipalidades de la aglome-
racién realiza para administrar los riesgos de su espacio.
La informacién disponible en La Paz no es en absoluto del
mismo orden cuantitativo y cualitativo que la disponible
en El Alto. Aunque una vez mis esta informacion traduce
la ausencia de una politica comun de gestion de riesgos a
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escala de la aglomeracion, insiste igualmente en los proble-
mas y prioridades de los espacios respectivos.

A gran escala, el mapa muestra que es posible estimar con
bastante precision el costo de las inversiones realizadas para
administrar los riesgos en el municipio de La Paz; en cambio,
no es posible obtener la misma informacién 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-
cién a los vecinos. Esas inversiones estin consignadas en el
mismo rango que los equipamientos destinados a mejorar la
habitabilidad de los barrios altenos, es decir lo que demanda
la poblacién: redes de evacuacion de aguas servidas, tra-
bajos de terraplenado, nivelacion. En El Alto, invertir en la
instalacién de drenajes significa transformar un torrente en
una red de alcantarillado, y no en una operacién 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




Atlas cle la vulnerabiliciad de fa aglomeracion de La Paz

Los programas de prevencion —

l
/ i M= =2, o
’ : B 7 4 P A
/ . -7 ;o &
g7 - S | e
Il - // \ =
/s % e Distrito 5 .
’ - — .
o~
L3
..f
#
s
.
s
! Distrito 6 |~
" »
: v t\ -
L 16°30° S \‘ | ~.
-
E L ‘ i
) o, " .
el R
Aeropuerto _r.-' ¥ .
r _ I
LT ST
" I
7 i
7 2 y
y I
v f
2 K
i
Inversiones 2000-2009 en Bolivianos (Bs) N 7 /
(Canalizaciones, drenajes, muros de contencion) ~ 70 N _/\
7
80.952.900 />"‘-_ // /’ /}'\\\/'
_55.000.000 e R s ; /
’ & 4 7 /
= e Ll |
~ 15.000.000 ,/ v \7
_7.000.000 - o —oe
~ Vi ~ 1
19.1 ~ ¢ P
319103 o . e . / \‘ L p
™~ ~ /:r--. . ‘\. ¥ \‘" ] \ /
Programa de prevencién S =3 i - i ~/ LN ’
/ s X L /
- Barrio de Verdad [} i g ;
—16°35°S / < ) y )
DIPECHO (' \ ~ p
. i N ,/’
~———  Canalizaciones 7 ~ h
/ N N /
/
— - — Limite de municipalidad P * g
P \ <1k
- - - - Limite de distrito /, \\ oy
Lojeta  Barri h .
| io ~ . - ~ .
Red hidrografica T~ .
S~ _ 7
Zona urbana ~. y
~0 / 0 2 km
|V
68"]{5'0 \" o —66°I‘D'0’_ Tt 68750
|

@ IRD 2013

Fuentes: GAMLP, 2010, GAMEA, 2009 . e - . o -
Capitulo 3 - De las politicas de prevencion hacia lo preparaciaon ante os desastres » Lamina 24



identificar en detalle los espacios que se benefician o no con
inversiones para administrar los riesgos.

Por el contrario, las autoridades pacefius comunican con
gran detalle sobre las inversiones que se realizan para admi-
nistrar los riesgos. A partir de una compilacion de datos que
provienen del Dossier estadistico del municipio de La Paz
(2000-2005) y del Compendio estadistico del Bicentenario
(2000-2009), es posible representar las sumas invertidas
expresadas en bolivianos para la construccion de obras de
ingenieria destinadas a administrar los riesgos en el munici-
pio de La Paz. Esas inversiones consisten basicamente en la
construccion de drenajes para controlar, incluso impedir los
desbordes de los torrentes, y de muros de contencién para
controlar los deslizamientos. Cartografiindolas, 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 comparacion, las inversiones
en las vertientes occidentales, orientales y septentrionales,
con alrededor de 15 millones cada una, son 3,5 veces me-
nos elevadas. ;Correspondera esta logica a una politica que
busca prevenir los riesgos en los espacios mas vulnerables?

La ldmina 10 indica que las vertientes oeste, este y norte son
mds vulnerables pues estdn mds expuestas a la ocurrencia de
amenazas de origen antropico que los espacios centrales y
sur de la ciudad. Por otra parte, si el material de construccion
de la vivienda es uno de los marcadores de la pobreza vy,
por tanto, de la vulnerabilidad de la poblacion, la lamina 13
muestra también que la poblacién que reside en las vertientes
oeste, este y norte es mas vulnerable que la del centro y la
del sur. Este simple andlisis destaca que las inversiones mas
importantes no tienen como objetivo los espacios mas vulne-
rables del municipio. Entonces, /las inversiones dan prioridad
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a la parte sur de la ciudad, donde la urbanizacion dispone de
espacios en los que puede todavia ampliarse, justificando de
esa manera los trabajos que ahi se realizan regularmente? En
efecto, dentro de esta 16gica, 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 danos.

La clara preferencia de parte de las autoridades muni-
cipales pacenas por construir drenajes subterraneos 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-
triccion alguna de construccion sobre los terraplenes. Con
la construccion de drenajes, ya no es necesario definir una
zona de extension de crecida del torrente pues la evacua-
cién es subterrdnea. La restriccion de urbanizacién en una
zona de 25 m a ambos lados del curso de agua ya no tiene
razén de ser, creando de hecho terreno disponible para la
construccion. Ciertamente, los servicios municipales encar-
gados de la gestién de riesgos han percibido ripidamente
los problemas que esta 16gica ha provocado: aumento de la
exposicion a la amenaza, aumento de los danos ligados a
obras mal concebidas y aumento de los costos de la gestion
de riesgos. Pero sus reservas pesan poco ante la opcion de
aumentar la atractividad del municipio paceno en la éptica
de su desarrollo, particularmente liberando terreno para
construir en la parte sur de la ciudad.

El mapa de los programas de prevencién valoriza tam-
bién los modos operativos de prevencion 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 comun el favorecer las operaciones que consisten
en construir puntualmente obras de ingenieria civil: canali-
zaciones de torrentes que discurren sobre el territorio mu-
nicipal, inclusive colocacion de drenajes; construccion de
muros de contencién que van desde simples gaviones hasta
elevadas paredes de hormigdn armado. En ese juego, aun
tomando en cuenta la dificultad de analizar la informacién
disponible en El Alto, la municipalidad de La Paz parece
muy adelantada. Actuando asi, esta opta por una gestién de
riesgos cuya estrategia es cortoplacista: las operaciones son
visibles, pero costosas y, sobre todo, no integran el anilisis
de un territorio cuyas l6gicas de funcionamiento pueden
explicar la ocurrencia de las catastrofes. A veces, las muni-
cipalidades establecen a pesar de todo un modo operativo
de prevencion de riesgos cuyas caracteristicas estdn mas
proximas de la planificacién preventiva. El mismo permite
intervenir en varios de los componentes de funcionamiento
de un territorio dado.

Entre 2007 y 2008, las autoridades municipales altefas
establecieron, con la ayuda financiera de la Oficina
Humanitaria de la Comisidén 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 construccién de obras de ingenieria civil,
las autoridades municipales, con ayuda de consultores,
realizaron un diagnéstico territorial de la vulnerabilidad,
es decir una identificacién de los espacios susceptibles
de ser dafiados y de los elementos expuestos que permi-
ten el funcionamiento urbano. A partir de este diagnds-
tico, el programa DIPECHO de El Alto pudo sensibilizar
hacia los riesgos a la poblacién vulnerable, es decir, la
poblacién que vive en los espacios identificados como
vulnerables. La prevencidén se afianzé asi en el media-
no plazo informando a la poblacién con grandes letreros

» Hustracion 33

El programa DIPECHO ha permitido a la municipalidad de El Alto iniciar
una gestién de riesgos a partir de un enfogue preventivo, pasando,
entre otras acciones por una sensibilizacion de la poblacion.

sobre las obras de ingenieria realizadas (ilustraciéon 33).
Por su parte, las autoridades municipales de La Paz, gra-
cias a un préstamo del Banco Mundial y a fondos de la
Cooperacién venezolana desarrollaron, a partir del primer
mandato del alcalde Juan del Granado Cosio (1999-2009),
el programa titulado Barrios de Verdad. Se trata de un
programa de mejoramiento de la habitabilidad de barrios
pacenos, seleccionados en funcién de distintos criterios,
entre ellos la exposicion 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 geoldgicos
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derallados para comprender mejor los procesos fisicos que
conducen a la ocurrencia de las amenazas. Una parte del
programa comprende igualmente una sensibilizacién de la
poblacién hacia los riesgos. En talleres participativos, se
invita a la poblacidon a identificar los riesgos a los cuales
se expone, a representarlos en mapas (espacializacién de
los fenémenos), a identificar los recursos que son nece-
sarios para reducir sus consecuencias (centros de salud,
brigada de primeros auxilios, etc.), a elaborar un plan de
evacuacion en caso de catastrofe, etc. (ilustracidn 34). Aun
si la construccion de obras de ingenieria sigue siendo la
respuesta mas esperada por la poblacién para administrar
los riesgos y constituye asi una parte de las operaciones
realizadas en el marco del programa barrios de verdad, las
acciones de prevenciéon no son anecdoticas y hacen del
programa un elemento interesante en el abanico de herra-
mientas del GAMLP para administrar los riesgos.

Una vez mds, este mapa revela en segundo plano la total
ausencia de acciones de gestion de riesgos que abarquen
a toda la aglomeracién o, al menos, a espacios donde la
transmisibilidad de la vulnerabilidad es identificable. Asi,
las acciones realizadas para prevenir los deslizamientos de
tierra sobre los espacios situados en la vertiente oeste de
La Paz podrian ser mejoradas incluyendo en el anilisis ter-
ritorial previo a las acciones los problemas eventualmente
transmitidos a causa de la contigliidad de los espacios con
aquellos situados en El Alto. Por ejemplo, las inundaciones
en los barrios del distrito 6 contribuyen a la fragilizacién de
los terrenos en las vertientes de La Paz. Construir obras de
ingenieria civil para limitar los deslizamientos de tierra, en
este caso, debe ir a la par con el drenaje y la instalacion de
una red de alcantarillado sobre los terrenos situados en el
reborde de la hoyada, en El Alto.

N
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En la prictica, operaciones conjuntas de gestion de ries-
gos se revelan complicadas debido a la vulnerabilidad ins-
titucional provocada por la ausencia de lazos legales entre
las dos municipalidades. Con el sistema institucional exis-
tente, las municipalidades no tienen los instrumentos nece-
sarios para tomar decisiones de planificaciéon y de inver-
sién en comun. Por el momento, las municipalidades no
pueden invertir excepto en su territorio de competencia, lo
que muestra los escollos institucionales que deben supe-
rarse para llegar a politicas comunes de gestion de riesgos.
Incluso una herramienta tan necesaria como un documento
que identifique los factores de riesgo comunes, debido a
las transmisiones, a escala de la aglomeracion de La Paz,
es dificil de realizar a partir de la iniciativa propia de las
municipalidades. Esto las obligaria, en efecto, a intervenir
en territorios sobre los cuales no tienen ninguna competen-
cia juridica.

» Nustracion 34

El programa Barrios de Verdad permite un mejoramiento de las
condiciones de habitabilidad de los barrios mds pobres e integra un
componente de preparacion preventiva de catdstrofes, formando
particularmente a la poblacién por evacuar.
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El sistema de alerta temprana
Lamina 25

Cualquiera que sea la escala considerada, la aglomera-
cion de La Paz sufre la ausencia de una reflexion profunda
concerniente a una politica de gestién de riesgos que tenga
en cuenta un conocimiento del funcionamiento del territo-
rio, particularmente de la transmisibilidad de las vulnerabi-
lidades de un territorio a otro. Cada vez con mayor frecuen-
cia, la politica de gestion de riesgos se concibe como la
prevision y la prevencion de los eventos de origen natural
y no toma en cuenta el papel de los espacios clave sus-
ceptibles de generar situaciones de emergencia y/o crisis.
El analisis del mapa del Sistema de Alerta Temprana (SAT)
respalda esta observacion.

En 2008, el GAMLP negocié con la cooperacién bilate-
ral de la Republica Federal de Alemania el financiamiento
de un Sistema de alerta temprana por un monto de 1 147
742 US$. Probablemente, las autoridades municipales de-
ben esperar de ese sistema repercusiones importantes para
reducir el costo de los danos provocados por las catastrofes
de origen natural puesto que se trata de una inversion que
representa ya cerca del 0,7% del presupuesto municipal
total del afio 2008.

Hasta la compra del SAT, la prevision de la ocurrencia
de amenazas de origen natural capaces de provocar situa-
ciones de catastrofe se realizaba de manera visual. Los servi-
cios municipales de gestion de riesgos habian, por ejemplo,
instalado, basindose en la recurrencia de eventos pasados,
escalas de alerta en los lechos menores de los torrentes
(ilustracion 35). En funcién del nivel de agua alcanzado en
el lecho menor, los servicios municipales intentaban prever
el comportamiento del torrente y su capacidad de provo-

car una situacion catastréfica, En vista de las condiciones
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b llustraclon 35

Una escala graduada de fres colores (amarillo, naranja, rojo) facilita la
lectura del nivel de alerta antes un desborde que alcanza el agua de
un forrente.

v o

fisicas del municipio de La Paz, para ser eficiente, este sis-
tema suponia la presencia casi permanentc en el terreno
de 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. Demas esta decir que el conjunto de esas condi-
ciones era dificil de reunir, lo que explica la sucesion de los
eventos que provocaron catastrofes en La Paz. La compra
del SAT se justificd entonces por la necesidad de poner
remedio a esas dificultades.

El mapa indica que el SAT estd compuesto de diferentes
instrumentos de medida repartidos en el conjunto del terri-
torio paceno: pluviémetros, sensores de radar y cAmaras de
video vigilancia (ilustracion 36). Los datos son recogidos en
tiempo real, transmitidos y almacenados en un serviclor del
GAMLP, donde se procesan automaticamente y se ponen a

disposicion de los servicios municipales de gestion de ries-
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} llustracidn 36

La instalacion de sensores a lo largo de los torrentes permite medir

en tiempo real la evolucidon del nivel de agua en el torrente y de dar
automaticamente la alerta a ios responsables municipales de la gestion
de crisis mds alld del alcance de umbrales.

gos. Con este sistema, el GAMLP se ha puesto el objetivo de
vigilar las cuencas vertientes de La Paz para poder prever la
gestién de una eventual situacion de crisis.

Sin embargo, observando a gran escala la distribucién
espacial de los instrumentos, se advierte que esta cubre
sobre todo las cuencas vertientes de los torrentes La Paz,
Irpavi, Achumani y Huaynajahuira, dando la impresion de
que la parte sur de la ciudad esta particularmente vigila-
da, en desmedro de las vertientes occidentales, orientales
y septentrionales. Ahora bien, no se trata de los espacios
donde la pobiacion es mas vulnerable.

En efecto, el mapa cruza la localizacion de los instrumen-
tos del SAT con el nivel de vulnerabilidad de la poblacion,
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obtenido acumulando los factores de vulnerabilidad de la
poblacioén utilizados en las laminas 13 a 22. En el mapa se
observa entonces que los espacios donde el nivel de vulne-
rabilidad de la poblacién es mas elevado estan situados
en las vertientes occidentales, en los barrios Munaypata,
Chamoco Chico, Tembladerani y Tacagua. Refiriéndose a la
lamina 10, se trata de espacios expuestos a la ocurrencia de
deslizamientos ce tierra. Sin embargo, no estan equipados
con instrumentos destinados a vigilar los deslizamientos.
Del mismo modo, los barrios Alto Obrajes, San Miguel, Ir-
pavi, Achumani y Cota Cota fueron instrumentados cuando
la vulnerabilidad de la poblacion es baja. Inclusive siguien-
do una légica de cuencas vertientes, la seleccién de lugares
instrumentados no parece completamente coherente.
Primeramente, supondria no diferenciar El Alto de La Paz,
ya que una parte de los fenodmenos fisicos que provocan
los eventos catastroficos nace en El Alto (escorrentia plu-
vial, nichos de arranque, etc.). Ahora bien, siendo el SAT un
proyecto de la municipalidad de La Paz, la instrumentacion
no toma absolutamente en cuenta el espacio alterio, y de ma-
nera voluntaria pues en la parte este, la municipalidad pacena
instald instrumentos justamente fuera del espacio urbano. La
ausencia de vigilancia del espacio alteno relativiza entonces la
fiabilidad de la previsibilidad de la ocurrencia de los eventos.
En segundo lugar, a escala de La Paz, los espacios vulne-
rables y muy expuestos a las amenazas de origen natural,
es decir, globalmente, las vertientes occidentales, septen-
trionales y orientales, estdn claramente menos equipadas
que los barrios situados en la parte sur de la ciudad. Esta
observacion plantea entonces en el fondo la cuestion de los
espacios que los servicios municipales quieren vigilar con
el fin de limitar el dano. El mapa da francamente la impre-
sién de que se trata de la parte sur de la ciudad, es decir
aquella donde existen todavia terrenos disponibles para la

expansion urbana.
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Este fortalecimiento del enfoque técnico de gestion de
riesgos en La Paz se explica en parte por la ausencia de
reflexién profunda sobre los eventos pasados que, por el
contrario, pondria claramente en primer plano el papel de
las condiciones de vulnerabilidad. Por otra parte, atribuye
una (;demasiado?) importante fiabilidad a la instrumenta-
cién, que un andlisis de las condiciones de vulnerabilidad
permitiria relativizar.

Para no tomar mis que un ejemplo, para funcionar, el
SAT necesita energia eléctrica. Ahora bien, el desencade-
namiento de una situacién de crisis en la aglomeracion a
menudo se debe a condiciones meteoroldgicas degrada-
das con relacién a lo normal —violentas precipitaciones en
forma de tormentas de granizo — que provocan particular-
mente cortes de electricidad. Los instrumentos del SAT al
no tener baterias auténomas, si se les priva de electricidad,
ya no estin en condiciones de alimentar con datos a los
servicios municipales que entonces pierden esta ayuda a |

» llustracion 37
Los instfrumentos del SAT son de alto desempeno pero dependen de la
electricidad, lo que puede faltar en situacion de crisis.

1
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decisién para administrar situaciones de emergencia (ilus-
traciéon 37).

Mds alld del funcionamiento propio del SAT que siempre
se puede mejorar (por ejemplo, instalando baterias en cada
aparato), vigilar implica, cuando hay un peligro identifi-
cado, actuar para reducirlo. Si bien el SAT permite pre-
ver el desborde de un torrente y por tanto, anticiparse a
él, es preciso senalar que las autoridades municipales no
han previsto acciones especificas tras la identificacion del
peligro, como un protocolo de evacuacion de la poblacion.
Este seria un verdadero complemento para el SAT, pero
necesita un trabajo de prevencién: informar y formar a la
poblacién que podria estar expuesta al peligro, prever un
recorrido para evacuar a esta poblacién, tomando en cuen-
ta sus especificidades (por ejemplo, la poblacion joven y
adulta mayor senalada por las ldminas 21a y 21b), prever
lugares de acogida tras la evacuacién, etc. El SAT puede
pues ser un precioso instrumento de ayuda a la decision
con la condicién de tener presente que viene como com-
plemento de un trabajo minucioso y reflexivo de preven-
cién de riesgos que se planifica en el tiempo y que debe

renovarse sin cesar.




¥ llustracion 38

El Centro de Operaciones de Emergencias

del municipio de El Alto nacié del deseo de las
autoridades altenas de administrar mejor los
desasfres que sobrevienen en el ferritorio que
estd asu cargo.

. Como mejorar la politica de gestion de riesgos?

os gastos realizados para administrar los riesgos indican un aumento del costo de las inversiones en obras de ingenieria
I_civil y los programas de vigilancia, pero también un aumento de las intervenciones para administrar situaciones de
emergencia y/o de crisis. Para hacer mas eficaz la gestion de riesgos, no basta construir obras y vigilar las amenazas, es
también necesario controlar bien los servicios de auxilio. Y ya se han hecho esfuerzos en La Paz como en El Alto con la
creacién de los Centros de Operacion de Emergencias (COE), pero para que estos Ultimos sean verdaderamente operativos,
es necesario dotarlos de herramientas que permitan conocer los recursos con los cuales pueden realmente contar.

El Centro de Operaciones de Emergencias
(COE)

Lamina 26

La catdstrofe del 19 febrero de 2002 (ldmina 8) ha permitido
a las autoridades municipales de La Paz como de El Alto tomar
conciencia de la debilidad de la organizacion de los auxilios.
La tormenta de granizo demostré la ineficacia organizativa de
los medios de emergencia y de gestion de crisis que existian
y que habian sido pensados en la década de 1970.

Sacando lecciones de esta crisis, el GAMLP cre6 en 2005
una instancia de coordinacién técnica (Comité permanente
de gestion de riesgos) para responder de manera mds orga-
nizada a una situacién de emergencia. Funcionarios de la
Direccion integral de riesgos, de la Direccién de manteni-
miento municipal, del grupo de intervencién de emergencias
y de las alcaldias descentralizadas participan en ese Comité
permanente. Este organiza sus actividades en funcién de
una gradacién en cuatro niveles de alerta que determinan
las grandes lineas de accién que deben ponerse en marcha.
En las situaciones mas graves, el Comité puede movilizar
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al conjunto del personal del GAMLP y, por ejemplo, recur-
rir a procedimientos de emergencia para la adjudicacién de
licitaciones que la situacién vuelve necesarias. Es pues una
instancia de gestién de emergencias, muy orientada hacia
soluciones técnicas y organizativas.

Esta instancia permanente de coordinacién técnica ha
sido completada por un centro de operacién de emergen-
cias (COE) establecido progresivamente, a partir de la ex-
periencia de gestién de la crisis provocada por la tormenta
de granizo de febrero de 2002. Apoyindose en la legisla-
cion boliviana y en base al ejemplo paceno, el programa
DIPECHO ejecutado por las autoridades municipales entre
2007 vy 2008 desembocd igualmente en la creacién de un
COE en la municipalidad de El Alto (Hardy, 2008). El mapa
representa esta organizacién y el funcionamiento de los
COE de La Paz y de El Alto.

Para empezar, el mapa indica que el COE de La Paz, como
el de El Alto (ilustracion 38), estd compuesto de diferentes
actores cuyo papel es ya sea de nivel politico, es decir que
se trata de actores que toman las decisiones, ya sea operativo
con actores que ponen en marcha las decisiones adoptadas.




En primer lugar, el de La Paz comprende servicios muni-
cipales que, en febrero de 2002, se habian organizado en
comisiones, por grandes campos de acciones destinadas a
administrar la situacion de crisis. Algunos servicios adminis-
traban las operaciones llamadas humanitarias (salud, refu-
gios, alimentacién, apoyo psicoldgico). Otros garantizaban el
apovyo logistico (transporte, comunicacion, almacenamiento,
etc.). Finalmente, algunos garantizaron las operaciones de
proteccion de la poblacién (salvataje y evacuacion, manteni-
miento del orden, etc.). En segundo lugar, comprende el ni-
vel de intervencién politica, particularmente con el gabinete
del alcalde, responsable de la toma de decisiones. De alguna
forma, esos diferentes actores representan recursos €n caso
de situacién de emergencia y/o de crisis, es decir actores que
disponen de medios especificos que deben permitir enfren-
tar la situacién y facilitar, por sus acciones complementarias,
el retorno a una situacién considerada como normal.

Esta experiencia de organizacién y administraciéon de cri-
sis desembocd en una resolucién municipal® que cred el
Comité de Operacion de Emergencias (COE) de La Paz.
Desde entonces, la organizacién del COE se ha reajustado en
varias ocasiones en funcidn de las nuevas experiencias. Asi,
en agosto de 2006, por resolucién municipal, la estructura
se ha descentralizado en los barrios considerados los mas
vulnerables (COEB) y en los distritos (COEM).

Un analisis detallado del mapa del COE en el municipio de
La Paz pone a la luz una dispersion espacial de los diferentes
actores del COE. Poniendo aparte a los actores del nivel de
decision politica que se concentran méas bien en el centro de
la aglomeracion, particularmente en las oficinas del GAMLP,
los actores operativos estan muy dispersos. Esta dispersion
resulta, en parte, de la opcion de descentralizar la gestion
de riesgos. Esta descentralizacién del COE paceflo expresa

una organizacién mas lucida y pragmatica para llegar mas
rapido o simplemente estar presente en los espacios consi-
derados como los mds vulnerables (ilustracion 39). No obs-
tante, parece también una confesidn de la incapacidad de los
administradores de las situaciones de emergencia y de crisis
para intervenir en algunos barrios que se encuentran perma-
nentemente aislados, sin acceso a los medios de emergencia
existentes. La ausencia de acciones de simulacion de crisis
a nivel de los barrios cuestiona también la eficacia de esta
organizacion descentralizada de la gestidn de crisis.

Por otra parte, sin una reflexién profunda sobre lo que es
una situacion de emergencia y de crisis, tanto a nivel mu-
nicipal como local y a nivel de la aglomeracion, es dificil
aportar informacién a los diversos actores del COE para que
prevean su gestion. Por ejemplo, si el mapa indica que hay
actores operativos para administrar situaciones de emergen-
cia, repartidos en la aglomeracion, este no precisa las com-
petencias y medios reales de los que disponen para actuar.
El mapa muestra por ejemplo una fuerte presencia de fuer-
zas de policia en el municipio paceno, en particular en las
vertientes occidentales, orientales y septentrionales. No obs-
tante, esas fuerzas de policia a menudo no estan ni equipa-
das ni formadas para conducir una situacion de emergencia
y de crisis provocada por una catastrofe de origen natural
o antropico. Su accidén es entonces mucho mas tedrica que
efectiva, lo que interroga acerca de la pertinencia de su pre-
sencia en el mapa.

Por altimo, a pesar de la descentralizacion, muchos actores
operativos se mantienen presentes en la parte central de la
ciudad de La Paz, haciendo de ella un territorio clave ya que
disponen de recursos importantes para manejar una situa-
cién de emergencia, pero también un territorio que hay que
proteger para que funcione cualquiera que sea la situacién.
En menor medida, la parte sur de La Paz aparece como un
territorio que dispone de recursos suficientemente diversos

b llustracian 39

Un puesto de comando avanzado para manejar
lo coordinacion de acciones de los distintos
actores implicados en la gestion de un evento
catastréfico de gran amplitud.

e 0344/2002 del 29 de no-
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para ser, si no auténomo con relacién al territorio del centro,
al menos capaz de hacer frente, en caso de aislamiento de
los recursos del centro por ejemplo, a una situacién 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
organos del GAMLP, como actores externos (diversas enti-
dades de la Policia 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 administracion
de situaciones de emergencia y/o de crisis, es decir organi-
zaciones que disponen de medios especificos que permiten
enfrentar la situacion y facilitar por sus acciones comple-
mentarias, el retorno a una situacién normal. Ahora bien,
en La Paz, la coordinacién entre esas dos grandes categorias
de actores —municipales y externos— no parece plenamente
operativa. Por ejemplo, el GAMLP decidié renovar los planes
de contingencia por tipo de evento (inundacién, incendio,
etc.) que se habian elaborado después de la tormenta de
granizo del 19 de febrero de 2002. Con esa finalidad, durante
el afo 2009, los responsables municipales trataron de reunir
varias veces a los miembros del COE, sin lograr que estos
Gltimos asistan a cada una de las reuniones organizadas. En
esas condiciones, los actuales planes de contingencia son
parciales, inacabados y serdn probablemente poco operati-
vos el dia en que deban ser ejecutados.

Tres razones de fondo explican los problemas de coor-
dinacion 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 dificiles
el establecimiento y el seguimiento de las relaciones entre
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actores. Ahora bien, diferentes estudios han establecido que
este conocimiento reciproco de los actores facilita la gestion
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 adhesion de los actores. Por ejem-
plo, el papel del cuerpo de bomberos —que depende de la
Policia 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 estd
muy claramente establecido. Por ejemplo, en el caso del des-
lizamiento de tierra acontecido en Retamani en febrero de
2009, el grupo B.ER.S.A. de los bomberos de La Paz inter-
vino a solicitud del GAMLP, pero solo algunos dias después
de la intervencién de los grupos de salvataje del GAMLP. Esta
observacion concerniente a la definicién 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 explicacion.

Cuando una situacién 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
situacién y restablecer lo mds pronto posible una situacion
normal. Ahora bien, esta decisidn no siempre se funda en un
conocimiento actualizado y sistemitico 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 légica, el GAMLP conoce y
controla mejor sus propios recursos que los de otros actores.
Por otra parte, la poblacién, que esta 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. Asi, en situacion de emergencia, los responsables
municipales buscan arreglar los problemas con los propios
medios del GAMLP, aun si esos medios no son los mds efi-
caces o los mejor adaptados si se considera el conjunto de
recursos tedricamente disponibles vy movilizables. Muchas
otras disfunciones de los recursos en situacién de emergen-
cia y de crisis estin 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 situacién de emergencia ya que la cadena de intercam-
bios entre actores de la decisién — 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 todavia no es el caso
en la municipalidad altefia.

Por otra parte, los actores del COE estin dispersos en tormo
al aeropuerto, que constituye un obsticulo para los despla-
zamientos intraurbanos. Por ejemplo, hacer que el cuartel
de bomberos llegue a un lugar de intervencién situado al
noroeste de la municipalidad altena puede tomar mucho
tiempo ya que la intervencion implica rodear el aeropuerto,
aunque el tiempo de intervencion es un factor clave de la
situacion de emergencia y de crisis.

Para concluir, una primera lectura del mapa del COE da la
impresion de una organizacion muy pensada de los recursos
para administrar situaciones de emergencia y/o de crisis, asi
como una amplia cobertura del territorio.

Pero su andlisis revela, al contrario, las dificultades para
hacer trabajar en conjunto a numerosos actores que tienen

recursos indispensables para la resolucién de una situacion
de emergencia, pero que encuentran dificultades para tra-
bajar juntos precisamente a causa de su nimero elevado vy,
puede ser, de una falta, temporal, de experiencia y de vision
del trabajo que hay que realizar en comuin. Una vez mas, el
mapa destaca cudn ildgica es la ausencia de coordinacion
de los medios entre El Alto y La Paz, ya que numerosos
recursos pacenos estin finalmente muy cerca de El Alto e
inversamente, salvo que los intercambios de recursos entre
municipalidades no estin previstos ni proyectados.

Por ultimo, los recursos de administracion de la crisis, ob-
servando de cerca a los actores, su nivel de intervencion y
sus medios, se concentran finalmente en el centro de La Paz,
haciendo de este espacio un territorio clave para la resolu-
cién de situaciones de crisis, sobre cuya vulnerabilidad se
debe por tanto reflexionar particularmente a fin de garantizar
su funcionamiento.
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Los centros de salud
Lamina 27

Los centros de salud son estructuras a las cuales la pobla-
cion recurre para recibir cuidados médicos y paramédicos.
Estan registrados de manera piramidal por el Ministerio de
Salud, desde centros que ofrecen atencidon corriente hasta
los hospitales mas especializados. Constituyen uno de los
recursos necesarios en situacién de emergencia y de cri-
sis para facilitar un retorno a la normalidad. En efecto, la
ocurrencia de un evento que provoca danos 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 aglomeracion
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 aglomeraciéon. Sin embargo son menos nume-
rosos en El Alto (93) que en La Paz (198) (cuadro 4); y en El
Alto, las periferias estin menos bien dotadas que los espacios
situados alrededor del aeropuerto. Las periferias pacenas tam-
bién estan menos bien dotadas que la parte central de La Paz.

El mapa provee igualmente informacion cualitativa sobre los
centros de salud, la cual ofrece un nivel de andlisis mas fino.
Primeramente, permite distinguir la situacion de esos centros.

Algunos son publicos, es decir que reciben fondos publi-
cos para funcionar, a cambio tienen una obligaciéon 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 obligacion.
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 estan 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 estd
exclusivamente reservado a los empleados del sector . Para
resumir, la situacion de dependencia del establecimiento de
salud determina cudles son los pacientes que seran tratados
en él. A priori, la poblacién mais rica accede a todos los cen-
tros de salud, incluidos los sectoriales. En cambio, la pobla-
cién mas pobre solo accede a los cuidados que dispensan
los establecimientos publicos. A la luz de su situacion de
dependencia, la reparticion de los centros de salud toma
otro sentido. Sobre 93 centros de salud en El Alto, muy
pocos tienen cardcter privado o sectorial (44,1%), mientras
que en La Paz son numerosos (52%). En caso de desastre,
la poblacién altena, globalmente mas vulnerable, buscari
prioritariamente atencion médica en los centros publicos,
mientras que en La Paz, los heridos se repartirin mas entre
centros de salud publicos y privados o sectoriales.

Otro criterio cualitativo puede ser anadido al de situaciéon
de dependencia: el nimero de camas del que dispone un
centro de salud. Este criterio da una idea sobre la capacidad
de recepcién de heridos en situacién de emergencia y de
crisis. Determina también el nivel de atencién que se ofre-
cera a los pacientes. En efecto, mientras mas camas ofrece
un centro de salud, mas amplio serd el abanico de servicios
médicos, incluyendo especialidades que van de la cirugia
ortopédica a la atencién de quemados.

Con ese criterio, el mapa revela una profunda diferencia-
¢ion 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

NUmero de centros de salud segun propiedad

Estolvto | LaPaz | ElAlio | Aglomaracién
Pdblico 95 52 147
Privado 75 35 110
Sectorial 28 6 34
Total 198 93 29

Fuente: SEDES, 2011
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los heridos: solo 45 (cuadro 5). Eso significa que la mayoria
de los centros de salud de El Alto ofrece Unicamente consul-
tas médicas corrientes. Por otra parte, los pocos centros de
salud altenos que tienen un abanico de servicios mas amplio
dificilmente alcanzan el centenar de camas y son sobre todo
privados. A excepcion del distrito 2, estos se localizan en las
inmediaciones del aeropuerto, en los distritos 1 y 6, sien-
do los dos mas importantes el hospital publico Boliviano-
Holandés y el hospital privado Agramont.

En el municipio de La Paz, la oferta de centros de salud
que tienen camas para hospitalizar heridos es mis grande
(79) vy la distribucion espacial mis homogénea. Cada uno
de los distritos tiene mds de un establecimiento con camas,
pero solo los distritos Centro y Max Paredes tienen centros
publicos con camas. El distrito Sur solo ofrece centros cuya
capacidad de hospitalizacién es privada o sectorial. Con su
enorme concentracién de camas de hospitalizacién, el barrio
de Miraflores aparece como un lugar estratégico para la oferta
de atencién médica ya que redne, alrededor del hospital pu-
blico general, compuesto de establecimientos especializados
como el Instituto del Térax, el hospital del nino, el hospital
militar, etc., a varios centros de salud privados y sectoriales,
importantes tanto con relacién al nimero de camas como al
abanico de servicios ofrecidos (Chol, 2009). Es un territorio-
recurso para la atencién médica. En una situacién de emer-
gencia y de crisis que supere ampliamente la escala munici-
pal, la poblacién de El Alto tendra que dirigirse a Miraflores
para acceder a una atencién médica muy especifica que no
se ofrece en ese municipio. Es igualmente posible imaginar
que en caso de accidente aéreo grave en el aeropuerto de
El Alto, los heridos tendran que ser transportados hacia la
oferta de atencion médica de Miraflores. Las autoridades es-
tdn conscientes de esos problemas ya que intentan aumentar
en El Alto la oferta de servicios médicos —abanico amplio y
nimero de camas disponibles—construyendo nuevos centros.
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Pero si bien el financiamiento de la construccion de los cen-
tros publicos depende de las municipalidades, la dotacién de
personal depende del ministerio de salud que a menudo no
tiene los medios, lo que favorece a lo ya existente, es decir
al equipamiento de La Paz.

La capacidad de internacion (camas disponibles en un cen-
tro de salud) constituye un criterio importante que se debe
tomar en cuenta en la gestion de una situacion de emer-
gencia y de crisis. En tal situacion, los centros que tienen la
mayor capacidad de internacién serdn solicitados con prio-
ridad. Sin embargo, esos son los que, en situacién normal,
tienen ya tasas elevadas de ocupacion de las camas puesto
que pocos otros centros ofrecen hospitalizacién de larga du-
racion. Administrar la crisis implica entonces saber con bas-
tante precisién cudntas camas estdn verdaderamente dispo-
nibles en tiempo real en un centro de salud. Por otra parte,
es necesario tener presente que sobre algo mas de 3000 ca-
mas disponibles en la aglomeracién, alrededor del 82% estan
situadas en La Paz, particularmente en Miraflores, lo que no
significa que la mayoria de esas camas pertenezcan a centros
publicos; eso plantea un problema de acceso a la atencion
médica de urgencia de los heridos pobres en situacion de
emergencia y de crisis, acerca del cual las autoridades deben
reflexionar previamente. ;Cémo proteger esos centros de
salud que son recursos de gestién de crisis? Cémo garantizar
la accesibilidad a esos centros cualquiera que sea el espacio
de la aglomeracion de donde proviene el herido?

» Cuadro 5
Equipamiento con camaos - centros de salud

Equipamiento | La Paz | El Allo Aglomeracién}

Sin cama 119 48 167
Con cama 79 45 124 1

= —== I —f "

Fuente: SEDES, 2011




Los centros de salud 24 h/24
Lamina 28

Las autoridades municipales de La Paz han comprendido
el interés de identificar los medios para hacer frente a una
situacién 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 situaciéon normal pueden
ser definidos como los elementos-recurso de la gestiéon de
emergencias y de crisis o simplemente los recursos de ges-
tion de emergencias y crisis. Los centros de salud ilustran
perfectamente lo que es un recurso de gestion 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 bisqueda de
eficacia en la gestion de una situacién 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 estin limitados por los costos,
para protegerlos contra toda interrupcién cualquiera que
sea su origen. La ldmina 27 provee ya criterios de identifica-
cién de los recursos de salud para manejar una situacién 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 comprension de lo que
€5 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 dia o de la noche.
Muchos tienen un médico sélo algunas horas por semana y

funcionan, el resto del tiempo, con enfermeras y, también
en ese caso, a4 menudo algunas horas por dia. 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 dotacion 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 ultimos anos 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 disposicion los medios para asignarles personal
sanitario, especialmente médicos.

En consecuencia, para administrar lo mejor posible una
situacion de emergencia y de crisis, no basta tener un mapa
que localice los centros de salud en funcién de su dependen-
cia y del nimero de camas del que disponen; es necesario
sobre todo que el mapa indique los centros de salud donde
exista la garantia de encontrar al menos un médico presente
en cualquier momento. Esa es la informacion que provee
este nuevo mapa. S6lo 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 dtiles en situacion de emergencia y/o de cri-
sis pues cuentan siempre con al menos un médico. La infor-
macioén tranquilizadora, es que esos 71 centros son también
los que poseen mas camas disponibles para la hospitaliza-
cién: mas de 3000 camas. Estin muy concentrados en el
distrito Centro, y particularmente en el barrio de Miraflores
alrededor del complejo del hospital General (ilustracién 40)
de propiedad publica, por tanto, apto para acoger a cual-
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b llustracion 40

El hospital General es el centro de salud publico abierto 24 horas sobre
24 que cuenia con el mayor numero de camas en la aglomeracion.

quier herido. En los otros distritos, los heridos solo tienen

acceso a centros privados o sectoriales, lo cual es muy limi-
tante en situacién de emergencia y/o de crisis. Esa consta-
tacion explica por qué los servicios de auxilio pacenos lle-
van a los pacientes casi exclusivamente hacia el hospital
General, incluso cuando las distancias que deben recorrer
desde un lugar periférico hasta Miraflores son muy largas,
a pesar de los principios de supervivencia de los pacientes.
Por otra parte, algunos centros son tan especializados que
no necesariamente constituyen un recurso de gestidén de
emergencias y de crisis. Ese es el caso, por ejemplo, del
hospital psiquiatrico situado al sureste.

En Fl Alto, sobre los 93 centros de salud, sélo 26 estin
abiertos 24 horas sobre 24, es decir menos del 28% de los
centros, apenas 600 camas. Si el hospital publico Boliviano-
Holandés tiene una buena capacidad de internacién de pa-
cientes, seguido por el hospital Corea, la mayoria de las ca-
mas disponibles son de propiedad privada como el hospital
Corazon de Jesus al sur de El Alto y toda una concentracion
de pequenos, pero eficaces centros de salud privados al
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norte del aeropuerto. El efecto de especializacion de los
centros tambien debe tomarse en cuenta: por ejemplo, el
hospital Los Andes es una maternidad. Globalmente, en El
Alto, la capacidad de acoger heridos es baja y se concentra
alrededor del aeropuerto, dejando distritos sin medios vy,
sobre todo, muy alejados del acceso a la atencién de emer-
gencia como los distritos 7, 8, 11 y 14. La Paz, en particular
el hospital General publico, es el lugar de referencia para la
atencion de emergencia.

Entonces, Miraflores queda como el territorio-recurso
para la gestion de situaciones de emergencia y de crisis
en la aglomeracién, aunque la politica de salud es admi-
nistrada, sin ninguna coordinacion, a escala de cada una
de las municipalidades y a escala del Estado central y de
sus servicios descentralizados. Este ejemplo indica una vez
mas la necesidad de pensar la gestién de emergencia y cri-
sis a escala de la aglomeracién. El campo de la asistencia
médica y de la salud se considera elemento esencial en
caso de situacion de emergencia y/o de crisis (Lagadec,
2007). Su disfuncion puede hacer ineficaces las operaciones
de auxilio, lo que justifica la necesidad de tener el mejor
control posible sobre él. Un conocimiento territorial del ele-
mento-recurso centro de salud 24/24, construido a partir de
una reflexién sobre los criterios de su utilidad en situacién
de emergencia y/o de crisis (localizacion, caracteristicas,
horarios de funcionamiento, etc.) puede claramente mejo-
rar la asistencia médica de emergencia. Innegablemente, el
conocimiento de los recursos de la gestién de crisis permite
hacer mds operativo el funcionamijento de un COE muni-
cipal. Adoptando esta metodologia para el conjunto de los
elementos-recursos, se puede mejorar considerablemente
el instrumento de gestién de situaciones de emergencia y/o
de crisis y, por consiguiente, la eficacia de la politica de
gestion de riesgos en el municipio de La Paz.
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Los servicios de lucha contra incendios
Lédmina 29

En caso de incendio, en la aglomeracién hay bomberos,
reunidos en cuarteles, que pertenecen al cuerpo de la
Policia Nacional boliviana (PNB) y que estdn mencionados
en los organigramas de funcionamiento del COE de
la municipalidad de La Paz y de la de El Alto. Esos
bomberos constituyen un recurso de gestidn de crisis,
estando principalmente encargados de la prevencion y de
la lucha contra los incendios, la vigilancia de materiales
peligrosos, pero también pueden intervenir en operaciones
de evacuacion, de auxilio, de bisqueda y salvamento
en situacion de desastre (ilustracidon 41). Cartografiar los
servicios contra incendios permite discernir las capacidades

reales de este actor de gestion de crisis.

El mapa de los servicios contra incendio revela que
la aglomeracién de La Paz dispone de tres cuarteles
de bomberos." Para el municipio de La Paz, el cuartel
Anrofagasta —el principal— estd situado en el centro de la
ciudad, mientras que el llamado Los Pinos esta situado en la
parte sureste. En El Alto, el cuartel esté instalado en el borde
sureste del aeropuerto. El aeropuerto de El Alto dispone de
su propio cuartel de bomberos, directamente administrado
por ta empresa concesionaria del acropuerto —SABSA—. El
mapa da la impresion de que los servicios contra incendios
estan repartidos de manera bastante uniforme en el espacio
de la aglomeracion.

En caso de ocurrencia de un incendio o cualquier otro
problema, los habjtantes de la aglomeracién pueden
digitar el nimero unico de llamada de los bomberos, el
119, para senalarlo. La comunicacion se transmite al cuartel
mas proximo del lugar de emision de la llamada, donde

140 « Atlas de la vulnerabilictod de la-aglomeracion de La Paz

b lustracion 41

En caso de desastre, los bomberos, que son miembros del COE,
intervienen en las operaciones de auxilio.

un operador estimara los medios necesarios que se debe
enviar para resolver el problema senalado.

En caso de situacion de emergencia o de crisis, los servicios
contra incendios deben intervenir lo mas ripidamente
posible. Para ello disponen de medios humanos y materiales,
muy dispares segin los cuarteles (cuadro 6). A principios del
ano 2009, La Paz contaba con 48 bomberos permanentes,
movilizables 24 horas sobre 24, y 26 voluntarios, mientras
que El Alto solo podia alinear 25 bomberos permanentes. El
personal de cada cuartel estd organizado en dos brigadas:
la brigada de incendios y la B.E.R.S.A. (Brigada Especial de
Rescate, Salvamento y Auxilio). El personal elige entonces
una de esas dos especialidades para la cual recibe una
formacién especifica. La estacion Antofagasta y la de El Alto
tienen igualmente, cada una, una brigada especializada
en explosivos y en materias peligrosas. El personal trabaja
por ciclos de 48 horas, salvo los voluntarios que tienen
ciclos de 12 horas. Por ¢cjemplo, en la estacion Antofagasta,

40» Un cuartel se ha establecido reclenfemente en larula a
ios Yungas: en el puebla ge Unduavi, con dos bomiberes asig
nados cado 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 aglomeracién 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 mas bien viejo, que no garantiza su
buen funcionamiento: se trata a menudo de material de
segunda mano, que proviene de donaciones de cuarteles
extranjeros (ilustracion 42). Los cuarteles pertenecen a
las municipalidades; sus presupuestos de funcionamiento
provistos por €l estado y por el departamento son muy
insuficientes para el mantenimiento del material y la compra
de productos especificos.
también los hidrantes donde los

El mapa localiza

camiones cisterna de lucha contra incendios podrian
llenarse. La aglomeracién de La Paz dispone de una red de
agua bajo presién constituida por canalizaciones a la cual
los bomberos se conectan a partir de hidrantes.” La red y
los hidrantes estan instalados y tienen que ser mantenidos
por la empresa concesionaria del servicio de produccion
y distribucion de agua potable en la aglomeracién (EPSAS

S.A.). La instalaciéon (3 500 US$/boca) y el mantenimiento

b Hustracion 42
Los medios materiales de los que disponen los bomberos de La Paz
limitan en gran medida su capacidad de intervencion.
T T 3
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son facturados a cada una de las municipalidades. En su
gran mayoria, esos hidrantes son subterrineos, de modo
que la difusién de su cartografia podria ayudar a nuevos
reclutas del cuerpo de bomberos en el conocimiento de su
localizacion (ilustracién 43).

El andlisis del mapa muestra que la distribucién de
los hidrantes traduce algunas desigualdades espaciales.
Primero a pequena 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 aglomeracion
Vehiculos Equipamiento Comunicaciones
Cuartel Bomberos 24h/24 Voluntorios = I A =
4x4{Camian Camioneta Wofo Camién-isternad Camién-escala | Ambulancia| Barco|Central rodiol Celular
35 : 4 paramédicos [1000!
Antofagasta |(Orgonizados en 2 turnos de 48h=70 Pers.}I 25 2 4 2 2 21 ) 2001 1 o) 2 4 ! | 4
) | 13:1 pam;édico ' - .
Los Pinos l{organizados en 2 lurnas de 48h=25 pers.)| 1 1 L 1 1 [8ool ¥ 1 = 1 ‘ 6
: 25 : 1 paramédico [2000! B}l i
El Alto forganizados en 2 furnas de 481150 pers | | : 1 ! = 3 é 288 : B = = 1 ‘ 2

Fuente: Ecouzo, 2009
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41 Un nidrante es una foma de agua dispuesta en Lnared de
agua bajo presién, que permite alimentar a los camos contra
incendias de las bomberos.




b llustracion 43

Un nUmero muy bajo de espacios esta equipado de hidrantes contra
incendios en estado de funcionamiento.

= W e

En vista del nimero de habitantes y de la localizacion de

las actividades industriales, es evidente que el numero de
hidrantes es insuficiente en El Alto.

Por otra parte, cuando se observa su distribucién dentro
de los espacios municipales, las desigualdades son todavia
mas flagrantes. En el caso de El Alto, la reparticién es
centrifuga alrededor del distrito 6. En efecto, este posee 12
hidrantes, bastante concentrados en el sureste del distrito,
es decir en la zona comercial donde se realiza dos veces por
semana la Feria 16 julio. En los distritos 1, 2 y 3, el nimero
de hidrantes cae entre 2 y 3. Mds grave, los distritos 7 y 8,
los mis 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 una manera general, siendo El Alto un
municipio mas bien industrial, el bajo nimero de hidrantes
y su distribucién constituyen un problema. Los distritos 2 y
3, los mas industriales, aparecen muy desprovistos, aun si
estan entre los mds accesibles para el cuartel de bomberos
situado en El Alto. No tocaremos el problema que plantea

la carencia de productos especificos de lucha contra los
incendios industriales.

A escala del municipio de La Paz, se observan también
desigualdades espaciales. El distrito del Centro dispone de
32 hidrantes, bastante bien repartidos dentro del mismc
espacio, mientras que el de San Antonio no dispone sinc
de uno. Cotahuma con sus 18 hidrantes aparecc bien
dotado, salvo que estos estan principalmente localizados
en el limite con el centro. Los distritos de Periférica y de
Max Paredes, con sus 14 y 6 hidrantes respectivamente, no
estin especialmente bien dotados, a pesar de que retnen
a la mayoria de algunas industrias del municipio de La Paz.
Por ultimo, los distritos que concentran a las poblaciones
mas acomodadas del municipio, Sur y Mallasa, tampoco
estdn muy bien equipados. Sobre nueve hidrantes, de los
cuales la mayoria esta en Obrajes y en el barrio de Calacoto,
Mallasa no tiene ninguno.

Por otra parte, la red de aprovisionamiento de agua en
los hidrantes no es segura. La aglomeracién de La Paz
no dispone de una red de agua destinada a la defensa
contra incendios. Los hidrantes estan conectados a la red
de distribucién de agua potable. Cuando esa red sufre
disfunciones que van hasta su interrupcién, como en enero
de 2008, los hidrantes son inutilizables.

La cartografia localiza con precisién, a partir de los datos
resultantes de un diagnéstico establecido por los bomberos
del municipio de La Paz en julio de 2009, los hidrantes que
son realmente utilizables. Sobre los 102 hidrantes registrados
en la parte urbana del municipio, solamente 68 estin en
un estado normal de funcionamiento. Cuatro funcionan
pero algunos de sus elementos constitutivos estin rotos
o en mal estado, lo que compromete su funcionamiento
normal. Treinta simplemente no son utilizables: porque
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no funcionan (no tienen alimentacién de agua, su acceso
ha sido sellado por el asfalto, etc.) o porque los hidrantes
tienen un didmetro (50 mm) inferior a la norma (80 mm) de
las mangueras utilizadas.

El anilisis 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
poblacion de dia (Iamina 5b) indica que se trata justamente
de espacios que durante el dia concentran a un gran
nimero de personas que trabajan en edificios de oficinas,
de comercio o de servicios (restaurantes, etc.), ademas
de poblaciones particularmente frigiles como los ninos
escolarizados en establecimientos del sector. Hasta resulta
sintomdtico que los hidrantes alrededor de la Plaza Murillo,
que alberga al Palacio Presidencial — Palacio Quemado —y
al Parlamento, no sean utilizables pues tienen un didmetro
inadecuado en relacién con las mangueras empleadas por
los bomberos. De manera general, los hidrantes no estan
localizados en funcién de la importancia de los edificios y
de los posibles danos.

Finalmente, el mapa permite senalar factores espaciales
de vulnerabilidad ligados a la ausencia de gestion de
riesgos de incendio a escala de la aglomeracién. Asi, la
distribucién espacial de intervencion de los cuarteles no
siempre estd bien manejada por las centrales telefénicas,
sobre todo cuando la llamada se realiza desde un teléfono
celular. Por ejemplo, si la poblacién situada en la parte
sur de La Paz llama al ntiimero 119 de un teléfono fijo, la
llamada es conectada a la central telefénica del cuartel Los
Pinos, es decir la mas cercana de la zona. Pero si llama
al 119 desde un teléfono celular, se le comunica con la
central telefénica del cuartel Antofagasta. Este dltimo debe
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entonces llamar al cuartel situado en la parte sur para que
realice la intervencion. Otro ejemplo: cuando un residente
de El Alto llama al 119, es conectado a la central telefénica
del cuartel de El Alto. Sin embargo, cuando una persona
llama al 119 desde un celular de El Alto, la mayoria de las
llamadas se transmiten a la central telefénica del cuartel
Antofagasta. Solo las llamadas emitidas en las cercanias del
cuartel de El Alto llegan a esa central telefénica. Ahora bien,
las llamadas de celular transferidas a la estacién Antofagasta
dejan muy poco tiempo al operador para retransmitir la
alerta al cuartel de El Alto.

De una manera mds general, el mapa indica que muchos
cuarteles de las vertientes oeste de La Paz estin mdis
cerca del cuartel de El Alto que del Antofagasta. Pero la
separacién entre los municipios no permite normalmente a
los bomberos de El Alto intervenir en La Paz, aun cuando
el cuarte] de El Alto permite una rapidez de intervencion
superior a la del Antofagasta en caso de problema senalado
en las vertientes oeste de La Paz. E inversamente. Ademads,
los bomberos del aeropuerto, que dependen de una
estructura privada que acdministra 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 mds que existen medios para la gestion
de los riesgos, pero que la logica de separacién municipal
resulta contraproducente para esta gestion a escala de la
aglomeracion.




:De qué manera una reflexion sobre los recursos conduce hasta una com-

prension de la vulnerabilidad territorial?

Deferminor los recursos necesarios para la gestion de unassituacion de emergencia y/o de crisis obliga a las autoridades

a volver a ser mdas pragmdaticas, de alguna manera a acercarse al terreno gue finaimente 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 relacion de los territorios vulnerables gue necesitan ser auxiliados y aguellos gue tienen recursos de

auxilio, pero que a su vez son también vulnerabies.

La exposicion de los centros de salud
a las amenazas
Ldmina 30

Prever una situacién de emergencia y de crisis no debe
reducirse a la identificacion de los recursos necesarios para
su gestion. En efecto, una situacion de emergencia y de cri-
sis es por naturaleza siempre compleja. Pone en interaccion
una multitud de factores muy variados. Asi lo demuestra el
mapa de la exposicién 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 dimensién 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 excepcion de uno
localizado en El Alto, todos son pacefios. La mayoria esta
expuesta a la inundacién, lo que parece bastante l6gico.
Un centro de salud constituye una infraestructura suficien-
temente vasta para ocupar una extensioén de suelo impor-
tante, lo que implica disponer de una gran extensién de

una sola pieza de terreno mas bien plano para construir.
Los terrenos que tienen esas caracteristicas se encuentran
en los lechos mayores de los torrentes. Algunos estan sobre
vertientes, y entonces son a menudo inestables, expuestos
a los deslizamientos de tierra.

Reduciendo los centros de salud al ndmero de camas
expuestas, el andlisis adquiere otra dimensién (cuadro 7).
Sobre las 3 207 camas disponibles en La Paz, el 37% estd
expuesto a amenazas de origen natural, la gran mayoria a la
inundacién. Lo que significa que en situacién de emergen-
cia y de crisis provocada por un evento de origen natural,
los responsables a cargo de la gestién del desastre no dis-

» Cuadro 7

NUmero de camas segun la propiedad del centro de salud
y la exposicidon a una amenaza de origen natural

i harked % de nimero de camas | Total cames dispenibles
piblics | prvado| secorial | Némero | %
Deslizamiento ] 5,0 2,0 269 8
Inundacién 10 3,0 16,0 914 29
Ninguna 25 17,4 20,6 2.024 63
Total 36 25,4 38,6 3.207 100

Fuente: equipo PACIVUR, 2011
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pondrin seguramente de todos los centros de salud identi-
ficados como recursos.

Observando todavia mis de cerca, es posible darse cuenta
de que el 11% de las camas pertenecientes a establecimien-
tos publicos estd expuesto a las amenazas de origen natu-
ral. Esos son otros recursos que podrdn no estar disponibles
en caso de ocurrencia de un evento de origen natural, que
amputaran la capacidad de los responsables de gestionar
la situacion de emergencia y/o de crisis. Concretamente, la
poblacién mas pobre, que no puede ser atendida sino en
centros publicos serd entonces globalmente mas vulnerable
en caso de catastrofe ya que los medios para ser atendi-
dos podrian haber disminuido. El balance es todavia mas
alarmante con las camas de los centros de salud que perte-
necen al Ambito sectorial, pues el 18% de estos podria no
funcionar en caso de un evento de origen natural. El sector
privado no esta libre, ya que el 8% de las camas de sus
centros podria 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, estin expuestos a las ame-
nazas de origen natural. Capacidades importantes se pierden
como las 52 camas de la Clinica 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 poblacién tendrd que ser atendida en
otra parte. Las vertientes este y sobre todo oeste disponen de
centros de salud a priori no expuestos que deberian conti-
nuar funcionando en caso de desastre. Lo mas verosimil, es
que la poblacién ird mas bien hacia el hospital General en
Miraflores, a condicién de que las vias de circulacién lo per-
mitan. Ahora bien, en febrero de 2002, la tormenta de gra-
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nizo habia justamente interrumpido toda circulacién entre la
parte sur y el resto de la ciudad. Paradégjicamente, el espacio
mis rico de la ciudad aparece muy vulnerable en el plano
de la atencién médica de emergencia y de crisis. Se vuelve
dependiente de espacios mds pobres.

La constataciéon de la dependencia de espacios ricos
respecto de espacios mis pobres puede ser extendida al
conjunto de la aglomeracion. En caso de situacion 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 1a Paz se vuelven intere-
santes. El bajo de la aglomeracién se vuelve asi dependiente
del alto para curarse, sea en centros publicos, como el hos-
pital Boliviano-Holandés, sea en centros privados, como el
hospital Corazén de Jesus. 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 relacién a Miraflores. En efecto, una via une
la parte sur a la meseta altefia sin pasar por el centro, per-
mitiendo a la poblacién vulnerable del Sur hacerse atender
fiacilmente en El Alto. El aislamiento de la parte sur de 1a Paz
podria entonces reducirse si se permitiera la gestién de los
riesgos a escala de la aglomeracion.

Por ultimo, el mapa da pistas de providencias muy utiles
que se tendrian que tomar: proteger los centros de salud
existentes para evitar perderlos en caso de desasire o,
por qué no, reflexionar bien sobre los lugares donde se
construirdn los nuevos. Y no solamente en términos de ex-
posiciones a las amenazas naturales, sino también tomando
en cuenta las amenazas antrépicas 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
Lamina 31

Si bien la exposicién a las amenazas constituye un factor
ya bastante clasico para medir la vulnerabilidad de los
recursos de gestion de crisis (D'Ercole et al., 2011), tomar en
cuenta la accesibilidad como otro factor de vulnerabilidad
aporta un precioso complemento para comprender la
vulnerabilidad territorial. EIl mapa de la accesibilidad de los
recursos de salud lo ilustra perfectamente.

Este mapa es un cruce de dos ya presentados anteriormente:
el de accesibilidad y el de centros ce salud. Este cruce de
datos tiene el interés de mostrar que algunos centros de
salud que, gracias a sus caracteristicas médicas interesantes
para administrar una situacién de un emergencia y de crisis,
son en realidad susceptibles de desempenar un papel menor
en caso de que ocurra un evento catastrofico, incluso en
una situacion normal, debido a su nivel de accesibilidad.
Para comprenderlo, el analisis tratard sobre el nimero de
camas de los centros de salud y su accesibilidad.

A pequena escala, sobre un total de 3 207 camas repartidas en
la aglomeracion de La Paz, apenas el 23% pertenece a centros
de salud localizados en espacios que presentan una buena
accesibilidad (cuadro 8). Se trata de centros de salud situados
sobre las vertientes oeste de La Paz y al sur del aeropuerto de
El Alto. A excepcién de algunos centros —hospital Corazén
de Jesus, hospital Boliviano-Holandés, hospital policial Villa
de Copacabana, hospital Juan XXIII, hospital La Paz— se trata
mds bien de centros de salud que no presentan mayor interés
ya que su nimero de camas puede ser muy inferior a 50. En
cambio, el conjunto de los tres centros publicos, dos en El
Alto y uno en La Paz, tienen en conjunto un nimero de camas
suficientemente grande para garantizar un buen acceso de los
pacientes a la atencidn, en situacién normal y todavia mds en
situacion de emergencia y de crisis.
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» Cuadro 8

NUmero de camas segun la propiedad del centro de salud
y los niveles de accesibilidad de los espacios

Numero de camas (‘ Total comas disponibles\

) o

de a;:cesibilidod Centro | Centro | Centro = p \
‘I publico | privado| sectorial Nomero %

Bueno | 158 | 410 | 169 735 22,9 '
i Mediono | 808 | 341 | 919 2067 | 64,5 ‘
[ Malo 157 | 84 159 | 403 I 125 |

Muy mala | 2| o ' 0 ‘ 2 | 01
s Totl | 1125 | 835 | 1247 | 3207 | 1000 |

fuente: equipo PACIVUR, 2011

La mayorfa de las camas (64,5%) estd localizada en
espacios considerados como de accesibilidad media. Se
trata particularmente de los centros situados en Miraflores
en torno al hospital General. El namero de camas que
pertenecen a centros publicos, pero también a centros
sectoriales (hospital Obrero) y privados (hospital Arco
Iris) hace de Miraflores un territorio-recurso en el campo
de la atencion médica de emergencia. Esta caracteristica
valorizada por el analisis territorial efectuado aqui constituye
una recomendacion a los diferentes actores de la gestion de
riesgos para que actien inteligentemente en conjunto en
el fortalecimiento de la accesibilidad de ese territorio tan
importante para toda la aglomeracion pacefa, todavia mas
en situacion normal. Tanto mas cuanto el analisis realizado
con la lamina 30 ha puesto en relieve otra fragilidad de
ese territorio-recurso. En efecto, si bien es cierto que el
complejo de atencién médica en torno al hospital General
no estd expuesto a las amenazas, no es el caso de los
espacios que lo rodean. En consecuencia, su accesibilidad
podria verse afectada por transmisién de la vulnerabilidad
de esos espacios (Metzger y D’Ercole, 2009b). Por otra
parte, las dificultades de circulacién pueden también,
por transmision, hacer vulnerable a ese territorio-recurso
(ilustracion 44).
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» llustracion 44
El embotellamiento de las vias fragiliza un acceso rdpido
a los recursos de salud en situaciéon de desastre.

La parte sur de La Paz constituye igualmente un espacio
interesante de analizar, ya que ninguna cama es publica (Clinica
del Sur) y/o el centro médico es demasjado especializado
para ser verdaderamente util para acoger pacientes en una
situacion de emergencia y de crisis (hospital psiquidtrico). Por
otra parte, la lamina 30 ya ha mostrado que estos estaban en
espacios expuestos a4 amenazas de origen natural. La poblacion
de esta parte de la cludad, aunque mas bien rica, es altamente
dependiente de otros temritorios para la gestion de la atencidn
médica de emergencia. Salvo que para acceder a los territorios
que presentan interes para la atencion 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 creacién de un centro de salud abierto a
todo pablico en esta parte de la ciudad.

En El Alto, las camas cuya accesibilidad es buena también
son particulares se trata a menudo de pequenos centros de
salud de propiedad privada (Santa Marfa). El Unico centro
con un numero de camas significativo y publico carece

de interés para la gestion de una situacion de emergencia

porque es demasiado especializado: se trata de una
maternidad, el hospital Los Andes.

Los espacios donde la accesibilidad es mala, hasta muy
mala, albergan pocas camas: 405. En cambio, su localizacion,
mas bien en la periferia de la aglomeracidén —verttientes
orientales de La Paz y distritos alejados del aeropuerto en
El Alto—, en espacios con accesibilidad muy reducida, les
confiere un papel importante ya que a la poblacién que vive
en esos espacios le serd dificil desplazarse fuera de ellos para
recibir atencion médica en caso de situacion de emergencia
y/o de crisis. En El Alto, esas camas son publicas, pero en
nimero muy insuficiente. En La Paz, pertenecen a centros
sectoriales o privados (hospital general Luis Urfa de la Oliva-
LUO vy hospital San Gabriel). En esos dos casos, reflexionar
acerca de su acceso en situacion de emergencia permitird a
los responsables de riesgos preparar mejor la gestion de una
situacién de emergencia y de crisis. La reflexion puede llevar
por ejemplo a descentralizar la atencién médica directamente
a los lugares donde los pacientes necesiten (refugios, Jugares
de ocurrencia de los danos, etc.).

Un andlisis territorial realizado en torno a un tema, en este
caso los centros de salud y su nivel de accesibilidad, muesira
a los responsables de riesgos las multiples razones de la
vulnerabilidad de los territorios que ellos administran. Ellos
pueden extraer facilmente de este analisis las grandes lineas
de recomendaciones que habria que aplicar para reducir la
vulnerabilidad de los territorios: la de aquellos que necesitan
ser auxiliados, reflexionando acerca del mejoramiento de su
accesjbilidad o de la creacion de un recurso Gtil en el campo
de la atencidn médica de emergencia, y a Ja vez, la de los
territorios que poseen los recursos de resolucion de crisis para
los cuales es necesario reducir las fragilidades constatadas.
Este tipo de analisis de la vulnerabilidad territorial constituye
pues una herramienta de conocimiento de los territorios y de

ayuda a la decision en la gestion de riesgos.



La accesibilidad del Centro de
Operaciones de Emergencias (COE)
Lamina 32

El GAMLP ha demostrado una gran voluntad al crear,
luego de la tormenta de granizo del 19 de febrero de
2002, un COE municipal. Asi parece mejor preparado para
enfrentar las situaciones de emergencia. No obstante, las
autoridades municipales, pacefa y altena, consideran muy
a menudo que al haber establecido, como la legislacién
boliviana les impone, un sistema de gestion de riesgos
materializado en su Centro de Operacién de Emergencias
(COE), estan ya en condiciones de administrar eficazmente
los desastres. Si bien es cierto que las municipalidades de
La Paz y de El Alto han establecido, cada una, un COE,
particularmente a partir de las experiencias sobre la gestion
de desastres pasados, no han reflexionado necesariamente
sobre la vulnerabilidad de la estructura misma. Ahora bien
tomar en cuenta esta vulnerabilidad permite sacar a la luz
fragilidades territoriales, prever de esa forma eventuales
problemas, lo que permite actuar para superarlos o al
menos para reducir sus consecuencias. El anilisis del mapa
de accesibilidad del COE invita a realizar ese trabajo.

La gestion de una situacion de emergencia y de crisis
implica que los actores del COE puedan intervenir lo mas
eficazmente posible. Con este obijetivo, ellos deben ser los
menos afectados por el evento causante de los danos. Ahora
bien, la organizacién del COE de La Paz, mds aun el COE
de El Alto, es todavia muy tedrica y numerosos problemas
deben ser abordados a fin de reducir las debilidades que
podrian detectarse en ella. Cartografiando los datos del COE
municipal y cruzandolos con otros, se puede facilmente poner
en evidencia algunas de esas debilidades. Partiendo de ese
postulado, se puede superponer los datos de localizacién

de los actores del COE con los de la accesibilidad de los
espacios cuya cartografia ha sido realizada por el equipo
PACIVUR del IRD. El mapa asi elaborado indica que la gran
mayoria de los actores del COE (70 sobre 120) (cuadro 9)
esta localizada en espacios donde la accesibilidad es buena
y que ningun actor ocupa un espacio donde la accesibilidad
es muy mala. Es particularmente tranquilizador observar
que el lugar de la toma de decisiones municipal en situaciéon
de emergencia, la alcaldia, estd en un espacio con buena

» Cuadro 9
NUmero de actores segun los niveles de accesibilidad de los espacios
Niveles de accesibilidad Nimero de actores % del nimero de actores
Bueno 70 . 58,4
Mediano 25 T 20,8
‘ Malo 25 | 20,8
| Total 120 | 100,0

Fuente: equipo PACIVUR, 2011

accesibilidad. Ocurre lo mismo con otros lugares de
toma de decisiones como el que alberga a las principales
agencias de la ONU (OPS, PAM, etc), los servicios de
telecomunicaciones como la empresa COTEL o los servicios
desconcentrados del ministerio de salud con el SEDES La
Paz (ilustracién 45). Los espacios con buena accesibilidad
albergan igualmente a actores operativos cuyo papel es
esencial en la gestién de los desastres como la Direccién de
riesgos del GAMLP, el cuartel de los bomberos Antofagasta,
el grupo socorrista de las fuerzas armadas navales. En El
Alto, estin los bomberos del cuartel de El Alto, los servicios
operativos del COE del GAMEA, localizados en espacios con
buena accesibilidad. Esta primera lectura del mapa infunde
confianza respecto a la capacidad de funcionar de los COE
de las dos municipalidades.
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¢ llusiracion 45

Los refugios del COE destinados a albergar a la poblacion siniestrada
son eficaces solo si son faciimente accesibles en situacion de crisis.

Sin embargo, hay 50 actores (cerca del 42%) que estdn
instalados donde la accesibilidad es de media a mala. Esta
observacion sorprende por la importancia que tienen €sos
actores en la resolucién de una situacidén de emergencia y
de crisis. St son miembros de los COE, es porque se espera
de ellos que sean capaces de cumplir su funcion, cualquiera
que sea la situacion. En El Alto, el lugar donde se toman

decisiones municipales esta en una zona de accesibilidad

mala. En La Paz, los que tienen una accesibilidad de media
a mala son, entre otros, los servicios de intervencion de
emergencia (GAEM) de la municipalidad, los servicios
municipales de intervencion de emergencia (Bravo 1y 2
Sur) desconcentrados en la parte sur de la ciudad y el cuartel
de bomberos Los Pinos. Se trata pues de actores operativos
muy importantes. Que fallen en el cumplimiento de sus
acciones de gestion de desastres porque estin blogueados
en su espacio, y toda la parte sur de la ciudad de La Paz se
vera muy afectada, pues estard desprovista de numerosas
capacidades de auxilio. Otra lectura muestra también que
los servicios de policia son el actor que se vuelve mas
altamente vulnerable por el criterio de la accesibilidad
(cuadro 10). Esta constatacién alienta pues a decidir sobre
las acciones de gestion de riesgos que deberdn realizarse
a mediano y largo plazo para remediar los problemas
identificados.

El andlisis a pequena escala recalca que seria ilusorio
esperar refuerzos de los actores sjituados en Jos lugares
donde la accesibilidad es buena. En efecto, en el caso
de los bomberos por ¢jemplo, los del cuartel Antofagasta
deben atravesar espacios de accesibilidad mediana o mala
si tienen que ir a la parte sur de la ciudad para llevar auxilio.
Son entonces operdativos, pero en un territorio de accion
limitado por el nivel de accesibilidad de los espacios.

» Cuadro 10
Numero de actores del COE segun sus funciones y sus niveles de accesibilidad
Niveles de accesibilidad | Servicios municipales Fuilr’:;elAi?uI::]sus Cb::ﬂri‘: Oftros servicios | Policia | Total ‘
Bueno 11 9 2 16 32 70
Mediano 5 6 0 10 25
Malo 2 1 16 25
Total 22 17 3 | 20 58 | 120

Fuente: equipo PACIVUR, 2011
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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 ademads 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
catastrofico, no solamente la poblacidén no dispone de
ningun recurso de auxilio local, sino que tampoco puede
esperar obtener facilmente ni rapidamente a auxilio que
venga del exterior.

Las mismas conclusiones pueden hacerse en El alto
donde, en el conjunto, los actores del COE no tienen mas
que un acceso muy degradado al resto de los espacios

municipales para llevarles auxilio.

Por otra parte, para tomar todo su sentido, esos primeros
andlisis tienen todavia que ser cruzados con otros datos
en un segundo tiempo. Por ejemplo, los de la exposicion
a amenazas de origen natural. Entonces uno se da cuenta
inmediatamente de otras debilidades que se acumulan. Por
ejemplo, la alcaldia de] GAMLP que alberga al nivel politico
de toma de decisiones del COE se sitGa en un espacio
expuesto a la amenaza de inundacién. Esta situacién puede
complicar el funcionamiento del nivel politico del COE
(pérdida sibita de la accesibilidad desde/hacia la alcaldia,
pérdida de los medios de telecomunicacion, etc.) en caso
de inundacion.

Evidentemente, esos son escenarios que para realizarse
implican la interaccién simultinea de numerosos factores.
No obstante, en la perspectiva de la preparacion 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 impedirian el 6ptimo
funcionamiento de la herramienta COE. Establecer un actor
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responsable de una actividad de auxilio es un avance en la
gestion de riesgos, pero la accidn es vana si no integra el
funcionamiento de este actor en el espacio (ilustracion 46).
En ese caso, una reflexién sobre la gobernanza a escala
de la aglomeracién, ayudaria con toda certeza a resolver
numerosos problemas de localizacion de los actores
necesarios e implicados en la gestién de desastres.

¥ llustracion 44

La logistica durante un desastre implica que la
accesibilidad entre los espacios afectados y los espacios
donde se encuentran recursos de auxilio sea éptima.
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El atlas de vulnerabilidad de la aglomeracién 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 funcién de los datos que
ha sido posible recolectar y homogeneizar entre los dos
principales municipios de la aglomeracion, los pone a
veces en interaccion para comparar los espacios y subrayar
la complejidad de la construccién 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 gestiéon del tejido urbano
paceno tienen verdaderas razones, por los beneficios que
pueden sacar de ello, para trabajar juntos. Pues la principal
recomendacion radica en esta necesidad de abordar la
gestiéon urbana a escala de la aglomeracion. El anilisis
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 aglomeracién. Lo que aporta este atlas, es esta vision de
conjunto, a partir de algunos temas, del funcionamiento
unificado o que mejoraria al ser unificado entre el bajo y ¢l
alto que hacen la aglomeracién. Por supuesto, existian ya a
unos atlas, particularmente el Atlas del municipio de La Paz

» Conclusion general

y El Alto, desde una perspectiva poblacional, pero ninguno
tenfa una mirada de conjunto sobre la aglomeracién y, por
tanto, sobre lo que hace aglomeracion.

Todos los temas abordados en este atlas subrayan cudnto
la gestion de una situacion de crisis es una problemdtica
compleja. Mientras que el nimero de desastres y danos
no deja de aumentar, que la gestién de las crisis se revela
a menudo problemdtica, la reflexién en este ambito sigue
finalmente poco desarrollada, particularmente a escala de la
aglomeracion. Sin embargo, las crisis ponen en evidencia los
defectos de prevision, de preparacion, el desconocimiento
de los lugares afectados y de sus capacidades de
administrar situaciones de emergencia y de crisis, la mala
articulacidon entre el nivel nacional y, entre los escalones
municipales, entre las autoridades y la poblaciéon. Esos
son hechos muy concretos, hablan a los administradores
urbanos. Esas condiciones desembocan entonces en una
improvisacion de la gestion de la emergencia que no se
apoya en conocimientos solidos, 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 asi rara vez interrogadas,
favoreciendo un proceso mis bien mecinico de la gestiéon
de la situacion de emergencia.
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El Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeracién de
La Paz ha buscado pues crear conocimientos nuevos,
elaborados progresivamente durante casi seis anos, para
ayudar a llenar las lagunas evocadas arriba. Es el producto
de trabajos de investigacion realizados en comuin con los
actores del terreno, en primer lugar los socios del proyecto
de investigacién, el GAMLP y el GAMEA, para comprender
sus necesidades y ayudarlos a construir con ellos respuestas
a esas necesidades, para favorecer su apropiacion de los
nuevos conocimientos creados. El primer objetivo de
este atlas es entonces restituir una parte de los trabajos
de investigacion realizados que se han fundado en la
constatacion simple de que para ser eficaz, la gestién de
una situacién de crisis, y mis ampliamente de una politica
de gestion de riesgos, debe ser concreta y emanar de las
necesidades y de los recursos locales.

Una forma de restitucion en forma de atlas privilegia
la dimensién operativa de los trabajos, aplicable para los
responsables a cargo de las cuestiones de riesgo. Esta se
ha apoyado ampliamente en la geomatica 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 pedagdgica y til. La construccion
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 gestién de
riesgos, lo que ha permitido desprender un conocimiento,
por una parte, sobre la distribucién de los lugares-recurso
de gestion de crisis y, por otra parte, sobre la distribucion de
los espacios vulnerables en el territorio de la aglomeracién
pacena. En consecuencia, esas dimensiones territoriales de
la gestion de crisis han introducido en el analisis 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 todavia parciales, hasta imperfectos, pero
estos han dado el pretexto para una reflexion sobre un
procedimiento diferente para abordar los riesgos en medio
urbano.

Estamos conscientes de los limites operativos del ejercicio
de restitucién de trabajos de investigacion con la forma de
un atlas. En efecto, la gobernanza de una aglomeracién no
se decreta a partir de recomendaciones nacidas de trabajos
de investigacion. 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
dand a la ciudad de La Paz, El Alto cumplioé su papel en la
gestion de riesgos en el municipio vecino, particularmente
proveyendo terrenos donde albergar a los siniestrados en el
largo plazo. En agosto de 2008, cuando la funcién de sede
de gobierno estuvo a punto de perderse en provecho de
otra ciudad boliviana, El Alto, indirectamente amenazada,
se solidarizé con La Paz, y la poblacion se hizo solo una, la
de la aglomeracién pacena.

Ahora bien, proveyendo mapas sobre lo que pone en
peligro al tejido urbano, el Atlas sugiere sin imponerlos,
los temas muy pricticos sobre los cuales quienes toman
decisiones pueden rapidamente progresar trabajando
conjuntamente.

La restitucion de los principales resultados de un proyecto
de investigaciébn 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 Fiscalizacion y Control Social de Electricidad

BCEOM - Bureau central d'études pour les égquipements d'outre-mer
B.E.R.S.A. - Brigada Especial de Rescate, Salvamento y Auxilio

BRGM - Bureau de recherche géologique et miniére

Bs ~ Boliviano

CNS - Caja Nacional de Salud

COBEE - Compania Boliviana de Energia Eléctrica

COE - Centro de Operaciones de Emergencia

COEB - Cenfro de Operaciones de Emergencia de Barrio

COEM - Centro de Operaciones de Emergencia de Macrodistrito

COTEL - Cooperativa de Teléfonos Automdticos La Paz

CUC - Casco Urbano Central (distrito Centro)

DIPECHO - Disaster Preparedness of the European Community Humanitarian Office
ECHO - European Community Humanitarian Office

ELECTROPAL - Electricidad de La Paz

EPSAS S.A. - Empresa PUblica Social de Agua y Saneamiento, Sociedad Auténoma
GAEM - Grupo de Atencién de Emergencia Municipal

GAMEA - Gobierno Auténomo Municipal de El Alto (ex GMEA)

GAMLP - Gobierno Auténomo Municipal de La Paz {(ex GMLP)

HB - Hidroeléctrica Boliviana

IFEA - Institut frangais d'études andines (Instituto Francés de Estudios Andinos)
IGM - Instituto GeogrdficoMilitar

INE - Instituto Nacional de Estadistica

IRD - institut de recherche pour le développement

LAB - Lioyd Aéreo Boliviano

» Lista de siglas

MNR - Movimiento Nacionalista Revolucionario

ONG - Organizacion no gubernamental

ONU - Organizaciéon de Naciones Unidas

OPS - Organizacién Panamericana de la Salud

OTB - Organizacion Territorial de Base

PACIVUR - Programa Andino de Capacitacion e Investigacion sobre la
Vuinerabilidad y los Riesgos en medio urbano

PAM - Programa Mundial de Alimentos

PCA - Prudencio Claros y Asociados

PDU - Plan de Desarrollo Urbano

PNB - Policia Nacional Boliviana

PRODIG - Pdle de recherche pour |'organisation et la diffusion de I'information
géographigue (Unité mixte de recherche 8586 Paris 1-Panthéon-Sorbonne, Paris 7,
IRD, CNRS, Agro Paris Tech, EPHE])

SABSA - Servicio Aeropuertos de Bolivia, Sociedad Auténoma

SAMAPA - Servicio Auténomo Municipal de Agua Potable y Alcantarillado
SAR - Search and Rescue

SAT - Sistema de Alerta Temprana

SEDES - Servicio Departamental de Salud

SEDUCA - Servicio Departamental de Educacion

SENAHMI — Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia

SIN - Sistema Interconectado Nacional

SIREMVU - Sistema de Regulacion Municipal (GAMLP)

USPA - Usos de Suelo y Patrones de Asentamiento

YPFB - Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
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Principales barrios densos del centro.

Los barrios periféricos de caracter semi rural.

Barrios més extendidos, con densidad media.

El botadero Villa Ingenio de El Alto.

Un contenedor instalado en uno de los barrios de La Paz donde el declive hace dificil la recoleccion de los desechos por los camiones.
El abandono de los desechos en las inmediaciones de los torrentes.

Captacion del agua pluvial y glaciar (Huayna Potosi) en Milluni.

Instalaciones de la planta de potabilizacién de El Alto.

Simplicidad de las instalaciones del pequefio sistema de la Cooperativa (Nino Kollo Alto).

Plaza Pérez Velasco, punto de ruptura de carga para las poblaciones que vienen de El Alto y La Paz.

Desborde urbano de la meseta altena hacia el municipio de Achocalla.

El paisaje semi urbano poco denso del barrio ilegal Santa Rosa en el distrito 6 de El Alto.

Canalizacién del Rio Choqueyapu para permitir la construccién de las vias norte-sur esenciales para la urbanizacién pacefa.

Sucre, una ciudad colonial adormecida.

El Palacio del gobernador del departamento situada en la plaza de armas de Cochabamba vuelve a ocupar un edificio de estilo colonial.
Potosi sigue marcado por el Cerro Rico y la explotacion de sus filones de plata.

Con la declinacion de la explotacion de las minas de estafio, 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 altefia y la depresion del valle Choqueyapu, que marca el limite entre El Alto y La Paz.
Destruccion resultante del movimiento de tierra del 26-27 de febrero de 2011 en el costado del valle de Choqueyapu-la Paz

Zona Huayna Potosi parcialmente destruida por una crecida relimpago del Rio Seco.

El corte del Rio Seco en la parte aguas arriba de El Alto y la Cordillera Real en segundo plano.

Construccion de drenaje en La Paz.

« Atlas de la vulnerabilidad de la aglomeracion de La Paz
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Los hundimientos son recurrentes en La Paz y provocan dafios importantes a las estructuras, particularmente viales.

El almacenamiento de hidrocarburos vuelve a Senkata, en El Alto, particularmente peligroso para toda la aglomeracién.

La mayoria de las calles de la aglomeracién son de tierra, estrechas, sinuosas y pendientes, lo que complica el acceso de un punto a otro de la aglomeracion.

Los puentes son elementos fundamentales en la accesibilidad pacefia. Sin embargo sélo hay dos que permiten unir las dos vertientes este-oeste del valle.

Un deslizamiento de tierra puede provocar la pérdida de una via de circulacién importante y, por tanto, la accesibilidad entre espacios de la aglomeracion, incluso su aislamiento.
El adobe sigue siendo el material de construccién de vivienda mas utilizado en la aglomeracién.

Las escuelas publicas son todavia muy poco numerosas y dotadas de personal para dar una instruccién elemental a toda la poblacién.

La poblacién boliviana por lo general es poco instruida, en particular las mujeres, las personas de mayor edad y los mis pobres.

Algunos terrenos son edificables a condicion de respetar algunas normas: construir con ladrillos, sobre un basamento de adobe, en espacios himedos y con fuerte declive
provoca a menudo dafios a los bienes.

El programa DIPECH ha permitido a la municipalidad de El Alto iniciar una gestion de riesgos a partir de un enfoque preventivo, pasando, entre otras acciones por una
sensibilizacién de la poblacion.

El programa Barrios de Verdad permite un mejoramiento de las condiciones de habitabilidad de los barrios mis pobres e integra un componente de preparacion preventiva
de catistrofes, formando particularmente a la poblacion 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 instalacién de sensores a lo largo de los torrentes permite medir en tiempo real la evolucion del nivel de agua en el torrente y de dar automdticamente la alerta a los
responsables municipales de la gestién de crisis mds alld del alcance de umbrales.

Los instrumentos del SAT son de alto desempeiio pero dependen de la electricidad, lo que puede faltar en situacién de crisis.

El Centro de Operaciones de Emergencias del municipio de El Alto nacié del deseo de las autoridades altefias de administrar mejor los desastres que sobrevienen en el
territorio que estd a su cargo.

Un puesto de comando avanzado para manejar la coordinacién de acciones de los distintos actores implicados en la gestion de un evento catastréfico de gran amplitud.

El hospital General es el centro de salud publico abierto 24 horas sobre 24 que cuenta con el mayor nimero de camas en la aglomeracién.

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 intervencion.

Un nimero muy bajo de espacios estd equipado de hidrantes contra incendios en estado de funcionamiento.

El embotellamiento de las vias fragiliza un acceso ripido a los recursos de salud en situacion de desastre.

Los refugios del COE destinados a albergar a la poblacién siniestrada son eficaces s6lo si son facilmente accesibles en situacion de crisis.

La logistica durante un desastre implica que lo accesibilidad entre los espacios afectados y los espacios donde se encuentran recursos de auxilio sea dptima.
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Resultado de un trabajo de investigacion en colaboracion, 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 construcciéon de estos dos municipios explica por qué se ignoran en el aspecto
institucional, el andlisis de los diferentes mapas indica al revés que estos dos municipios forman una
sola aglomeracion. El Alto y La Paz, |a parte superior y la parte inferior, constituyen un conjunto : ambos
estan disociados pero al mismo tiempo, desde la perspectiva funcional y morfoldgica, no se pueden
disociar.

Por tanto, el atlas destacan algunos de los problemas del conjunto
La Paz-El Alto. Estos problemas estan alimentando la vulnerabilidad de
la aglomeracion. Sin embargo, los mapas de este atlas también pone
de manifiesto que la gestién de riesgos, incluyendo las situaciones de
: emergencia y crisis, constituye un sustrato concreto de colaboracién y

] 3 de acercamiento entre los dos municipios.

Sébastien Hardy es investigador en el Instituto de Investigacién para el Desamollo {IRD). Se lleva a cabo su trabajo en el equipo
PACIVUR [Programa Andino de Copacitacion e Investigacion sobre ia VUInerabilidad y los Riesgos en medio urbano) del labo-
ratorio PRODIG (UMR 8586 IRD-Universidad Paris 1 Panthéon Sorbonne-CNRS).

En este contexto, el desamrollo desde 2006 hasta 2012 investigaciones con fines operativas sobre la vulnerabilidad y los
riesgos en medio urbano , en asociacion con el Gobierno Auténomo Municipal de La Paz y El Gobierno Auténomo Municipal
de El Alto. Este trabajo le llevé a colaborar con muchas otras organizaciones bolivianas publicas y privadas.
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