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RESUMEN

Esta tesis pretende analizar la relacion del Presupuesto Participativo [PP] con la prevencién del
riesgo, basandose en resultados de intervencion en el territorio que hayan mitigado o
mantenido el riesgo existente. Para determinar el quehacer en la prevencion del riesgo, en el
caso de estudio de la ladera oeste del municipio de La Paz Bolivia, se analizan las inversiones
producto de la participacion ciudadana y de las politicas especificas vinculadas al riesgo. El
resultado de éxito o fracaso de las diferentes medidas practicas del periodo 2002-2012 para
mitigar el riesgo, muestra una forma de influencia de las inversiones del PP en la prevencion
del riesgo, de esta manera el PP se muestra como herramienta para incorporar la participacion
ciudadana en la resolucion de problemas de desarrollo desde el nivel local. El interés es aportar
a la discusién de un area poco explorada como es la incorporacion del PP en las politicas
publicas locales y a la especificidad de sus limitaciones y alcances en el tema concreto del

riesgo.
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CAPITULO 1

ANTECEDENTES DE INVESTIGACION

1.1 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La prevencion del riesgo es una etapa de planificaciébn y accion para evitar desastres
territoriales, que involucra a los actores esenciales en la toma de decisiones. Actualmente se
esta evidenciando que el riesgo pone de manifiesto los limites naturales y socio econémicos
para el desarrollo de las ciudades, por ello su tratamiento involucra cada vez mas la
participaciéon ciudadana. El Presupuesto Participativo [PP]* es una practica politica
contemporanea que estd siendo méas difundida para diversos fines, ya que responde a
problemas urgentes de planificacién, que posibilitan el desarrollo y satisfacen una creciente
participacion ciudadana en la organizacion de la ciudad. Por ello la incorporacion de
herramientas, como el PP sirve para hacer efectiva la participacion y vision ciudadana del

problema del riesgo en los procesos de prevencion.

En general, el riesgo enmarca un contexto especifico de condiciones, por lo cual el caso de
estudio escogido es un contexto local ubicado en la ladera oeste de la ciudad de La Paz,
Bolivia, que tipifica las condiciones extremas de vulnerabilidad y amenaza que conforman el
riesgo urbano. La vulnerabilidad de la poblacién expuesta al riesgo en esta ladera se evidencia
en los déficits de infraestructura y de servicios basicos. La amenaza se hace tangible en las
condiciones geoldgicas, hidrologicas y la topografia abrupta de pendientes construidas. Ambas
variables son entendidas por el estudio como generadoras de dindmicas diversas en las que
intervienen las politicas publicas especificas del gobierno local y que, por medio del PP, se

involucra la participacién de la poblacién que habita en el lugar.

La observacion del riesgo y su prevencién en las poblaciones mas vulnerables de la ciudad de
La Paz, no muestra respuestas sostenidas en el tiempo hasta el afio 2002, momento en el que
se detonaron acciones mas visibles en relacion al control del riesgo debido a una riada
catastrofica. Esta observacion de cambio en las politicas publicas, contrastadas con el PP, es
parte de la intencion de abordar resultados que ayuden a determinar la influencia y aporte de la

participacion ciudadana por medio del PP en el caso concreto de la prevencion del riesgo.

El presente trabajo, en su relacién con el riesgo, esta inspirado por el estudio de doctorado del

sociologo francés Nathan “La regularizacion social del riesgo a catastrofes” realizado en la

! A partir de este parrafo se usara PP para designar “Presupuesto Participativo”

10



ladera Oeste el afio 2010. Este estudio gener6é un modelo de construccién social del riesgo

especifico que evidencia al riesgo como una cuestion de desarrollo.

Asimismo, en el contexto de que los enfoques participativos han sido recomendados en el
tratamiento del riesgo por consenso internacional a través de la Estrategia Internacional para la
Reducciéon de Desastres [EIRD], su nexo con problemas de desarrollo es una discusion hoy en
dia mas difundida y aceptada ya que el desarrollo social, econdmico y ambiental puede ser
logrado desde la atencion de las causas basicas que provocan los desastres (EIRD, 2010;
Gellert de Pinto, 2012; Giesecke et al., 2010; Lavell, 2010, 2012; Nathan, 2010; Wisner, 2004 ).
No obstante las Naciones Unidas aun no ha generado mecanismos de evaluacion en base a
resultados, de herramientas como el PP en relacion con el riesgo, que permitan observar el
comportamiento de estas medidas en contextos especificos, sirvan de ejemplo y alerten sobre
problemas futuros (Lavell, 2012). En este sentido, se puede decir que la implementacién del
PP, en prevencion del riesgo, es una herramienta en etapa de experimentacion y observacion.
En este marco, el presente trabajo busca aportar un primer acercamiento al alcance en el uso
del PP en temas de prevencion del riesgo, al mismo tiempo que se muestran sus limitaciones y

alcances.

En relacién con lo expuesto la pregunta motora de esta investigacion es: ¢ cual es la influencia
del PP en la prevencién del riesgo, que subyace en las distintas inversiones que se han
ejecutado, en la ladera oeste de la ciudad de La Paz- Bolivia a partir del afio 2002 al

presente?

1.2 HIPOTESIS

La influencia de las inversiones ejecutadas con PP en la prevenciéon del riesgo se
evidencia en el tratamiento integral de este Ultimo. Las decisiones de inversion con PP que
coadyuvan a la prevencion del riesgo, producto de la participacién ciudadana desde el afio
2002 al 2012, muestran la necesidad de ver al riesgo urbano como la unidon de amenazas y
vulnerabilidades. Se afirma este tratamiento integral debido a que en la practica se observa la
mayor tendencia de inversién con PP en obras multi-objetivo que abordan al riesgo desde las
multiples necesidades de la poblacion en las que subyace la importancia de mitigarlo desde el

reconocimiento y tratamiento del espacio urbano.
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1.3 OBJETIVOS

1.3.1 Objetivo general:

Identificar y analizar la influencia del PP en la prevencion del riesgo, que subyace en las
medidas practicas de inversion en prevencion del riesgo realizadas en la ladera oeste de la

ciudad de La Paz entre los afios 2002 al 2012.

1.3.2 Objetivos especificos:

1. Estructurar el marco tedrico sobre la prevencion del riesgo y el PP, para facilitar una
lectura integral sobre la inversion ejecutada en el caso de estudio.

2. ldentificar y categorizar las tipologias mas relevantes del PP y de los fondos de
inversiones publicas generadas desde el afio 2002 a la fecha, que influyen en la
mitigacién o mantencion de las condiciones de riesgo en la ladera oeste de la ciudad de
La Paz.

3. Contrastar la evolucién temporal del riesgo en los distritos mas vulnerables y expuestos
de la ladera oeste del afio 2002 al 2012.

4. Analizar por contraste las principales inversiones del PP y de las politicas especificas en
prevencion del riesgo, que han mitigado o mantenido el riesgo a la luz de la teoria

estudiada.

1.4 ANTECEDENTES METODOLOGICOS

Se adopté el caso de estudio como estrategia de investigacion debido a que, “el fendmeno de
estudio no es facilmente distinguible de su contexto y se encuentra en etapa de evoluciéon” (Yin,
2003, p.4). Por lo tanto, se realizé una investigacion empirica donde el caso de estudio tiene
como unidad el PP invertido en relacién al riesgo. Territorialmente el estudio se enfoca en
Organizaciones Territoriales de Base [OTB]? que en contexto urbano son juntas de vecinos o
barrios, a las cuales se le asigna un determinado monto de PP anual para la realizacion de

cualquier necesidad imperante a juicio de los vecinos que la componen.

En concordancia con cada objetivo se explicitan los métodos utilizados para alcanzarlos:

Primer objetivo.- El marco teérico es de caracter descriptivo y explicativo. Este se estructuré

en base a revision bibliografica primaria y secundaria desde perspectivas generales y

2 - -7 - - , .. -z .. . . .

Organizacion Territorial de Base segin la Ley de Participacién Popular (LPP) en Bolivia es la unidad de territorio poblado
reconocido ante la ley con poder de decision sobre un determinado presupuesto anual desconcentrado en los gobiernos locales o
municipios. En los contextos urbanos son juntas de vecinos dentro de un barrio.
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especificas. La perspectiva general trat6é a la prevencion del riesgo y su enlace con el PP como
instrumento que incorpora la participacién ciudadana en la construccion de soluciones en torno
a la prevencién del riesgo. La perspectiva especifica contextualizd el caso de estudio en la

ciudad de La Paz, Bolivia y ejemplific6 en la ladera oeste la forma del manejo del PP.

El marco tedrico general abordd el estado del arte entorno al cambio del paradigma de “la
atencion de desastres a la prevencion del riesgo” (Gellert de Pinto, 2012; Lavell, 2012; Lavell,
2010). Esté cambio de visién sobre el riesgo, que se da en los dltimos doce® afios involucra y
recomienda un enlace participativo con la poblacién que habita en riesgo. El cambio de

paradigma ha resaltado el rol de la prevencién en materia de planificacién para el desarrollo.

El marco tedrico, desde una vision holistica, describié y puntualizé las caracteristicas politicas,
fisicas, sociales y perceptuales del caso de estudio en la ladera Oeste de la ciudad de La Paz.
Su exposiciébn y composicion se bas6é principalmente en la postura sociolégica de la

construccioén social del riesgo estudiada por Nathan.

En una primera instancia, el PP fue abordado desde la importancia de la participacion
ciudadana para la resolucién del riesgo. En una segunda instancia se abord6 su rol como
instrumento operativo a nivel de gobierno local en un contexto latinoamericano. Como
antecedente, se revisaron dos casos de estudios comparativos con PP que son marco de

referencia para el presente estudio.

Segundo objetivo.- La identificacién de las tipologias relevantes de inversién se realizé por: a)
sistematizacion de datos sobre inversion del afio 2002 al afio 2012 con revisién bibliogréafica y
estadistica de la memoria de la década del municipio del afio 2010; y b) diez entrevistas semi
estructuradas realizadas por la investigadora a los actores claves del proceso de inversién

municipal del sistema publico, de la poblacién y un experto en riesgo local.

En relacion al método a) se utilizé la base de datos de 1483 inversiones en los distritos 4 y 5
(D-4 y D-5). Estos datos se recopilaron especificamente del Sistema de Inversion Municipal
(SIM) a través de la Oficialia Mayor de Planificacién para el Desarrollo del Municipio de La Paz
en trabajo de campo. La base de datos se filtr6 por medio de la observacion de procedencia y

recurrencia de proyectos para obtener la tipologia de intervencién del riesgo tanto del PP como

* En 2000 la EIRD construye una nueva estrategia conceptual de actuacion en relacion al riesgo que se consolida con el Marco de
Accion de Hyogo (MAH).
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de las politicas especificas de intervencion, justificadas ademdas por la revision teérica y

bibliografica de diez textos relacionados al tratamiento del riesgo en el municipio pacefio.

En relacion al método de andlisis b), se realizaron diez entrevistas distribuidas de la siguiente
manera; tres entrevistas hechas a instancias institucionales relevantes en las inversiones del
riesgo, seis entrevistas a representantes vecinales de la ladera oeste a manera de arranque
muestral casual o incidental y una entrevista al experto en riesgos de la ciudad de La Paz
Doctor. Luis Salamanca. Todas las entrevistas fueron efectuadas en trabajo de campo.

El producto final relativo a este objetivo es abarcado en el Capitulo 3, donde se muestra la
sintesis de asignacion presupuestaria ejecutada, con diferenciacion de tipos especificos de
actuaciéon en prevencion del riesgo. Este producto muestra la forma de actuar en el espacio
tanto de la poblacién, como de las politicas especificas a través de la inversién municipal que
mitiga, mantiene o aumenta el riesgo. Este capitulo recalca la comparacion del quehacer de las
politicas especificas del gobierno local para el tratamiento del riesgo y del PP. Por ello, la hoja
de calculo del Anexo 2 es una matriz de datos relevantes para la observacion de la simbiosis
entre estos actores, que de forma general se presenta sintetizada en cuadros y tablas del

Capitulo 3.

Tercer objetivo.- El tercer objetivo esta ligado a contrastar la evolucion temporal del riesgo en
los distritos mas vulnerables y expuestos de la ladera oeste del afio 2002 al 2012.
Especificamente, se buscé comparar resultados favorables (mitigacion del riesgo) con neutros
(mantencion del riesgo). Esto se logré comparando a nivel de mayor detalle las inversiones del

PP y de las politicas publicas especificas que influyeron en la mitigacién del riesgo.

Para ello se gener6é una matriz especifica con 57 OTB de los D-4 y D-5 de la ladera oeste en la
ciudad de La Paz. En esta base se tomaron cuatro indicadores de vulnerabilidad fisica, que
representan el factor interno del riesgo, el cual se refiere al déficit de la infraestructura existente
en el sector. Estos indicadores son las condiciones de la vivienda, evidentes en material
utilizado de cerramientos de techo y piso y el déficit de servicios basicos de alcantarillado y
provisién de agua del censo 2001. La variable de amenaza se encuentra inserta en el espacio
geografico como factor externo, plasmada en los mapas de riesgo 2004 y 2011 que fueron

extraidos del Atlas municipal 2006 y del mapa 2011.
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El resultado fue una muestra representativa de OTB en el que se ha logrado un cambio de
situacion positivo en las condiciones de riesgo por medio de inversidn y se planteé un andlisis

por contraste con OTB que han mantenido sus condiciones de riesgo sin resultados.

Cuarto objetivo.- El andlisis final se centr6 en buscar coincidencias, relaciones y tensiones
entre las inversiones con PP y las politicas especificas que actuaron en las OTB que han
disminuido o mantenido sus condiciones de riesgo. La reflexion pretende contestar a la
pregunta de investigacion y marcar una pauta de limitaciones y alcances de los instrumentos

participativos como el PP que estan generando sus primeros resultados.

Metodol6gicamente se planted dos contrastes de resultados. Uno a nivel general con la
relacion del universo completo de obras elegidas con PP y politicas especificas de prevencion
del riesgo, con el objetivo de determinar coincidencias, grados de poder, correspondencias,
tendencias e influencias generales. El otro contraste a nivel particular, se basd en los
resultados de mitigacién o mantencion de las condiciones de riesgo encontradas en la muestra

representativa para evaluar el aporte del PP en la prevencion del riesgo local.
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CAPITULO 2

SUSTENTOS TEORICOS, CONCEPTUALES Y CARACTERISTICAS RELEVANTES DE LA
GESTION DEL RIESGO Y EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

La gestion del riesgo es producto de la practica de diversos actores sociales sobre la teméatica
(Lavell et al., 2003). La poblacion en riesgo ha sido identificada como origen y solucién para
tratarlo. Por ello, el objetivo de este capitulo es establecer la base conceptual para abordar el
riesgo y su transversalizacién con la participacion de la poblacién que vive en éste. En una
primera instancia conceptual se determina la terminologia a utilizar y se define el tipo de
riesgo a estudiar, los componentes y sus dindmicas en el tiempo a un nivel general. Siendo que
la valoracion politica de la problematica a nivel mundial ha generado parametros prioritarios de
atencion, se muestra cOmo se incorpora el tema de la participacién ciudadana en la resolucién
del riesgo y se identifica el mecanismo del PP en el contexto latinoamericano como una

herramienta de enlace para la unificacion de ambos t6picos.

En una segunda instancia, se introduce el contexto politico boliviano en el que se inserta el
caso de estudio, se describe el escenario que hace favorable la participacion ciudadana y su
instrumentalizacion con el PP en las decisiones y acciones asumidas para la prevencion del
riesgo. El problema es abordado desde una mirada holistica, en la que el contexto general ha
mostrado las vulnerabilidades de la ladera oeste, debido a las tensiones socio-espaciales
urbanas de la ciudad de La Paz a lo largo del tiempo. Finalmente, en este capitulo se llega al

nivel del caso de estudio y se presenta la construccion social del riesgo en la ladera oeste.

2.1 RIESGO URBANO

El riesgo es un concepto complejo expresado de diversas formas. En la visiéon de Marskey, “el
riesgo es producto de la relacion dinamica y dialéctica entre amenazas fisicas y
vulnerabilidades de una sociedad” (Gellert de Pinto, 2012, p.14; Lavell et al., 2003; Wisner et al,
2004). Es asi que el riesgo asume caracteristicas objetivas y subjetivas (Cardona, 2003; Lavell,
2003; Olivé, 2002). En el pasado las caracteristicas objetivas eran estudiadas por las ciencias
basicas o naturales captadas por medio de magnitudes, dominio, conocimiento y las
valoraciones centradas en el dafio econémico. Por otra parte, las subjetivas eran asumidas por
las ciencias sociales como construcciones sociales (Briones, [s.f.]; Moya et al., 2011). Por tanto,
existia un enfoque parcial y generalizado de causas y soluciones, donde la idea del riesgo
tomaba dos naturalezas: un riesgo de tipo natural, dirigido al dafio, y otro de tipo social, dirigido

a las causas o procesos que generaban al mismo (Briones, [s.f.]). Asimismo, el cambio de
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enfoque y la priorizacion de estos conceptos han evolucionado de una atencion de desastres, a

una gestién del riesgo que se centra en los procesos de causa y efecto.

Actualmente, el riesgo es un concepto normativo y descriptivo, con referencia a un futuro
calculable, potencia la generacion de resultados no deseados y evidencia la necesidad de
control por parte de la sociedad (Moya et al., 2011). Estas caracteristicas hacen que el riesgo
esté ligado a responsabilidades humanas, siendo las ciudades el espacio en donde se gestan
los principales desastres por la densificacion poblacional. Actualmente el 50% de la poblacion
mundial vive en entornos urbanos y, especificamente en Latinoamérica, un 78% vive en
ciudades segun el Instituto Nacional de Estudios Demograficos de Francia (INED, 2007). Por
tanto, las ciudades son origen y solucion de los problemas relativos al riesgo urbano. Por ello,
su naturaleza dual también debe ser puesta en perspectiva, ya que los problemas mas
comunes son aquellos derivados de la actividad antrépica no planificada debidamente
(Saavedra, 2010).

Es asi que, el riesgo urbano es debido a que las ciudades han modificado su entorno, con el
objetivo de adecuar a sus necesidades sociales y utilizar suelos con caracteristicas naturales
negativas para responder a las necesidades de consumo o consolidar centros poblacionales
(Lavell, 2000; Saavedra, 2010). En el contexto Latinoamericano, el riesgo urbano es mas
evidente y caracteriza a los asentamientos informales pobres, donde la locacion insegura, en la
mayor parte de los casos, se acompafia necesariamente por el uso de técnicas y materiales de
construccién precarios (Lavell, 2000, 2002; Nathan, 2012). Estas urbanizaciones informales
transforman las dinamicas del suelo y las descargas pluviales, donde la falta de servicios es
comin por su ilegalidad y la falta de norma y controles institucionales (Lavell, 2002). En
consecuencia, los casos con formaciones de agua subterrdneas son los mas peligrosos, ya que
contaminan las fuentes comunes de provisién y falta de servicios, socavando las bases del

medio, produciéndose de este modo los desastres (Lavell, 2002; Nathan, 2012).

En este contexto de pobreza el orden socio espacial es importantisimo para entender los
riesgos urbanos que se convierten en desastres. Se entiende por orden socio espacial urbano
al conjunto de arreglos, organizacion y funcién de hechos y relaciones tanto sociales,

espaciales y materiales que constituyen el sistema urbano (Ramirez et al., 2010).
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Los desastres urbanos se evidenciaron como una parte del problema ambiental durante los 90,
concretamente desde el informe Brundtland en 1987. Llegando a considerarse como problema
ambiental en la medida en que los mismos se ven como productos de la relacion dindmica
entre la sociedad y su entorno. O dicho de otra forma, el riesgo es una condicién conflictiva que
emerge de la relacion dinamica entre vulnerabilidades y amenazas (Lavell, 2005). Ahora la
Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres ([EIRD], 2005) concluye que los
desastres son parte de una inadecuada planificacion del desarrollo y en América Latina desde
el afio 2000, la gestion del riesgo reafirma la relacién entre los riesgos de desastre y los
procesos de desarrollo sostenible por medio de la inversiébn publica como mecanismo de

control de riesgo (Giesecke et al., 2010).

2.1.1 La Amenaza

Las amenazas fisicas son el factor externo del riesgo, representado por la potencial ocurrencia
de un suceso de origen natural o generado por la actividad humana que puede manifestarse en
algo especifico, con una intensidad y duracién puntuales (Lavell, 2005; Marefio et al., 2012).
The United Nations Office for Disaster Risk Reduction (UNISDR) conceptualiza la amenaza
como un fendbmeno, sustancia, actividad humana o condicion peligrosa que puede ocasionar

dafos o muertes (2008).

En el siglo XX el dominio de las ciencias duras sobre el conocimiento fue predominante para el
entendimiento y atencién de los desastres urbanos, siendo el factor de amenaza el mas
importante. EI mismo también fue denominado paradigma fisicalista, basado en las ramas de
las ciencias basicas o naturales. Pese a estas falencias producidas por una unilateralidad de la
vision del riesgo, esta etapa hizo aportes significativos al conocimiento de las amenazas, su
proyeccion, cartografia, andlisis y clasificacion (Gellert de Pinto, 2012; Lavell, 2003, 2005). La
dificultad mas relevante, de observar al riesgo desde esta perspectiva, radica en el manejo del
riesgo por medio de la gestion del desastre en lugar de la prevencion (Lavell, 2010).

Es asi que, al incluir la dimensién humana, las amenazas dejaron de existir como objetividades,
analizables y medidas sin referencia social. Asumiéndose de este modo, su relaciébn a un
conjunto humano vulnerable, siendo una realidad construida a pesar de su esencia fisica
(Lavell, 2005, p.5).
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2.1.2 La Vulnerabilidad

Vulnerabilidad es el factor de riesgo interno de una sociedad expuesta a una amenaza,
corresponde a una predisposicion, condiciéon de fragilidad o exposicion, fisica, medio ambiental,
econdmica o social (Lavell, 2005; Marefio et al, 2012; Salamanca, 2012; Theys, 1987, citado en
Briones, [s.f.]). Sin embargo, la vulnerabilidad es un concepto que cada autor, organizacién o
convenio propone y esta adaptada a un tipo especifico de objetivo (Brutschin, 2002; Musser,
2002; Vassel-Gintz, 2005, citado en Nathan, 2010).

La vulnerabilidad también puede ser entendida como susceptibilidad, comprendida como una
serie de condiciones que aumentan la probabilidad del dafio en una comunidad, debido al
impacto de un fendmeno perjudicial (Cutter et al., 2003, citado en Nathan, 2010); entonces la
vulnerabilidad es aquella posibilidad de incrementar los perjuicios por las amenazas
especificas. Es asi que, teniendo en consideracion que la vulnerabilidad como absoluto no
existe, podemos entonces inferir que cualquier cosa es vulnerable a una amenaza en
determinado momento, por tanto vulnerabilidad y capacidad se definen por el contexto (Lavell,
2005; Nathan, 2010).

Segun Briones [s.f.], Hewwit en 1983 dio origen a la corriente alternativa de los desastres que
liga el riesgo a la vulnerabilidad social. Esta corriente entiende los desastres como problemas
no resueltos del desarrollo, promoviendo una visién integral y holistica, en donde el analisis de
la vulnerabilidad es el punto de partida para entender el riesgo (Gellert de Pinto, 2012; Wisner
et al., 2004). Esta corriente partié de la observacion de que los desastres no s6lo son naturales,
y por tanto representan una falta de capacidad de una sociedad para absorber los impactos de
dichos fenémenos vistos como naturales (Lavell, 2005; Salamanca, 2007). Esta falta de
capacidad se ha estudiado a través de la construccion social del riesgo, la cual, incluye factores
como: la pobreza, el manejo del territorio, la percepcion del riesgo y la gestién del riesgo como
el componente politico del mismo (Briones, [s.f.]; Nathan, 2010).

Asimismo, el estudio de la vulnerabilidad impuls6é al fendmeno del riesgo en el campo del
desarrollo sostenible?. En este sentido, existe una diversidad de conceptos para definir
desarrollo, sin embargo para continuar con el enfoque planteado se entendera el desarrollo
como una construccién social que genera el avance o cambio econémico, social, cultural y

politico de una sociedad o pais, que tiene una medida cuantitativa (Munera, 2002). Y al incluir

* Pearce, Markandya y Barbier, por otra parte la definen en base a tres condiciones que no pueden presentarse en una
sociedad: declive no razonable de recursos, dafio significativo al sistema natural y declive de la estabilidad social.
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la dimension de sostenibilidad se entendera "al desarrollo que asegura las necesidades del
presente sin comprometer la capacidad de futuras generaciones para enfrentarse a sus propias

necesidades" (Comisién Brundtland, 1987).

2.1.3 La prevencion como motor de desarrollo

El énfasis en la vulnerabilidad precipité un salto cualitativo que prioriza la prevencién en la
gestion del riesgo®. Es asi que, la prevencion es principalmente un problema de desarrollo y de
accion en el presente, la cual, requiere una amplia participacién en el conocimiento del riesgo y
la construccion de formas de poder que contrarresten las tendencias que lo generan (EIRD,
2010; Gellert de Pinto, 2012; Giesecke et al, 2010; Lavell, 2010, 2012; Nathan, 2010; Wisner et
al, 2004).

Asimismo, el problema en la prevencion no es el qué hacer, sino cédmo hacer los instrumentos
necesarios para detener el proceso productor del riesgo y modificarlo. Por ende, un aspecto
clave en la gestion del riesgo es la busqueda para compatibilizar las nociones subjetivas y
objetivas del riesgo en la reduccion del mismo (Cardona, 2003; Maskrey, 1998, citado en
Lavell, 2005).

Especificamente, en los paises en via de desarrollo los costos de la gestién del riesgo y
especialmente los de la prevencion son asumidos con recursos publicos y fondos de
cooperacion internacional, significando un elevado costo de oportunidad sobre otros gastos en
areas claves del desarrollo como educacién y salud (Medrano, 2002, p. 46). Esto se debe a que
la colaboracion internacional replica el principio de que el riesgo no es autbnomamente
generado en territorios separados, sino producto de procesos que trascienden fronteras
locales, regionales y nacionales (Lavell, 2012). Por estas razones las estrategias politicas en

algunos paises y ciudades se han tornado prioritariamente hacia la prevencion del riesgo.

Asi también se ha observado un fendmeno de inversion publica que “busca potenciar el uso
racional de los recursos publicos, requiriendo que los proyectos de inversién incorporen el

enfoque de gestion de riesgo” (Giesecke et al., 2010, p. 13).

> La gestion del riesgo o de la prevision, reduccion y control de desastres, es un proceso social complejo cuyo fin
Gltimo es la prevision permanente (EIRD, 2008).
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2.1.4 Valoracion politica de la problematica del Riesgo

En 1988 por iniciativa del profesor Frank Press, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
declaré la década de los noventas como el Decenio Internacional para la Reduccion de los
Desastres Naturales (DIRDN). Dicha declaraciéon reflejaba el aumento significativo en los
impactos de desastres y evidenciaba una falta de informacion y analisis cientifico para la accién
adecuada (Lavell, 2012).

En 1994, se celebré la primera conferencia en la ONU sobre desastres en Yokohama, Japon,
elaborando la Estrategia y Accion de Yokohama. En esta estrategia predominaban las visiones
de las ciencias exactas y naturales, sin tomar en cuenta lo social y lo politico. Al término del
decenio se cred la Estrategia Internacional para la Reduccion de los Desastres de las Naciones
Unidas (EIRD) con el componente de vulnerabilidad que faltaba. Esta estrategia construyo un
nuevo modelo conceptual que trataba de explicar los desastres en relacion con el desarrollo,
poniendo énfasis en el proceso social que configura al riesgo (Almaguer, 2008; Lavell, 2012).
Por tanto, la EIRD se tornd en una propuesta de concertacién y colaboracion entre sectores
publicos, privados, sociedad civil y cooperacién internacional. Es asi que, la vision social y
politica es incorporada al problema del riesgo, promoviendo entonces una vision de reduccién
del mismo desde el desarrollo a su planificacién. La publicacidn directriz de esta estrategia es
el Global Assessment Report on Disaster Risk Reduction (GAR), publicada en 2009 y 2011,
programada para los afios 2013 y 2015 (Lavell, 2012).

Por otro lado, en los niveles intergubernamentales la gestién del riesgo se abordé en el Marco
de Accion de Hyogo (MAH), producto de la labor de la EIRD el afio 2005. EIl MAH es un
instrumento global adoptado por 168 estados miembros de las NNUU, que plantea un conjunto
de metas y consideraciones a favor de la construccion de la resiliencia® frente a desastres y a la

reduccion del riesgo.

Por tanto, el MAH se ha convertido en el parametro de referencia para la gestion del riesgo y
dentro de sus prioridades estan: a) asegurar la reduccion del riesgo como una prioridad
nacional y local con una base institucional fortalecida; b) identificar, evaluar y monitorear a
través de sistemas de alerta temprana y; c) generar conocimiento, educacién e innovaciéon para
construir resiliencia y reducir los factores subyacentes del riesgo (MAH, 2005). Estas

prioridades no han sido regidas ni normadas en el ambito internacional, sin embargo, el

® Resiliencia es una capacidad que denota principalmente una habilidad para saltar, soportar o superar problemas
recuperando el mismo estado o incluso mejorando la condicidn inicial (Ojeda, 2002). El proyecto de resiliencia
comunitaria sostiene que el fortalecimiento de la resiliencia ocurre cuando el riesgo es reducido.
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monitoreo de avances en estas areas revela falencias en el ambito mas importante y
fundamental de la reduccion del riesgo: “los factores subyacentes del riesgo”, que a juicio de
Lavell (2012) son: la participacion ciudadana, la implementacién local y la gobernanza, ademas

de la ausencia de un encuadre de analisis basado en resultados.

Estos factores subyacentes del riesgo son tangentes a los tres ambitos principales de accion
establecido en 2011 por el GAR: asumir la responsabilidad del riesgo, integrar la gestion del
riesgo de desastres en los instrumentos y mecanismos de desarrollo existentes y construir

capacidades relativas a la gobernanza del riesgo (Gellert-de Pinto, 2012; Lavell, 2012).

Asimismo, la declaracién de INCHEON y el MAH afirman que el &mbito local es el gestor de las
soluciones a los problemas globales, con un marco cuya prioridad sea la reduccion del riesgo,
fomentada por procesos democraticos que incluyan a los ciudadanos. Por tanto, la valoracion
politica y esta nueva concepciéon aumentarian las oportunidades de financiamiento para el

desarrollo en base a la reduccién del riesgo desde el ambito local.

2.1.5 El nivel local de la gestidn del riesgo

La gestion local comprende un nivel territorial particular de intervencién, en el que reina la
especificidad (Lavell, 2007). Los municipios se perfilan como opciones de engranaje en la
promocién del desarrollo local y consolidacién de la descentralizacion. Observar el problema
desde este nivel de analisis mas concreto representa un alto grado de homogeneidad y una
unidad mas manejable, pese a que los limites politicos no necesariamente coincidan con los

territorios definidos a partir del riesgo (Lavell, 2003).

Todas estas transformaciones estan inmersas en las decisiones de los actores sociales y el
gobierno local que concretiza e impulsa un modelo de cambio de practicas especifico (Lavell,
2005). Entonces, las estrategias locales para la reduccion del riesgo deben apoyar el desarrollo
sostenible y mejorar la calidad de vida de sus habitantes (Geneva, 2011; INCHEON, 2009).

Por tanto, la reduccién del riesgo en el &mbito local, depende de una gobernabilidad adecuada,
promoviendo la utilizacién de enfoques participativos para la recopilacion de datos, a fin de

reflejar la realidad y desarrollar un sentido de pertenencia (INCHEON, 2009).

2.2 PARTICIPACION CIUDADANA
La participaciéon ciudadana es el conjunto de procesos que permite a los ciudadanos o a las

comunidades participar en la toma de decisiones sobre sus problemas y su desarrollo (Alguacil,
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2006; Prieto, 2010) Es un proceso fundamentalmente politico que busca una mejor interaccion
e interlocucion del Estado con los ciudadanos, entre los representantes de la sociedad y la
sociedad misma (Elizalde, 2006; Pares, 2001). Es asi que, la participacion ciudadana en la
toma de decisiones sobre la prevencion del riesgo, busca garantizar condiciones de calidad de
vida y seguridad frente a eventos de orden natural. En palabras de Pares (2001): "Impulsarla
significa buscar socializar la conciencia del riesgo y de sus soluciones con el fin de que la
propia comunidad pueda desarrollar y obtener soluciones a los problemas del riesgo” (p.53). El
proceso de toma de decisiones basadas en la participacion ciudadana es adecuado porque no
se basa exclusivamente en la autoridad y el conocimiento experto, aunque no constituye una
respuesta o solucién inmediata a todos los problemas, ya que son de caracter meramente
prudenciales (Olivé, 2002; Todt, 2004). Por todo ello, el fin tltimo de la participacion ciudadana
es la generacion de capacidades (Lavell, 2005; Prieto, 2010; Todt, 2004), lograr la resiliencia de
la comunidad expuesta (Lavell, 2005) y comprender mejor la complejidad del problema y las

relaciones de interés publicos y privados (Todt, 2004).

Si bien es cierto, la construccion de capacidades sociales como participacion tiene su fortaleza
en la autonomia, existen serias limitaciones y retos para un balance idéneo entre participacion
y eficiencia, debido a que las élites locales dominan en su mayoria el proceso de construccion,
ademas los actores sociales tienden a favorecer las soluciones a corto plazo antes que
medidas de planificacion (Buchecker et al., 2010). Una segunda limitacibn no menos importante
es la utilizacion de un enfoque tecnocratico para abordar los problemas del riesgo, ya que la
poblacién se encamina hacia soluciones de especialistas, por tanto, su participacion es
reducida al consumo de ideas y productos (Villorio, 1997, citado en Olivé, 2002). Por tanto,
entender la participacién es entender las relaciones de poder, la habilidad de conseguir o que
los actores quieren; siendo que el poder dependera de quien tenga la informacién y el dinero.
(Wilcox, 1994).

2.2.1 El Presupuesto Participativo (PP)

“El presupuesto participativo es un proceso a través del cual los ciudadanos pueden contribuir
en la toma de decisiones acerca del presupuesto gubernamental (...) combina democracia
participativa y representativa, implica deliberacién, busca la redistribucion y se autoregula”
(Goldfrank, 2006, p. 4). El PP es un instrumento que incide directamente en la orientacion de

politicas que involucra informacién, confrontacion, deliberacién de los actores clave previa a la
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decision formal en la toma de decisiones en la gestion urbana actual, seguimiento y control
(Borja, 2006).

Operativamente, este proceso se hace efectivo por medio de organizaciones civicas voluntarias
y constantes que contribuyen a la toma de decisiones del presupuesto publico a través de una
serie de reuniones anuales con las autoridades gubernamentales (Goldfrank, 2006; Lerner,
2007; Valdir, 2001). Por tanto, el PP puede entenderse como una forma de transferir los
poderes de decisién y accién del sector administrativo al publico y, bajo esta 6ptica el rol

politico se reduce a ejecutar el presupuesto (Brugué et al., 2003; Prieto, 2010; Zamboni, 2007).

El primer caso en Latinoamérica de PP se observé en la ciudad de Porto Alegre, Brasil en
1998, difundiéndose e implementandose a varios otros paises de la regién latinoamericana’
como requisito para obtener fondos de alivio para la deuda externa, bajo el programa Highly
Indebted Poor Countries (HIPC 1), cuyo propésito fue la incorporacién de la participacién
ciudadana a partir del 2000 en cada uno de estos paises (Goldfrank, 2006; Lerner, 2007; Valdir,
2001).

El proposito primordial para impulsar esta participacion, fue dotar a las gestiones de
transparencia, equidad, educacion y eficacia (Lerner, 2007; Zamboni, 2007). Segun Lerner
(2007) y el Banco Mundial (BM) el énfasis de la implementacion del PP se visualiza en la
transparencia, ya que se reducen el clientelismo, dominio de elites, corrupcién y se aumenta la
confianza de los ciudadanos hacia el gobierno. Asimismo, el empleo del PP ejerce un interés
positivo en las sociedades, ya que se centra en el trabajo publico directo sobre las
comunidades o barrios. De igual forma, aumenta los ingresos por recoleccion de impuestos, ya
gue incrementa el valor de las propiedades (Souza, 2001, citado en Zamboni, 2007). Segun
Zamboni (2007), el papel principal del PP es la mejora en la rendicion de cuentas, sin embargo,

no optimiza por si sélo el sistema de gobernanza.

Es asi que, el principio universal del PP es que el ciudadano participa directamente en la
decision y el control del gasto publico con caracter deliberativo, por tanto, “la experiencia es un
proceso politico de gestacion de conciencia ciudadana y de construcciéon de ciudadania” (De
Souza, 2006, p. 207).

’ Nicaragua, Bolivia, Guatemala, Argentina, Republica Dominicana, Venezuelay Ecuador.
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De la revision bibliogréfica sobre trabajos realizados con estudios de PP, se encontré6 un
articulo de Goldfrank (2006), que sustenta que el éxito del PP depende de las intenciones de
los disefadores y de las condiciones de descentralizacion e institucionalizacion previas
comparando las experiencias de las ciudades de Caracas, Montevideo y Porto alegre. Por ello
este estudio plantea conocer las condiciones previas del caso de estudio para el caso particular
del PP manejado en relacion a la prevencion del riesgo en base a resultados que se trata en el
capitulo 4. Asi también profundiza y enfatiza el grado de descentralizacion e institucionalizacion

obtenido del PP en la gestion municipal en el capitulo 3.

Otro estudio de Zamboni 2007 compara las experiencias del PP en diversas ciudades de Brasil
para determinar su influencia en la gobernanza local. Para ello el estudio contrasta resultados
de transparencia en ciudades con y sin implementacién de PP. Siguiendo esta linea, en el
presente trabajo se han adoptado dos situaciones sobre el resultado de la mitigacion del riesgo

para realizar comparacion y andlisis de ambos.

2.3 CONTEXTO GENERAL DEL CASO DE ESTUDIO

Los principales cambios territoriales en Bolivia derivan de la descentralizacion autonomista en
los gobiernos locales. La Paz presenta un modelo de urbanizacién indigena de 635.283
habitantes (Blanes, 2006), siendo la ciudad mas poblada de Bolivia, presenta caracteristicas
topograficas relevantes que conforman un alto riesgo urbano frente a eventos de origen natural
hidromorfolégico, siendo caracteristicos los numerosos eventos de pequefia y mediana
magnitud que acumulan efectos y penalizan el desarrollo econdmico y social. Por ende, las
preocupaciones se encuentran aun focalizadas en los riesgos de origen natural, a pesar de que
los fenbmenos de origen antropico son cada vez mas evidentes (D’ercole, el at., 2009). Por
tanto, las catastrofes urbanas menores constituyen un problema de gobernabilidad en La Pazy

la ruptura de su funcionamiento (D'ercole et al., 2009; Nathan, 2010).

Dentro el marco legislativo nacional, la gestién de riesgos ha sido transpuesta al nivel local
mediante la Ley de Municipalidades (Ley N° 2028, 1999: Articulo 8 parrafo 12) y la ley 21408,
modificada por el Decreto N° 26739°. Ambas leyes definen estrategias y competencias
especificas y distribuidas entre diferentes actores y niveles politico administrativos de los

gobiernos municipales (Quiroga et al., 2008, citado en Hardy, 2009).

® Ley de reduccion de riesgos y atencion a desastres y/o emergencias del 25 de octubre de 2000.

® Creacion del Sistema Nacional para la Reduccion de Riesgos y Atencién de Desastres y/o Emergencias en agosto
de 2002.
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2.3.1 Caracteristicas del PP en la ciudad de La Paz

El PP se maneja desde el gobierno local a través de lo dispuesto en la Ley de Participacion
Popular (LPP) que entr6 en vigor en 1994. Esta ley es considerada en el contexto
latinoamericano como ejemplar para el fomento del proceso de democratizacién, siendo su
principal objetivo ampliar la participacion politica de la poblacion y la autonomia del gobierno
local (Strobele-Gregor, 1999), con ella se inicié una nueva territorializacion donde el Estado
saltdé de un nivel nacional a uno local, otorgando la municipalizacion de una parte de los
recursos del presupuesto general a titulo de recursos de coparticipacion, que representaban un

20% de los recursos de renta interna nacional para la inversion municipal (Blanes, 2006).

Posteriormente, en 1996 se introdujeron reformas destinadas a reforzar la participacion de la
poblaciéon mas alla de los partidos politicos, por medio de nuevas organizaciones denominadas
“Organizaciones Territoriales de Base” (OTB), que en el contexto urbano son las juntas
vecinales (Strobele-Gregor, 1999) asi como un aparato de control y seguimiento del

presupuesto.

La descripcién extensa de los roles generados por la LPP se encuentra en el anexo 1 que
detalla las funciones de los actores locales en la prevenciéon del riesgo, los mismos que se

muestran sintetizados a continuacion:

Cuadro 1.- Actores locales en la prevencion del riesgo de la ciudad de La Paz.

a) Alcalde- Direccion Especial de Gestion Integral del Riesgo (DEGIR) - Subalcaldia
b) Federacién de juntas de vecinos (FEJUVE) macrodistrito

c) Comite de vigilancia del distrito

d) Asociacion comunitaria

e) Presidentes Juntas de vecinos de las OTB

f)

Habitantes de las OTB (

Fuente: elaboracion propia
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2.3.2 Caracteristicas de las laderas en la ciudad de La Paz

En La Paz la densificacién de origen Aymara después de los afios 50, influenciada por politicas
como la reforma agraria y minera ha producido una “ciudad regién culturalmente heterogénea
donde las poblaciones del centro y sur de la ciudad se distancian social, econémica y
culturalmente de las poblaciones aymaras de las periferias” (Blanes, 2006, p.31) o laderas. El
resultado de esto, fue la concentracion de ejes de transporte y la formacidon de barrios
marginales en las orillas de la ciudad consolidada con dificultades de comunicacion, ademas de

un fuerte componente de riesgo ambiental (GAMLP, 2006; Salamanca, 2007).

La ubicacion de barrios en las laderas de la urbe, proporciona a la ciudad una particularidad
Unica, donde las pendientes de la ciudad han generado una distorsion en la estructura tanto de
sus viviendas como de sus calles y avenidas, asi como del desarrollo (GAMLP, 2010). Estos
sectores son terrenos inestables, esencialmente por la topografia (relieves abruptos vy
pendientes) y la geologia o geomorfologia expresada en la mala calidad del terreno, que

ocasionan movimientos de tierra con erosién lineal e interna (Nathan, 2010).

Con estos antecedentes, la gestién del riesgo a nivel local establecié zonas inconstruibles, pero
el contexto politico, econdmico y social de Bolivia durante las décadas 1980 y 1990 no respeto
estas zonas previstas en base al estudio técnico francés de los afios 70 (PREDECAN, 2009).
Dichas zonas alojaban para el afio 2002 a un 90% de la poblacidn en situacion de pobreza de
la ciudad, que se traducia en un 44,5% de la poblacién con un ingreso anual per capita de 819
Dolares (Ayala, 2004).

Al afio 2002 el Plan de Ordenamiento Urbano informaba que el 70% de las viviendas de las
laderas no disponen de alcantarillado. Las aguas servidas son vertidas directamente a las
guebradas o a la via publica, representando un problema de salud publica e incremento del
riego de deslizamiento. La precariedad de las viviendas se manifiesta en la carencia de
servicios higiénicos (s6lo el 22% lo presentan) por un lado y en las caracteristicas del material
de construccion utilizados en estas (GMLP, 2002 en Salamanca, 2007). Este plan de
ordenamiento propuso el manejo administrativo de La Paz dividido en 9 macro distritos con un
total de 570 OTB.

La imagen a continuacion muestra la disposicién de la poblacion en los 7 macro distritos
urbanos, de los cuales 4 estdn en ladera y presentan la situacion de pobreza descrita
anteriormente (GAMLP, 2010).
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Cuadro 2.- Distribucion de la poblacion pobre en el territorio de la ciudad de La Paz segun el
Programa Barrios de Verdad [PBV]*°.

Fuente y elaboracién: PBV, 2010 y adecuacion propia

2.4 CONTEXTO ESPECIFICO DE LA LADERA OESTE
En base a los componentes de la “construccion social del riesgo” utilizados por Nathan se

presenta el estado del arte en la ladera oeste en relacidn al riesgo.

2.4.1 El territorio

La ladera oeste lleva el nhombre aymara de “Cotahuma” que significa “Laguna de agua”
(Cordero en GAMLP-03,2012; Nathan, 2010), también es denominada macro distrito 1. La
ladera oeste es una zona periurbana pobre, inestable geolégicamente y con grandes
filtraciones de agua cordillerana, calificada por el Bureau de Etudes Geologiques del afio 1970
como un area de condiciones desfavorables para la construccion que no presenta riesgo
natural previsible, representa el territorio mas complejo de manejo debido a las vertientes
subterraneas que fueron una de las principales caracteristicas que detonaron el crecimiento
poblacional desde 1950. Llegando la densidad poblacional proyectada para el afio 2011 a
10.470 hab/Km2 (GAMLP, 2010).

19 A partir de este parrafo se usara PBV para designar al “Programa Barrios de Verdad”
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Administrativamente el distrito 1 esta compuesto por los distritos 3, 4, 5y 6, de los cuales los
distritos 4 y 5 que se encuentran en mayor pendiente forman la ladera denominada oeste.
Estos distritos estdn conformados por 24 juntas de vecinos y 28 respectivamente
(Nathan,2010). El distrito 4 cuenta con 4765hab/km2 y el 5 con 30.764 hab-km2 (GAMLP,
2010).

Fotografia 1.- Inicio de pendientes en los distritos 4 y 5 de la ladera oeste.

Fuente: propia, 2012
Estos 2 distritos coinciden con el inicio de alta pendiente producto de la topografia del sector y

presentan problemas geoldgicos y vulnerabilidad fisica por la alta densidad poblacional
viviendo en terrenos inestables. El reconocimiento de la susceptibilidad al riesgo en la ladera
oeste se presenta principalmente en la debilidad de sus tierras, conformadas de arena-arcilla y
filtraciones de agua cordillera hacia sus extremos colindantes con la ciudad de El Alto que
corresponden a los distritos 4 y 5 (D’Ercole et al., 2009; Nathan,2010). La ladera oeste es uno
de esos puntos criticos donde se originan principalmente deslizamientos y erosion regresiva,

gracias a efectos del agua y de la composicién del suelo (Salamanca, 2007; DIPECHO, 2012).

La topografia de declives abruptos ligada a la naturaleza de las formaciones geolédgicas explica
gue las precipitaciones, a menudo violentas, favorezcan el inicio de procesos fisicos que
originan deslizamientos de tierra e inundaciones (D’Ercole et al., 2009). Durante la estacion de

lluvias (diciembre-marzo), los deslizamientos de tierra se inician facilmente.

Las condiciones geolégicas que se tienen entre otras son: sedimentos deleznables y
erosionables; basamento inferior de materiales arcillosos impermeables pre-consolidados; parte
superior conformada por materiales gravosos poco consolidados; en el contacto de estas
configuraciones se presenta circulacién de aguas subterraneas, origen de los deslizamientos; el
80% de la cuenca se encuentra conformada por antiguos deslizamientos y torrentes de barro,
con condiciones inestables (GMLP, 2005).
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Fotografia 2.- Tipologia de viviendas con construccion en adobe y en condiciones geolégicas

desfavorables en los distritos 4 y 5 de la ladera oeste.

Fuente: propia, 2012. Distrito 4

El deslizamiento en esta area es un proceso denudacional, donde el suelo es desplazado a lo
largo de la pendiente por fuerzas gravitacionales, cuando el esfuerzo de corte excede el
esfuerzo de resistencia del material. También es conocido como movimiento de masa o
movimiento de pendiente (Cruden, 1991 en Van Western, 2002). En el caso de estudio se
presentan por las siguientes causas: remocion del soporte lateral o de base (erosion,
deslizamientos previos, cortes para construccion superiores), Incremento de carga (peso de la
lluvia, nieve, rellenos, vegetacion), inclinacién regional (movimientos geoldgicos) y cambios en
la estructura que se refieren a disminucion de la resistencia en el plano de falla, fractura debido
a descargas (Van Western, 2002). La actividad de deslizamientos se esta incrementando
debido la urbanizacién y el desarrollo en areas propensas a deslizamientos, deforestacion
continua e incremento de la precipitacion regional causada por los cambios de los patrones
climaticos (Van Western, 2002). Por tales descripciones la prevencion del riesgo, se convierte
en mitigacion y los planos de riesgo del GMLP son los referentes de distincion de acciéon que

nos muestran las dindmicas del riesgo en relacién a accion.
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Cuadro 3.- Mapa de riesgos 2002 con division administrativa por OTB en los distritos 4 y 5 de
la ladera oeste.
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Altas socio-demografico 2006
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Cuadro 4.- Mapa de riesgos 2012 con division administrativa por OTB en los distritos 4 y 5 de
la ladera oeste.

Fuente: Elaboracion propia con datos del plano de riesgo 2012 del GAMLP
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2.4.2 La pobreza.

La vulnerabilidad de los distritos estudiados se presenta principalmente por la susceptibilidad
de sufrir dafo fisico debido al déficit de servicios basicos y la fragilidad de la infraestructura
habitacional agravada por los problemas geologicos identificados. La poblacion con
necesidades basicas insatisfechas que se encuentra en el umbral de pobreza del D-4 es de
44.82% vy en el D-5 es de 39.31%, segun la encuesta municipal SISMA 2009 (GAMLP, 2010).

La vulnerabilidad fisica de estos distritos se expresa en la infraestructura y en la falta de
servicios bésicos, los mismos que son producto de una construccion social en el que priman los

factores socioecondmicos y generan externalidades.

Cuadro 5.- Mapa de vulnerabilidad en infraestructura por falta de provision de agua en los
distritos 4 y 5 de la ladera oeste.

% total de viviendas ————- Limites Distritales
:] 0% - 5.9% — === Limites Macro Distritos
S | e%-247% Rios
D 24.8% - 67.5%
B 676 - 100%

j Sin datos
|

Fuente: Elaboracion propia con datos del Altas socio-demografico 2006
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Cuadro 6.- Mapa de vulnerabilidad en infraestructura por falta de sanitarios en los distritos 4 y

5 de la ladera oeste.
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\% total de viviendas [:] Sin datos
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- === | imites Macro Distritos

Rios

Fuente: Elaboracion propia con datos del Altas socio-demografico 2006

Cuadro 7.- Mapa de vulnerabilidad en infraestructura por piso de tierra en los distritos 4 y 5 de

la ladera oeste.

Metros

0 500 1.000 2.000

3.000 4.000
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————— Limites Distritales
— ===~ Limites Macro Distrito:

Rios

Fuente: Elaboracion propia con datos del Altas socio-demografico 2006
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Cuadro 8.- Mapa de vulnerabilidad en infraestructura por muros de adobe en los distritos 4y 5

de la ladera oeste.

Metros

2.000 3.000

————— Limites Distritales
- 0.0-10.0 —=-—~ Limites Macro Distritos

| 4- 10.1-33.0 Rios

50.1 -75.0
75.1-100.0

Fuente: Elaboracion propia con datos del Altas socio-demografico 2006

2.4.3 La percepcion del riesgo

La percepcién es la manera en la que el riesgo es considerado, representado, pensado y
evaluado por la poblacion expuesta (Nathan, 2010). El estudio de Nathan muestra que en la
ladera oeste conformada por los distritos 4 y 5 el riesgo no es visto como un problema por la
ciudadania, por lo que esa percepcién induce su manejo. Siendo que la gestién del riesgo
influencia la percepcion del riesgo “la poblacién expuesta, los lideres vecinales y el gobierno
local, encargado de la planificacion de la ciudad, sobreestiman o niegan el riesgo con

consecuencias sobre su manejo” (Nathan, 2006).

Segun el estudio de percepcion del riesgo de Meric 2003 sobre la responsabilidad y la
prevencion del riesgo el 65% de la poblacién, en el caso de estudio, piensa que el gobierno

local es culpable y es responsable de evitarlo (Nathan,2010).

2.4.4 Politica de gestion de riesgo

El 19 de febrero del 2002, La Paz tuvo una intensa lluvia de 50 minutos y 41mm/h de intensidad
gue marcé un punto de inflexién en la historia de la ciudad, ya que este fenémeno causé uno
de los mayores dafios en relacién a riesgo expresado en personas, infraestructura, unidades
econ6micas y vehiculos afectados (GMLP, 2005, 2010; Hardy, 2009; Nathan, 2010). Sin
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embargo, esta catastrofe permitié el financiamiento de nuevas herramientas, orientadas hacia
la prediccién de la ocurrencia de procesos fisicos (Hardy, 2009). No obstante, marcé el hito
mas importante de inversion de la historia en infraestructura urbana hasta ese momento (Ayala,
2004).

El desastre evidencidé que los riesgos principales a los que se enfrenta cada afio la ciudad
representan econémicamente una inversion de 1.5% del PIB pacefio, equivalente a 5 millones
de ddlares en atenciéon de emergencias, de damnificados y reparacién de infraestructura
urbana (Ayala, 2004; Nathan, 2010). Estos hechos derivaron en una estructuracién y accion de
la gestion del riesgo en el municipio pacefio, que ha construido politicamente soluciones

personalizadas en lo relacionado a la gestion del riesgo.

Dado el contexto de incremento de desastres el municipio, después de 2002, modificé su
politica de gestién del riesgo, adoptando un enfoque pragmatico expresado en la técnica de
resistencia de amenazas (Hardy, 2009). El JAYMA!! estd fuertemente vinculado con la
ejecucion de obras de infraestructura destinadas al control de estas amenazas geoldgicas e
hidrolégicas, a partir de las cuales se fomenta principalmente proyectos de manejo hidraulico o
de estabilizacion geoldgica de pequefa y mediana envergadura con alto costo. La carencia de
una politica municipal con respecto a los asentamientos actualmente ubicados en zonas de
riesgo, ha hecho que se aborde el tema por medio de presidn social (PREDECAN, 2009). De
esta manera, el Municipio (GMLP'?) ha favorecido el desarrollo de un aparato institucional
dedicado a la construccion de obras de proteccién, el que se ha fortalecido hasta el presente,
sin embargo esta politica tiene como consecuencia aumentar los dafios al favorecer la
urbanizacién en zonas expuestas (Hardy, 2009). Dentro de este contexto prevalece lo fisico,
todo lo referente a la infraestructura para que ésta haga visible la gestion. Sin embargo los
aspectos técnicos son descuidados y las obras estdn a merced de los intereses politicos con
intervenciones coyunturales, puntuales y aisladas (Blanes, 2006).

La asignacion de presupuesto destinado a la gestion de riesgos muestra la tendencia a la
contencién del riesgo en lugar de la prevencién. ElI municipio utiliza alrededor del 9 % de su
presupuesto municipal anual para la gestién de riesgos y emergencias. En el periodo 2000-
2005, se invirti6 un monto de $US 44.500.000 para la gestion del riesgo, de los cuales se

destin6 el 56 % a las intervenciones de emergencia y el 44 % a la construccion de obras de

1 plan de desarrollo municipal de la ciudad de La Paz JAYMA para el periodo 2007-2011
12 A partir del afio 2010 el GMLP pasa a ser Gobierno Auténomo Municipal de La Paz con la sigla GAMLP, por
ello la diferenciaen su nomenclatura.
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canalizacion, de colectores y de muros de contencion (GMLP, 2005, citado en Hardy, 2009). Lo
gue muestra los limites de una politica basada en la resistencia a las amenazas que tiende a
aumentar la vulnerabilidad por el crecimiento de la poblacién expuesta al riesgo en los sectores

considerados como protegidos por las obras (Jegouzo, 2009, citado en Hardy, 2009).

Las autoridades conocen los limites y los efectos contraproducentes que provocan las actuales
politicas de gestion de riesgos, basadas casi exclusivamente en la construccion de obras, pero
no han logrado proponer otras orientaciones de gestion que la poblacion aprobaria. Por ello, los
actores urbanos continlan recomendando una estrategia de resistencia frente a los riesgos,
cuando la literatura cientifica indica que un sistema resistente finalmente no resulta muy apto

para absorber los efectos de una perturbacién continua o subita (Dauphiné & Provitolo, 2007).

En la actualidad, se pone de manifiesto la importancia de las capacidades técnicas y
administrativas. Se observa que mejoran los resultados de los proyectos al incorporarse la
participacion de la poblacion por medio del PP. Ha aumentado la cobertura de los servicios
sociales basicos, sobre todo en los barrios periféricos. La participacion ciudadana también ha
ayudado para que las obras sean mas apropiadas por la poblacion. Las obras priorizadas han
sido aquellas referidas a las de infraestructura y equipamiento urbano y de forma secundaria la
infraestructura social. Sin embargo, “la participacion estd todavia estancada en su etapa de
oferta estatal y de respuesta a la misma” (Blanes, 2006, p. 202). El discurso del Estado y de los
partidos politicos tiene como eje la subordinacién de las formas de participacién ciudadana a

las politicas, siendo el Estado el que se adelanta paternalmente a la sociedad (Blanes, 2006).

Por el lado del PP, la tendencia apunta a anidar en los espacios marcados por el Estado y esto
es indicador de las bajas condiciones de autonomia de los actores. La elaboracion de una
demanda estratégica esta todavia lejos, ya que la solicitud de obras no es estratégica, porque
el Estado distribuye recursos en forma de obras puntuales. Para las obras estratégicas falta
una capacidad institucional que permita superar el nivel de discernimiento del alcalde (Blanes,
2006). Politicamente no ha habido una discontinuidad en la implementacién de la gestion del
riesgo en la ciudad. El alcalde elegido una primera vez en 2000 y reelegido en 2005, ha
construido su gestiébn municipal sobre la eficiencia de intervencion del equipo municipal para

responder mejor a las demandas de la poblacién (Hardy, 2009).

2.5 SINTESIS
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El riesgo urbano es entendido como una condicidn subyacente de problemas no resueltos del
desarrollo en asentamientos humanos vulnerables. Donde las amenazas naturales existentes,
geolégicas y topograficas para el caso de estudio, se activan por la variabilidad climatica y
exponen constantemente, aunque de manera cada vez mas puntual, a la poblacién asentada
en el lugar, a sufrir dafios y pérdidas. De este modo la amenaza es una realidad construida por

la poblacion desde su asentamiento.

La identificacion de vulnerabilidades de la poblacion, por el contexto descrito en la construccion
social del riesgo, se traduce en pobreza y la misma en variables de déficit de servicios basicos
y déficit de infraestructura evidenciada por los materiales utilizados en sus viviendas. La
pobreza condiciond el asentamiento en su origen cercano a fuentes de agua, aportdé a una
simplificacion en la percepcion del riesgo e influyd en las soluciones politicas que se dan para
la prevencion del riesgo en los sectores de ladera. Por lo tanto la conexion de la ladera con la

ciudad representa la vulnerabilidad fisica mas destacada.

Se asume que la vision de vulnerabilidad como causa del riesgo urbano es clave en la
postulacién de soluciones, donde aun predominan enfoques parciales, fisicalistas e ingenieriles.
Siendo que existe la necesidad de visiones mas globales que se basen en parametros de
planificacion, comportamiento y accion social que plasmen el paradigma del desarrollo (Lavell,
2005).

La gestion del riesgo es, en este contexto, un proceso social complejo cuyo fin es la reduccion
o la previsién y control permanente del riesgo de desastres. Por lo mismo, esta relacionada con
el logro de objetivos para el desarrollo sostenible y los objetivos del milenio (EIRD, 2010).
Llamaremos prevencion a todo aquel acto politico plasmado en inversion o PP ejecutado que

tenga relacion con la mitigacion del riesgo y la prevencion de desastres.

Las politicas de prevencién del riesgo en el caso de estudio se han intensificado desde un hito
catastréfico el afio 2002, que desencadend una serie de acciones y decisiones autbnomas a
nivel local que fueron asumidas en el marco de la institucionalizacion de la LPP. Por un lado las
acciones directas del Gobierno local para prevenir el riesgo y por otro lado el PP*® en su rol de
herramienta para incluir a la poblacion. El contraste de la utilizacién de ambos presupuestos es

abordado para analizar los resultados en el estado actual del riesgo en la ciudad de La Paz.

'3 Denominado por el gobierno local, fondo de atencién ciudadana y ejecutado con el nombre de POA “Plan
Operativo Anual”.
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CAPITULO 3

TENDENCIAS DE INVERSION

El presente capitulo tiene como objetivo conocer y categorizar las tipologias mas relevantes de
las inversiones publicas generadas a la fecha desde el afio 2002, que han influido en la

disminucion o mantencién de las condiciones de riesgo en la ladera oeste.

En primer lugar, se caracterizan los fondos de inversion y las instancias o unidades
administrativas del gobierno local que se encargan de ejecutar los presupuestos que giran en
torno a la prevencion del riesgo. Especificamente, se identifican 2 formas de inversién: las que
son parte de las politicas publicas especificas para el manejo del riesgo y las inversiones con
PP.

En segundo lugar, se propone una tipologia de intervencién frecuente encontrada en las
inversiones ejecutadas. La misma es producto de la sistematizacion de la informacion del
trabajo de campo y esta basada en los resultados cuantitativos de la base de datos, los que se

justifican de manera cualitativa en su relacion con el riesgo.

Por dltimo, se presenta el resultado sintetizado del trabajo de campo con una revisién
comparativa entre las inversiones de las politicas especificas para prevenir el riesgo desde el
gobierno local y las inversiones hechas con PP. El contraste entre estas inversiones brinda
parametros iniciales de analisis presentados en la sintesis del capitulo. En ellos se triangula el
enfoque de los actores representativos por medio de entrevistas, revision bibliografica y los

primeros datos generales.

3.1 FONDOS DE INVERSION

Este capitulo parte de la premisa de identificar y diferenciar los distintos fondos de inversion en
relacion a la prevencion del riesgo. Existen tres tipos de fondos de inversion, los que son
agrupados en dos clases: dos fondos especificos, a saber, el Programa Barrios de Verdad
[PBV] y la Direccion Especial de Gestion Integral del Riesgo [DEGIR], y un fondo de
participacion ciudadana, el Presupuesto Participativo [PP].

La diferenciacion planteada entre estos fondos no soélo tiene que ver con el grado de
participacion ciudadana, sino también al enfoque que estos tienen sobre el riego, siendo este
enfoque diferente para atender la misma problematica desde diferentes niveles, que sin

embargo no son antagonicos, sino complementarios.
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Cuadro 9.- Resumen de actores, fondos y enfoques utilizados para el analisis.

Programa Barrios de Verdad Sectorial- Presupuesto  Vulnerabilidad
(PBV) estratégico

Direccion Especial de Gestion Sectorial-. Presupuesto Amenaza

Integral de Riesgos (DEGIR) Emergencias

Poblacion a través de Sub Atencion ciudadana- Vulnerabilidad y
alcaldia Presupuesto Participativo amenaza = Riesgo

Fuente: Elaboracion propia

3.1.1 Politicas especificas de atencién del riesgo

El gobierno local maneja el riesgo de una forma diferenciada, por lo que este acapite muestra el
énfasis del programa (PBV) y de la direccion (DEGIR) especifica que maneja el riesgo. Ambas
instancias utilizan fondos de inversidn sectorial, estratégica y de emergencia provenientes en
su mayor parte de cooperacién internacional. Representan politicas muy importantes de
atencion del gobierno local (EXP-01, 2012).

a) Programa Barrios de Verdad (PBV) maneja fondos estratégicos de cooperacion
internacional que, tal como se demuestra mas adelante, se centran especificamente en el
tratamiento de los componentes de vulnerabilidad. Los fondos provienen del Banco Mundial, el
Gobierno de Venezuela y/o el BID. El PBV fue creado el 16 de mayo de 2005 a través de la
Ordenanza 97, con la finalidad de enfrentar y reducir la marginalidad urbana en zonas de
ladera del municipio de La Paz. Su inicio esta estrechamente relacionado a la riada del afio
2002. Concretamente aborda el tema de la vulnerabilidad en la que estaban la mayoria de los
barrios de las laderas periféricas, para solucionar temas de drenaje pluvial y servicios basicos
gue fueron la causa de algunos deslizamientos (GAMLP-01,2012; parrafo 2). Segun el gerente
general de proyectos BID del programa “El PBV metodolégicamente busca transformar
asentamientos humanos de las zonas mas pobres de la ciudad a través de accion dirigidas a
integrarlas al espacio urbano con una mayor equidad en la dotacion de servicios". Trabaja para
paliar la carencia o insuficiencia de servicios basicos y a volver el espacio menos vulnerable a
riesgos naturales y sociales a través de la dotacién de servicios basicos, infraestructura urbana,
mejoras viales, medioambientales y de control de riesgos. El control del riesgo es manejado por
el encause de las aguas superficiales a través del alcantarillado, el mejoramiento y
construccioén del sistema de drenaje y obras de estabilizacion en areas deleznables o de riesgo
(GAMLP-01, 2012; GAMLPa, 2012).
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A la fecha el PBV ha intervenido en 55 zonas de las laderas de La Paz, de estas, 20 se
realizaron en la ladera oeste y 13 fueron en base a un trabajo de emergencia por riesgo
(Paredes J, 2012; GAMLP-01,2012). El PBV permite mejorar la calidad de vida a barrios que
fueron construidos sin planificacion y carentes de servicios. La Unica condicion que debe
presentar el barrio es que no sea considerado zona de riesgo. Esta exclusion, sin embargo, no
permite que barrios con dificultades de riesgo sean atendidos ya que lo que buscan las

autoridades locales es el crédito politico y obras de maquillaje (Salamanca, 2010).

El PBV es puntual. Su relacion con la poblacion o el territorio no es permanente. Su acceso se

da a través de un concurso.

En sintesis, se afirma que el PBV ha enfocado sus esfuerzos a la variable de vulnerabilidad

segun estas consideraciones:

1.- Los objetivos y directrices especificos del programa estan centrados en la vulnerabilidad de
los asentamientos pobres. Algunos de los objetivos del Programa son: la intervencién en areas
habitadas por personas de escasos recursos econdmicos, la anulacion de la marginalidad
urbana y la mejora de la calidad de vida de los habitantes a través de proyectos integrales de
mejoramiento barrial (GAMLP, 2013). Estos proyectos apuntan a mejorar las construcciones
deficientes, el disefio inadecuado y solucionar temas de escurrimiento superficial del agua. El

PBYV ataca factores de vulnerabilidad fisica y social primordialmente desde la l6gica planteada.

2.- Tal como indica el gerente general entrevistado, el énfasis del programa en la vulnerabilidad
se focaliza en la intervencién en zonas que coadyuven a mejorar, no sélo el tema de la

vulnerabilidad en el mismo barrio, sino también en barrios vecinos (GAMLP-01, 2012).

3.- La evidencia presupuestaria en el contexto general de la ladera oeste muestra que del afio
1992 al 2009 en el D-4 se revirti6 la relacién de viviendas con uso de adobe en paredes de un
77.93% a un 25.68% sustituido por ladrillo. La misma relacion se observa en el D-5 con 87.43%
en 1992 de viviendas en adobe el afio 2009 redujo a 44.02. (GAMLPa, 2010)

Desde el afio 2002 se observa que el porcentaje de viviendas que no se alimentan por caferia
en el D-4 descendi6 de un 28.85% en 1992 a 0.55% el 2009 y en el D-5 de 17.43% a 0.54% en
el mismo periodo de tiempo. Lo mismo sucede con las cadmaras sépticas en el D-4 con un
descenso a 0.56% de 6.04%. El D-5 de 6.16% bajé a 1.11%. Esta relacion de disminucién
segun el municipio puede explicarse debido a que el PBV al afio 2010, realiz6 la atencién de 20

proyectos en la ladera oeste (GAMLPa, 2010).
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Tabla 1.- Relacién de inversion general del PBV en prevencién del riesgo, en los distritos 4y 5

de la ladera oeste durante el periodo 2002 al 2012.

Faro murillo 1.065 384 553.969 3 14 17
Alto pasankery sur 1.748 506 775.392 16 4 20
Pasankery huarikunka

Alto tacagua sector 1 567 559 446.242 5 4 9
Final cuarto centenario 1.285 357 459.770 sd sd sd
Kenanipata la Hoyada 834 698 709.458 15 14 29
Obispo bosque bajo 922 481 489.142 sd sd sd
Pajchani Tacagua centro 811 621 497.083 sd sd sd
San juan tembladerani Alto 2167 368 953.103 10 16 26

San juan tembladerani Bajo
San juan tembladerani Final

Pasankery norte antofagasta 876 524 459.770 sd sd sd
San Martin Inca Llojeta 554 829 459.770 sd sd sd
Central Alto Tacagua 657 699 459.770 sd sd sd
Boquerdn central Pasankery 931 455 651.909 4 3 7
Bajo norte pasankery 470 978 459.770 sd sd sd
Pasankery sur 25 de julio 2.014 219 565.486 16 4 20
San Juan Cotahuma 976 277 249.942 7 10 17
Tupac Amaru 1.340 466 763.628 8 9 17
Cotahuma Tembladerani bajo 919 500 459.770 sd sd sd
Calamarca Inca Llojeta 484 950 459.770 sd sd sd
Bajo Llojeta 1.799 258 459.770 sd sd sd
Alto Inca Llojeta 742 619 459.770 sd sd sd

Fuente: Elaboracion propia con datos del anuario 2010 del GAMLP y GAMLPa, 2012 *sd, sin datos de intervencién oficiales por

encontrarse en estado de pre-inversién o ejecucion.

Mediante el discurso se encuentra que el PBV ofrece un tipo de intervencién que se centra
también en el acceso vial y privilegia las obras viales estructurales, el drenaje con alcantarillado
pluvial y sanitario. La entrevista al gerente general del programa denota el énfasis en el disefio
del drenaje y el sistema de saneamiento basico como componente mas importante.
Puntualmente, la intervencion se da a través de los componentes de sumideros,

canalizaciones, embovedados y estabilizacion por medio de graderias (GAMLP-01,2012).

Fisicamente, el PBV, al tratar temas de alcantarillado publico y sanitario, ademas de subsidiar
baterias de bafio mitiga el encadenamiento de amenazas y evita externalidades al entorno de

los barrios atendidos. Socialmente coadyuva por medio de equipamiento a mejorar la calidad
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de vida en las laderas carentes de servicios por la espontaneidad de su surgimiento y producto

de la segregacién socio-espacial que se ha vivido en la ciudad.

Politicamente, el PBV fue presentado como un logro hacia las Metas del Milenio en areas
urbanas en el programa de aprendizaje regional auspiciado por el Banco Mundial. Ademas, el
PBV se ha consolidado en el eje principal de accién en la propuesta politica en los ultimos 7

afios de gobierno local.

b) Direccién Especial de Gestion Integral de Riesgos (DEGIR) con fondos sectoriales de
emergencia. Este eje de trabajo se enmarca en la directriz de La Paz Sostenible.

Especialmente muestra elevadas inversiones en manejo y mantencién de cuencas.

Su actuacion se relaciona con temas de mayor envergadura, como la atencidon de desastres y
manejo de situaciones altamente especializadas. Aunque a juicio del encargado SIG'* de esta
direccion la optica ha cambiado en los dltimos dos afios hacia la planificacién. El indica que se
pretende diagnosticar las situaciones de riesgo e ir planteando alternativas puntuales para cada
tipo de problema, a manera de recomendaciones para la ejecucion de obras (GAMLP-03,2012;
parrafo 7). Si bien afirma que en el pasado ha imperado una actuacion inmediatista y de cierta
forma fisicalista, se ha cambiado de rumbo en los Ultimos 2 afios. “La DEGIR atiende a varias
escalas el tema del riesgo, desde la atencion de desastres hasta la prevencion en relacion, mas
que nada, a factores de priorizacion y temas especializados” (GAMLP-03,2012).Explica que por
ello la prevencion en la ladera Oeste no es concebida de alta prioridad para una inversion
mayor, ya que existen otros puntos de inflexion mas apremiantes.La mirada mas global y por

ello la que menos se involucra con la participacion ciudadana es la DEGIR.

En sintesis, se afirma que la DEGIR se ha enfocado en la variable amenaza debido a tres
consideraciones:

1.- El enfoque fisicalista ha sido reconocido en las entrevistas realizadas, donde el experto en
riesgos afirma que la DEGIR ha tenido una Optica “obrista” centrada en la atencién a
amenazas coyunturales (EXP-01). El encargado SIG de esta direccion reconoce el enfoque

fisicalista e inmediatista (GAMLP-03, 2012) propio de una vision de amenaza.

2.- La critica académica sostiene que: “para los gestores de los riesgos, la anticipacion sélo es

posible para predecir el proceso fisico” (Hardy, 2009, p.768) donde la politica de prevencion es

14 Sistema de Informacién Geogréfica
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concebida como la prevision de acontecimientos de origen natural (Hardy, 2009; Nathan, 2010).
Este enfoque técnico se explica por la ausencia de reflexion sobre eventos pasados que

muestran las condiciones de vulnerabilidad de la poblacién (Hardy, 2009).

3.- La evidencia presupuestaria muestra que en 6 afos el eje La Paz sostenible a través de la
DEGIR realiz6 3 obras estructurales para los D-4 y D-5 durante los afios 2003 y 2004 con
inversiones mayores al millon de délares. Estas inversiones fueron para la estabilizaciéon vy
construccién de la Avenida Mario Mercado y una obra hidraulica de embovedado que sirvi6
mas tarde para la reutilizacion del espacio remanente. Los datos nuevos del bicentenario
indican que el afio 2009 y 2010 la inversion se incrementd en un 179%, con 8 proyectos
similares. Por lo tanto, de esta tendencia se evidencia que a través de los temas estructurales
e hidraulicos que tratan la amenaza de forma directa se derivan proyectos multi-objetivo como

la construccién de obras viales de gran envergadura que trabajan en paralelo.

La inversion en prevencion especifica del riesgo con fondos de la DEGIR se basé en obras de
prevencion de la cuenca y manejo hidraulico con la construccion de camellones, reparacion de
canales y drenajes. En lo estructural existen obras para la estabilizacion de taludes, gaviones,
plataformas, escolleras, vertederos, mantenimiento de muros de contencion, gaviones y
estabilizacién de taludes. Los montos destinados a estas obras se detallan en forma genérica
en la tabla 2, resaltando fuertemente los montos destinados al afio 2010 que se celebr6 el afio

del bicentenario.

Tabla 2.- Relacién de inversion general de la DEGIR en prevencién del riesgo, en los distritos 4
y 5 de la ladera oeste durante el periodo 2002 al 2010.

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010
198.264  357.046 218.735 195.716 202.058  332.810 273.980 218.528 2.069.561

Fuente: Elaboracion propia con datos del anuario estadistico del Bicentenario. Monto en Délares ($us)

Por todo lo expuesto, se puede inferir que en la préctica institucional la mitigacién del riesgo
actla con obras: hidraulicas y estructurales que representan una forma de resistencia a las
amenazas, marcadas por el tiempo de lluvia principalmente, siendo las acciones “obristas” las
gue muestran el enfoque inmediatista del municipio a través de la DEGIR (Salamanca, 2012).
La DEGIR es reconocida como un nivel jerarquico especializado que maneja mayor cantidad de
recursos y tiene personal especifico para cada tema (GAMLP-02, 2012). Politicamente tiene
directa relacién con el despacho del alcalde y se enlaza con los puntos estratégicos de

atencion planteados en la agenda municipal.
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3.1.2 Presupuesto Participativo

Los proyectos vecinales son los que estan definidos con la poblacion a través de sus dirigentes
(GMLP, 2006; GMLPa, 2006; Nathan, 2010, p.180). Esta inversion se opera con fondos de
atencion ciudadana denominados PP, siendo la Subalcaldia la que se encarga de
administrarlos. EI PP en la practica no necesariamente se encarga del riesgo y es
independiente en la forma de decision para ser utilizado, por lo que la observacién de la
tendencia observada del afio 2000 al 2005 en vias, graderias, prevencién, emergencias y
sedes sociales (GMLP, 2006) fue motor de inicio para esta investigacion, debido a que estas
solicitudes tienen en si mismas coincidencias de manejo con las politicas especificas de

prevencion del riesgo.

a) Subalcaldia de la ladera oeste (Cotahuma), con fondos de atencién ciudadana o PP,
atiende y gestiona puntualmente las solicitudes territoriales que se suscitan cada afio en la
poblacién por medio del Plan Operativo Anual (POA) constituido por PP. Los montos de dinero

del PP por OTB son variables en relacién a la cantidad de poblacién existente.

La subalcaldia es un nivel administrativo en el que la participacion ciudadana se ha
institucionalizado para la toma de decisiones de inversion por medio del POA, ademéas de
convertirse en un puente frente a otros niveles del gobierno local. La subalcaldia a juicio del
subalcalde es una alianza con los dirigentes vecinales para gestionar ante la DEGIR u otras
instancias administrativas, mas proyectos relacionados al riesgo. “A nivel de subalcaldia, mas
alla de que nosotros, en términos de atencién en temporada de lluvia, mas alla de presupuestar
en esta planificacion con algunas obras hidraulicas...Al mismo tiempo nosotros nos
constituimos también en una alianza, por decirlo asi, con los dirigentes vecinales para gestionar
ante la direccion de riesgo o ante el propio despacho del alcalde, para tener mas proyectos”
(GAMLP-02,2012; parrafo 6).

El PP muestra diversidad de necesidades en las solicitudes anuales que realiza la poblacion al
gobierno local. Las mismas se encuentran delimitadas por territorios independientes y
fragmentados por montos proporcionales a su cantidad de habitantes. Estas observaciones son

visibles monetariamente en las siguientes tablas de inversién con PP.
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Tabla 3.- Relacion de inversion general del PP en prevencion del riesgo, en los distritos 4 y 5

de la ladera oeste durante el periodo 2002 al 2012.

284.482 320.244 285.836 258.830 477.968

287.356 265.619 588.703 246.498 467.181
570.232 388.965 453.793 402.673 633.908 1.309.017
504.055 438.620 511.724 617.617 949.841 480.603

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la memoria del bicentenario 2010 y Oficialia Mayor de Planificacién para el desarrollo del
GAMLP-2012. Monto en Doélares ($us)

La tabla 3, muestra la fluctuacion de inversion entre distritos, la misma que se da en relacién a
la cantidad poblacional y no asi en base a las necesidades puntuales. Este hecho se ratifica
con las entrevistas aleatorias a 6 dirigentes vecinales que afirman que cada OTB es
independiente y tiene necesidades diferentes, mas alld del nimero de habitantes. Los
dirigentes encuentran que un punto importante de la satisfaccion de sus necesidades es el
monto de la inversién, por lo que la preocupacién principal actualmente es el bajo monto de los
mismos. Esta limitacion econémica es considerada como un problema:”Los POA’s'® vecinales
que se dan son muy bajos, no alcanza” (OTB-02,2012). Por otra parte los dirigentes destacan
su rol gestor ante el municipio para elevar estas sumas (OTB-05,2012; parrafos 4 y 10; OTB-
01,2012; parrafo 23). En este sentido han surgido iniciativas como la comentada por la
asociacién comunitaria del D-4 que resalta la importancia de la unién de proyectos entre OTB
para elevar el impacto de las obras que se ejecutan, siendo principalmente las obras
hidraulicas las mas necesarias en relacion al riesgo (OTB-05,2012). Asi también existen
muchas otras necesidades insatisfechas como la seguridad ciudadana, la cultura y el deporte.
(OTB-01,2012; OTB-02,2012; OTB-03,2012; OTB-04,2012).

3.2 TIPOLOGIA DE INVERSION.

El proposito de este acapite es identificar y categorizar, por medio de la observacion de
frecuencia y forma, la tipologia de intervencion en el espacio que incide en la prevencién del
riesgo. Para tal fin se realiza un ordenamiento de obras realizadas en el espacio descargadas

de la base de datos del SIM, obtenida en el trabajo de campo.

15 . . P .
Denominativo comun de los actores para referirse al PP
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La base de datos muestra 1483 inversiones en el D-4 y D-5 del afio 2002 al 2012 de las cuales
se trabajan con 979'° ya que son relevantes por su intervencion en el territorio como parte de la
prevencion del riesgo ejecutada. Esta primera categorizacion del universo de inversiones se
debe a que se dejaron de lado las inversiones especificas para la construccion de
infraestructura para salud, educacioén, sedes sociales y campos deportivos. Este remanente de
inversiones no fue tomado en cuenta debido a que su funcién en la prevencién del riesgo es
especifica para la gestion de emergencias y no se concentra en evitar desastres de manera
directa. Su papel en la prevencion es “no estructural” y su analisis representaria otro punto de
investigacion en si mismo. Ademas, su incidencia en la prevencion del riesgo a partir de la

metodologia planteada no puede ser medible.

Cuadro 10.- Resumen de cantidad de inversiones en riesgo, segun las tipologias planteadas

para el andlisis en los distritos 4y 5 de la ladera oeste.

Estructurales
Alcantarillado
estructurales

Hidraulicos

Viales

Ejecutados
~ Sin ejecucion
Viales

©  Mantenimiento

H
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N
N
N
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N
'—\
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555 197 106 @ 22 28 206 188
979 707

Fuente: Elaboracion propia donde las politicas especificas corresponde a DEGIR, PBV y PP a la atencion ciudadana.

Consideraciones metodoldgicas: s6lo se observa el comportamiento de las inversiones ejecutadas y el resultado de las no

ejecutadas es tomado como dato de eficiencia.

Estas inversiones pertenecen a las direcciones administrativas que involucran aportes en la
resoluciéon del riesgo. Este universo muestra una relacién de 23.19% proyectos de inversion
ejecutados con las politicas especificas (PBV, DEGIR) y de 76.81% por medio del PP. Este

dato evidencia la importante presencia del riesgo en la toma de decisiones de inversion.

La relacion de eficiencia de este universo se muestra en las inversiones no realizadas que

llegan a un 38% del total. Siendo que de este porcentaje el 72% son del PP sin ejecutar. Este

16 \/er anexo 3
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dato podria, en principio, denotar que las solicitudes del PP son mas complejas o exigentes al

no haber podido ser ejecutadas, sin embargo el presente estudio no contempla la respuesta a

esta interrogante.

Cuadro 11.- Resumen de montos de inversiones en riesgos, segun las tipologias planteadas

para el andlisis en los distritos 4 y 5 de la ladera oeste.

Alcantarillado
estructurales

Hidréaulicos

Viales

Estructurales
Viales

©  Mantenimiento

1.526.287 1.096.082 181.427  11.518.930 1.366.055
1.480.316  431.000 414.830 3.042.438 2.905.597 23.474

23.986.436 $us

Fuente: Elaboracion propia donde las politicas especificas corresponde a DEGIR, PBV y PP a la atencién ciudadana.

Consideraciones metodoldgicas: solo se observa el comportamiento de las inversiones ejecutadas y expresadas en Délares

La relacion de montos invertidos nos muestra que la mayor inversion de las politicas publicas

se cifra en las obras estructurales, hidraulicas y muy por encima las obras viales estructurales.

El PP por su parte tiene mas interés en lo vial y vial estructural mostrando una gran necesidad
de conexion.

La observacion recurrente de proyectos en la base de datos ampliada del anexo 2 permite

identificar y justificar las siguientes tipologias de accién para el tratamiento del riesgo.

Obras estructurales, se refieren a construcciones realizadas para soportar los pesos
propios y exteriores donde la atencién se da en el tratamiento del suelo. Se dan
mayormente en la construccion de muros de contencidén, gaviones, pilotes, etc. Se

impulsan por su directa relacién técnica con la mitigacion y la conformacion topografica

de la ciudad.
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Fotografia 3.- Tipologia de obras
estructurales. Ejemplo: muro de

gaviones
Fuente: propia, 2012. Distrito 5

e Obras hidréaulicas, se refieren a construcciones donde el elemento a resolver es el
tratamiento del agua. En La Paz existen mas de 300 rios y vertientes subterraneas que
cruzan la ciudad. La accién del municipio ante estos, ha sido de defensa y no de
aprovechamiento. Las obras hidraulicas tipicas del caso de estudio han sido

embovedados, mantenimiento de los mismos, cortinas drenantes, etc.

Fotografia 4.- Tipologia de obras
hidraulicas. Ejemplo: a) muro de contencién

con drenantes; b) embovedado.
Fuente: propia, 2012. Distrito 5

Las siguientes cuatro tipologias son las que se realizan de forma mas integral. Asi mismo
presentan componentes de funcionalidad especifica y caracteristicas de minimizacion de
proh'emas puntuales del riesgo, las mismas que ponen énfasis en el alcantarillado, los servicios
basicos, resolucién estructural y funcional. Por ello este estudio las denomina obras multi-
objetivo. Se observa que son obras predominantemente realizadas por el PBV en su eje de

control de riesgos y vialidad.

e Obras viales estructurales, como graderias que se constituyen en muros de

contencién del peso propio y accesos peatonales. Son multi-objetivo porque también
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regularizan el trazado, mejoran las condiciones de accesibilidad, acceso a servicios y
empujan a la regularizacion de conexiones de agua potable y alcantarillado. Se

privilegian porque solucionan problemas puntuales topograficos en altas pendientes.

Fotografia 5.- Tipologia de obras
viales estructurales. Ejemplo: a)
via de acceso peatonal en
graderia que presenta muros de

contencién drenantes.

Fuente: propia, 2012. Distrito 5

e Obras de mantenimiento, se encuentra en la revision de inversiones con PP que han
recibido PBV. Esto se debe a que los barrios que se benefician con el PBV estan

comprometidos a realizar la mantencion de la infraestructura con sus PP (GAMLP-01,2012).

Fotografia 6.- Tipologia de
mantenimiento en barrios que contaron
con el PBV.

Fuente: EI diario, 2012. Distrito 5, Faro murillo,

pintado de graderias

e Obras de alcantarillado, tratamiento del agua superficial o de escurrimiento en los

espacios publicos y el alcantarillado de las aguas servidas en los espacios privados.
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Fotografia 7.-Tipologia de alcantarillado. Ejemplo: a) puablico; b) privado

Fuente: a) La raz6n,2010 distrito 4 y b) PBV,2012 Distrito 5

e Obras viales, obras de vinculacion en las que se resuelven tangentemente problemas
de estabilizacion de plataformas, encauce de aguas superficiales y saneamiento basico,
cambio de material de via que influencia el escurrimiento superficial planificado.
También son multi-objetivo porque regularizan el trazado urbano, vinculan

peatonalmente o vehicularmente a la poblacién y acercan servicios.

Fotografia 8.- Tipologia de
obras viales. Ejemplo: a)
Pilotes y plataformas viales
elevadas; b) Muros de
contencion para plataformas
viales y delimitacion del

espacio publico del privado.
Fuente: propia, 2012. Distrito 5
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3.3 TENDENCIAS DE INVERSION

Las tendencias de inversién evidencian las acciones seguidas para el tratamiento del riesgo
con las tipologias y enfoques planteados en los proyectos de los D-4 y D-5 en relacién a las
politicas especificas de la DEGIR y el PBV el periodo 2002 — 2012 en el cuadro 12, y del PP en
el cuadro 13.

Cuadro 12.- Tendencias de inversion general de las politicas especificas en relacion a la
prevencion del riesgo, ejecutadas por la DEGIR y el PBV en la ladera oeste el periodo 2002 -
2012.

W Hidrdulicas

M Estructurales

M Alcantarillado
A M Viales

M Viales estructurales

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacion para el desarrollo del GAMLP-2012 en base a 221

operaciones registradas como ejecutadas. Donde A= enfoque de amenazay V= enfoque de vulnerabilidad

Se observa una relacion equivalente y cualitativa entre tratamiento de amenazas con obras
hidraulicas y estructurales; y tratamiento de vulnerabilidades con obras multi-objetivo viales,
viales estructurales y alcantarillado. Por lo que esta observacion refuerza el hecho que en la
practica, el trabajo de prevencidon se encuentra dividido entre la DEGIR realizando obras

enfocadas en la amenaza y el PBV realizando obras enfocadas a la vulnerabilidad.
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Cuadro 13.- Tendencias de inversion general del PP en relacion a la prevencion del riesgo,

ejecutadas en la ladera oeste el periodo 2002 - 2012.

M Hidraulicas
M Estructurales
® Mantenimiento
1%
M Alcantarillado

M Viales

M Viales
estructurales

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacion para el Desarrollo del GAMLP-2012 de una base de

754 inversiones realizadas relacionadas al riesgo. Donde A= enfoque de amenaza y V= enfoque de vulnerabilidad

Se puede observar una demanda fuerte por la conectividad representada en obras multi-
objetivo que son viales y viales estructurales. Las obras hidraulicas son las mas costosas por lo
gue la solicitud en el POA con PP es de forma mancomunada y es algo que recién se esta
dando en la poblacion (GAMLP-03,2012). La relacion expuesta privilegia las obras multi-

objetivo en el PP para palear las vulnerabilidades.

3.4 SINTESIS DE INVERSION COMPARATIVA.

A continuaciéon y de manera sintética se relacionan las variables presentadas en este capitulo.
Las politicas especificas expresadas por DEGIR y PBV, muestran que en la practica se
concentran en la atencion de amenazas y vulnerabilidades relacionadas al riesgo de forma
separada. Por un lado la DEGIR ha tenido un enfoque inmediatista en el tratamiento del riesgo,
centrandose en el tratamiento de las amenazas por medio de obras estructurales e hidraulicas
(GAMLP-03, 2012). La inversion en 10 afios segun la Oficialia Mayor de Planificacion fue de
$us 10.600.003. Por otro lado, la vulnerabilidad ha sido tratada a través del PBV cuyo
componente esencial en los barrios vulnerables fue el tratamiento del alcantarillado y el acceso
vial estructural (GAMLP-01,2012). Su inversion fue de $us 7.253.372 en sblo 13 sectores
especificos y no asi en el total del D4 y D5. Por lo tanto, en la practica las politicas especificas,
tratan de manera separada los componentes del riesgo y ademas lo solucionan de forma fisica
con diferente intensidad e inversion presupuestaria.
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Ratificando la evidencia presupuestaria, la revision bibliografica también muestra que el foco de
atencion de la DEGIR ha sido la prevencion estructural e hidraulica por medio del
mantenimiento de la infraestructura (GMLP, 2006; GMLP, 20062 Nathan, 2010: 180). Asi es
gue aun persiste un tratamiento inmediatista y fisicalista en la gestion del riesgo desde la
DEGIR.

Por otro lado, la vulnerabilidad tratada con el PBV, segun el experto en riesgo entrevistado,
podria ser la solucién estructural en las laderas de la ciudad de La Paz porque maneja
presupuestos elevados y puntuales que no son posibles de juntar por medio del PP (EXP-
01,2012)*". La revitalizacién de sectores marginales en las laderas que lleva a cabo el PBV
apunta a mejorar la vulnerabilidad fisica del barrio en el contexto de la ciudad de una forma
evidente, aumentando la plusvalia de sus viviendas. Sin embargo, no se han realizado estudios
de ningun tipo que determinen sus reales influencias en la vulnerabilidad social de sus

habitantes.

El PP, en cambio, se dirige al tratamiento de la amenaza y la vulnerabilidad de forma conjunta,
aunque en proporciones diferentes. La vinculacién del territorio por medio de lo vial es la
principal forma de accién. La utilizacion de obras tangentes a los temas de riesgo con obras
multi-objetivo abordan una vision mas integral de la concepcién del riesgo. Las obras
especificas en relacibn a amenazas representan el 22% del total que se centra en las
vulnerabilidades.® Siendo que la inversion del PP relacionada al riesgo en 10 afios fue de $us
8.297.655 en todo el territorio, se infiere que este resultado apunta a que el PP busca designar
la mayor cantidad de recursos posibles al mejoramiento de la vinculacién del barrio y aportar
con ello de manera directa a la plusvalia de sus inmuebles.

" Entonces, si estamos hablando de una obra de medio millén de délares. ;Como financias con tu POA? o ;Cuantos
POA's necesitas para poder financiar una obra estructural, una obra fisicalista?. La solucién para mi es barrios de
verdad. Porque son medio millén de una sola vez, de un solo acto, no importa que de aqui a 10 afios ya no tengas
Pslata 0 barrios, pero ha_s ]ogrado la soll_Jcién estructurjdl. . . .

Esta etapa no contabiliz6 las operaciones para equipamiento social, deportivo y de salud que se presentan con el
PP desarrollado enel capitulo 4.
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Cuadro 14.- Comparacion de inversion general de (DEGIR-PBV) y el (PP) en relacion a la

prevencion del riesgo, ejecutados en la ladera oeste el periodo 2002 - 2012.
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ento es do estructural
B DEGIRY PBV 24 0 52 13 21 44
PP 22 3 106 28 188 206

Fuente.- Elaboracién propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacion para el Desarrollo del GAMLP -2012

La gréafica muestra un predominio de solicitudes de PP en todas las tipologias que tratan el
riesgo, con excepcién de las obras hidraulicas. Esta excepcion puede ser entendida debido al

alto costo de las soluciones para embovedados o drenantes. Esto ha sido revalidado en las

entrevistas.

Cuadro 15.- Comparacién grafica de inversién general entre (DEGIR-PBV) y (PP) de proyectos

en relacion a la prevencion del riesgo, ejecutados en la ladera oeste el periodo 2002 - 2012.
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Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacion para el Desarrollo del GAMLP -2012
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Cualitativamente se puede observar que el PP sigue el patrén de inversiébn que marcan las

politicas especificas debido a que:

a) El PBV constituye la forma base de intervencion territorial que marca un referente para
el PP. Esto se fundamenta en que la formula de intervencion del PBV es muy visible y
muestra resultados a corto plazo. ElI PBV interviene con soluciones multi-objetivo que
vinculan al territorio, mejoran la calidad de vida y a la vez resuelven problemas
puntuales de riesgo cumpliendo con la imagen objetivo de un barrio que es “tener todo
el espacio intervenido” (GAMLP-02,2012). Es asi que, el tratamiento inicial de este
programa para tratar el riesgo desde las condiciones de vulnerabilidad con obras multi-
objetivo refleja la tendencia actual del PP.

b) El criterio técnico econémico es el que prima en la resolucién del riesgo, y a su vez este
es manejado por el area técnica de la DEGIR que marca directrices para proceder en
temas de riesgo. Su mayor influencia es el manejo de grandes presupuestos y su punto
focal el manejo de las cuencas, su mirada esta en el “qué hacer” y evidencia un “como
hacer” especifico. EI PP en este sentido muestra sus limites en el “como hacer’ en
relacion al riesgo ya que cuenta con recursos limitados y muchas necesidades
imperantes, por ello se justifican los proyectos multi-objetivos manejados con el PP y la
solicitud de mayor presupuesto para el tratamiento de amenazas.

Las observaciones generales mas relevantes en cuanto al manejo del PP en relacién al riesgo
son las siguientes: esta institucionalizado en una practica recurrente y anual, tiende a enfocarse
en obras menores ya que es insuficiente para la atencién de temas estructurales del riesgo y su
funcion principal es el mejoramiento del barrio. Estas tres caracteristicas operativas conllevan a
que el PP tenga un alto grado de estabilidad a nivel local en obras de mediana y pequefia
envergadura. Su organizacion anual permite pensar en proyectos y acciones por fases en

casos de prevencion del riesgo a largo plazo.

La funcién cualitativa mas evidente del PP es el mejoramiento del barrio y la satisfacciéon de
necesidades en los usuarios y residentes de las zonas en riesgo. La tendencia de todas las
inversiones apunta a una sumatoria de obras, donde el ideal es la saturacién e intervencién de
todo el territorio o espacio publico (GAMLP-02, 2012). Esta saturacidon se convierte por tanto en
un indicador de eficiencia del PP. Sin embargo, no supone el manejo cualitativo adecuado en

temas de riesgo Yy delimita la intervencion en una sola dimension (la fisica), dejando en las
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mismas condiciones de vulnerabilidad al espacio privado debido a la mala localizacién del

inmueble ante amenazas.

El PP cuantitativamente depende de la densidad poblacional y ha resultado insuficiente en
temas de riesgo. Por lo tanto, su bajo presupuesto es aln una limitante para operar en temas
de riesgo mas complejos. Por otro lado el riesgo se convierte en una fuente de oportunidad o
discapacidad. Visto como una oportunidad el riesgo capta mas recursos y beneficios a través
de las politicas especificas. Visto como una discapacidad anula las posibilidades de trabajo con

PP y se posponen y delegan las soluciones para su atencidn dentro de la gestion del riesgo.
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CAPITULO 4

CONTRASTE TEMPORAL DEL RIESGO Y SUS RELACIONES DE INVERSION

Este capitulo cumple el objetivo de contrastar la evolucion del riesgo en la ladera oeste del afio
2002 al 2012. Metodolégicamente se plantea seleccionar la muestra de estudio y observar las
tendencias especificas del PP y de la inversion municipal en las OTB que tuvieron resultados

de mitigacién o mantencion del riesgo.

Para el marco muestral se genera una matriz del universo de OTB vulnerables por sus
condiciones fisicas en la ladera Oeste. En primer lugar se observa la relacion temporal de
variacion del riesgo en 10 afios como factor relevante, el mismo que se encuentra en los planos
de riesgo 2004 y 2011. En segundo lugar, se identifica la vulnerabilidad de infraestructura y
exposicion habitacional, siendo la misma entendida como la susceptibilidad a sufrir dafios
fisicos. El resultado representa a las OTB mas vulnerables fisicamente que han mitigado su
grado de riesgo y a las que lo han mantenido en el tiempo de estudio, que permiten comparar

la tendencia de inversion y la influencia de las acciones basadas en la tipologia.

La observacion de la tendencia de inversion del PP se elabord con la sistematizacién de la
informacién especifica, recopilada en el trabajo de campo tanto de datos de inversion como de
entrevistas. La misma muestra una relacion cuantitativa y cualitativa del PP. Cuantitativamente
nos habla de un monto de inversién utilizado y cualitativamente de la forma en la que se

emplea, utilizando las tipologias del riesgo generadas en el capitulo 3.

Siguiendo la misma estructura que el capitulo pasado. Ademas de las inversiones del PP, se
observan las inversiones de las politicas especificas, esto se refiere a los fondos destinados

por la DEGIR y el PBV en relacién con su comportamiento especifico para el marco muestral.

La investigacion no profundiza en los aspectos socioldgicos que a futuro podrian ser objeto de
estudio para llegar a determinar si las capacidades sociales como participacion ciudadana se
estan propiciando. Sin embargo esta investigacion busca un primer acercamiento metodol6gico
a un area inexplorada que vincula el PP y la gestidn preventiva del riesgo en barrios urbanos
especificos. Conocer esta relacién permite establecer las relaciones de éxito o fracaso, en base
a resultados del PP en la prevencién del riesgo, y asomar una modesta evaluacién de
fortalezas y debilidades que se estén generando con la incorporacion de instrumentos

participativos en las politicas publicas relacionadas a este tema.

4.1 MARCO MUESTRAL
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4.1.1 Condiciones de riesgo en las Organizaciones Territoriales de Base (OTB)

Segun el marco teérico referencial los sectores identificados como mas vulnerables en la
ciudad de La Paz, estan ubicados en la ladera oeste, especificamente en los distritos 4 y 5, ya
gue son asentamientos humanos pobres proximos a quebradas y farellones, en pendientes
mayores a 45° y con filtraciones de agua continlas (Habitat, 2010). Los desastres mas
frecuentes en estos barrios son los deslizamientos provocados por fuertes lluvias, filtraciones
de agua debido a la presencia de varios rios subterraneos que remojan el terreno (GMLP,
2006), como también a efectos antrépicos que han modificado el entorno causando
externalidades negativas (Nathan, 2010). La ladera oeste es calificada por el Bureau de
Etudes Geologiques del afio 1970 como area de condiciones desfavorables para la
construccién y que peligrosamente no presenta riesgo natural previsible (Nathan, 2010).
Ademas de todas estas caracteristicas es una de las mas densas dentro de la ciudad donde se
concentra la poblacion mas precaria, pobre y con menos servicios (DIPECHO, 2012; GAMLP,
2010).

El siguiente contraste muestra la valoracién y evolucion temporal del riesgo segun la
informacién oficial de los mapas de riesgos 2004 y 2011 del municipio en la ladera oeste. Asi
también se enfocan las condiciones de vulnerabilidad fisica de la poblacién que potencian la

ocurrencia de desastres de menor o0 mayor envergadura.

4.1.2 Valoracion temporal del riesgo en el territorio

Para iniciar este acapite que determina la muestra del espacio geografico y administrativo, se
precisa especificar los criterios de vulnerabilidad y amenaza que se utilizan, siendo que el
riesgo es el producto de amenazas y vulnerabilidades. La amenaza es un factor de riesgo
externo predominantemente, de origen natural en el caso de estudio. Por otro lado, la
vulnerabilidad'® es un factor interno que se muestra en el conjunto de caracteristicas y
circunstancias de una comunidad que la hacen susceptible a sufrir dafios (Lavell, 2012). La
muestra representativa del estudio contrasta la presencia del riesgo en funcion de estos 2

factores con la creacién de sus respectivos indicadores.

Los 57 barrios, divisiones administrativas u OTB de los distritos 4 y 5 comparten la alta

pendiente para su emplazamiento como caracteristica fundamental. Asi también, la matriztoma

!9 Existen diversos aspectos de vulnerabilidad que surgen de factores fisicos, sociales, econdmicos y ambientales .
Ejemplos son el disefio inadecuado y construccion deficiente de edificios (UNISDR,2009)
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en cuenta 2 indicadores de vulnerabilidad fisica y 1 de amenaza ponderada en el lapso de 7

afios evidenciada en los mapas de riesgo.

a) Amenaza.- Esta variable del riesgo se estudia por indicadores que dan cuenta sobre las
condiciones topogréficas y geoldgicas del espacio geografico de estudio, a través de los
mapas de riesgos. Por lo que el contraste de zonas esta basado en el criterio técnico que

predomina en los mapas de riesgos 2004 y 2011.

Se escoge como fuente de informacion los planos de riesgo ya que son estos los que
idealmente en el ordenamiento territorial asumen las directrices base del crecimiento urbano en
relacion al riesgo fisico. EI mapa de riesgo como instrumento de planificacion no reemplaza
estudios y analisis cientificos, pero es el resultado del conocimiento de los lideres sobre su
entorno, sus comunidades y los problemas que estos han tenido en el tiempo (Pares, 2001,
p.79). Por ello, en esta instancia el criterio de seleccion de las zonas de analisis esta dado por
contraste entre el cambio de estado del riesgo, presentado entre los mapas 2004 y 2011 (ver
anexo 5).

b) Vulnerabilidad.- Esta variable del riesgo se estudia en este trabajo por indicadores que dan
cuenta sobre las condiciones pre-existentes en el espacio que exponen fisicamente a la
poblacion al riesgo. Del diagnéstico de la ciudad, estas condiciones se presentan
principalmente por el déficit de infraestructura y el déficit de servicios basicos. El déficit de
infraestructura propuesto se observa a través de las caracteristicas de la vivienda. La
vulnerabilidad fisica descrita por Bourdieu y Waquant en 1992 sirve de base para determinar la
susceptibilidad como dafo fisico tomando como indicadores: 1.- el tipo de piso de la vivienda y
2.- el material utilizado para el cerramiento de muros. Los mismos identifican el bajo grado de
resistencia de la infraestructura ante cualquier evento de variabilidad climatica o amenaza
natural y dan cuenta de la calidad de vida de los moradores. El déficit de servicios basicos, por
su parte, es componente del encadenamiento de vulnerabilidad por exposicién que afecta al
contexto, relacionando estas condiciones a deslizamientos inducidos por el hombre y que son

agravados por las amenazas naturales (ver anexo 5).
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4.1.3 Muestra

Cuadro 16.- Contraste temporal entre el estado del riesgo 2002 y 2012 en las OTB de los

distritos 4y 5 de la ladera oeste.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del mapa de riesgos 2004 y 2011.

Se observa que la valoracién del riesgo, realizada por comparacién en el transcurso de 10

anos, se ha incrementado.

Cuadro 17.- Estado del riesgo al afio 2012 en las OTB de los distritos 4 y 5 de la ladera oeste.

B Aumento deriesgo
B Mitigacion del riesgo

B Mantencion de riesgo

Fuente: Elaboracion propia a partir de la matriz de Indicadores de Vulnerabilidades y amenazas del anexo 5
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Se observa que en 10 afios 44% de OTB han incrementado su nivel de riesgo, 39% lo han
mantenido en el tiempo y 17% lo han mitigado. El criterio de esta variacion ha sido dado por la
comparaciéon entre los mapas de riesgo 2004 y 2011 que se explica en el punto a) de este

subtitulo.

Con esta evidencia se infiere que el incremento del riesgo se ha dado pese a la inversion
realizada en infraestructura tanto de la DEGIR, PBV y PP. El aumento de riesgo puede indicar
una relacién de mayor pobreza, desgaste de la precaria estructura de vivienda en el tiempo o el
crecimiento de la vivienda en altura que aporta de manera negativa al comportamiento
geoldgico del terreno. Asi también demuestra que el problema estructural que conforma el

riesgo aun no ha sido atendido y que su tratamiento ha sido mas bien tangente.

Otra forma de ver el incremento temporal del riesgo es la vision expresada por el experto
entrevistado, el mismo que opina que “el cambio de direccion en las politicas publicas del
municipio se ha dado desde el afio 2010 con la nueva gestion edilicia y la prueba de ello es el
mapa de riesgos 2011, que muestra un incremento en el estado del riesgo”. Esta accion es
interpretada como una forma de delegar responsabilidades en la poblacion a partir del presente
(EXP-01,2012).

De la muestra de estudio se infiere que, la prevencion del riesgo tiene un 40% de éxito con la
mitigacion y un 60% se mantiene en niveles de riesgo estables. La relacion de resultados
positivos y neutros muestra que las OTB que comparten un mismo espacio ejemplifican el
estado fragmentado del riesgo en el territorio, donde la mitigacion puede darse o no pese a
haberse intervenido con enfoques de amenaza y vulnerabilidad debido a las condiciones
naturales mismas. Esta situacién evidencia la imposibilidad de reducir el riesgo en la totalidad
del territorio por las condiciones particulares topograficas y geolédgicas de la localizacion
insegura. Las observaciones muestran el estado fragmentado del territorio donde las
condiciones naturales, producto de la localizacién insegura, priman por sobre los avances de

infraestructura logrados.
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Tabla 4.- Marco muestral de OTB con mayores indicadores de vulnerabilidad y amenazas de

los distritos 4 y 5 de la ladera oeste al afio 2012, que han mantenido o mitigado sus

condiciones de riesgo.

Estado Indicadores de Indicadores
vulnerabilidad amenaza

=
= o o ()
: g & 3.8 &
§ [ g E _c% N 3
Mitigacion Huarikunka Pasankery M B M A M B
Bajo Obispo Bosque M B B MA A M
5 San Juan Tembladerani Alto A B M MA M B
Faro Murillo MA M A A M B
Mantencion ! San Juan Tembladerani Bajo A B M MA M M
Boquerén Pasankery central A B B A M M
Tupac Amaru MA MA M A M M
5 San Juan Cotahuma MA MA A MA M M
San Juan tembladerani final MA A B A M M
Tacagua norte Calvario M A B A M M

Fuente: Elaboracion propia a partir matriz de anexo 5y cuadros 3, 4, 5, 6, 7'y 8 del capitulo 2.

Consideraciones metodolégicas.- La ponderacion realizada en el Atlas Socio demogréfico de la ciudad de La Paz utiliza los
siguientes criterios, normalizados segun cada indicador: Muy Alto (MA)= 75.1-100; Alto(A)=50.1-75; Moderado (M)=33.1-50 ;
Bajo(B)=10.1-33 Sin(S)=0-10.

La muestra representa a las OTB mas vulnerables de la ladera oeste en las que el dato mas

importante es el estado del riesgo en 10 afios de trabajo en el territorio.

4.2 OBSERVACIONES

4.2.1 Observaciones del PP
En los siguientes cuadros 18 y 19, se observa de forma separada el siguiente comportamiento
de inversion con PP en OTB con mitigacion de riesgo y en OTB con mantencion de riesgo

durante el periodo estudiado:
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Cuadro 18.- Inversiones con PP en OTB del marco muestral con mitigacion de sus

condiciones de riesgo al afio 2012.

M Hidraulicas

M Estructurales

M Sociales

M Viales

M Viales estructurales

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacién para el Desarrollo del GAMLP -2012.

Consideraciones metodoldgicas.- Los resultados que se muestran plasman las obras ejecutadas, las inversiones realizadas en
el sector de estudio y sélo en el caso de la OTB Tupac Amaru se trabajé con la carpeta de disefio para precisar la inversion
mancomunada. Asi también se han incluido todas las solicitudes de PP en las que resalta la incorporacion de lo social que frente a

los temas de riesgo constituye un 22% del total de la demanda.

Las OTB que muestran mitigacién del riesgo han solicitado entre 4 a 5 proyectos con PP en 10
afios. Cuantitativamente se ha hecho una inversion diferenciada por distrito siendo que el D4

recibe un 48% de lo que recibe el D5 (Ver anexo 4).

En general, en las OTB con mitigacion del riesgo, se observan mas solicitudes de obras viales

estructurales o multi-objetivo representadas principalmente por graderias.

El grueso de las obras con un 67%, entre obras viales y viales estructurales son las que se han
denominado en este trabajo como obras multi-objetivo. Estas obras muestran una necesidad de
vinculacion y de acceso postergadas. La tendencia denota una preocupacion por la conexion
en la que subyace la necesidad de seguridad fisica, por la preocupacion del riesgo, y que

paralelamente conlleva a la plusvalia de su construccion.

Se observa que el PP incluye un componente social no incluido en la tipologia del riesgo del
capitulo 3 por representar un universo cuya funcién en la prevencién del riesgo no puede ser
medible desde la metodologia planteada y que por su complejidad puede ser un tema en si
mismo. Esta inversion social se divide en deportes y sedes sociales que prevalece sobre

componentes estructurales, hidraulicos y viales inclusive.
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Cuadro 19.- Inversiones con PP en OTB del marco muestral con mantencion de sus

condiciones de riesgo al afio 2012.

W Hidraulicas

M Estructurales
Ml Sociales

M Alcantarillado
| Viales

M Viales estructurales

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificacién para el Desarrollo del GAMLP -2012.

Las juntas de vecinos que han mantenido el nivel de riesgo existente, han solicitado diferente
cantidad de obras con PP y cuantitativamente la inversion en cada barrio ha sido diferente. El
primer lugar también lo lideran las obras viales estructurales o multi-objetivo. EI componente
social también es notorio y prevalece sobre las obras estructurales, hidraulicas y de
alcantarillado. Cualitativamente la relacion de obras solicitadas incluye, a diferencia de las OTB
con mitigacion del riesgo, el tema de alcantarillado, donde dicha solicitud denota una
identificacion mas clara del problema del tratamiento de las aguas superficiales y de un factor

de riesgo que incluye necesidades urbanas mas primarias.

Segun el contexto descrito del marco tedrico, las obras solicitadas revelan los problemas
coyunturales y muestran el caracter accesorio de otros trabajos de inversidn que se sostienen
en el tiempo. En un caso en particular?®® de la muestra, la poblaciéon demanda soluciones
estructurales, pero que no son atendidas como prioridad por el municipio. Su presidente indica
gue: no son atendidos por riesgos y que han solicitado que las aguas de vertientes “se
conecten al alcantarillado y se trate el tunel de cooperativas de agua que es el mas peligroso”,
siendo que la no atencion es justificada por las autoridades con la frase de “no tenemos plata...
no tenemos dinero, esto es para mucha plata” (OTB-04,2012). Estas expresiones muestran que
la junta de vecinos ha solicitado y hecho gestiones para solucionar los problemas estructurales

en su territorio, sin embargo no han sido atendidos por falta de presupuesto. Ademas que

20 OTB de San Juan Cotahuma

65



dichas soluciones se postergan y se tratan con paliativos que son soluciones temporales o de
madquillaje. Al respecto, el entrevistado de la OTB San Juan Cotahuma comenta lo siguiente: “El
POA (PP) lo regalaremos, eso porque de gue nos sirve que lo maquillen. Barrios de verdad lo
van a maquillar y cuando un ser humano no se ducha, va bien vestido...es asi” (OTB-04, 2012).
Esta relacion da cuenta de que a juicio de la poblacién el problema del riesgo puede ser
controlado por medio de mayores presupuestos, siendo que en este contexto el PP se muestra

insuficiente.

Cuantitativamente se evidencia la tension vecinal sobre la insuficiencia del PP para la
prevencion del riesgo, por el grado de complejidad en la mitigacién especifica en sus territorios.
Esto se observa en los discursos de los presidentes de las OTB “nuestro POA (PP) chiquitito
es” (OTB-04, 2012), “el problema que nosotros estamos atravesando es que los POA (PP)

vecinales que se dan son muy bajos, no alcanza” (OTB-04, 2012).

Sin embargo la asociacion comunitaria del D-4 evidencia la solucién con la mancomunacion de
proyectos con PP: “El rio Katari...estamos trabajando con POA (PP), eso es mancomunado.
Ponemos como le digo, las 7 juntas, los POA (PP) lo juntamos en uno s6lo y tenemos algo de
800.000?* mas o menos, sobre esos 800.000 la alcaldia pone su parte. De esa forma
trabajamos para que de una vez, le demos seguridad, por lo menos en esa parte a Pasankeri.
Y al afio vamos a trabajar de la misma manera el embovedado del rio Melchuco. Ojala sea en
su totalidad porque es mas grande el rio Melchuco y necesitemos mas presupuesto” (OTB-05,
2012).

Cuadro 20.- Comparacion de inversiones con PP entre OTB del marco muestral con

mantencién y mitigacion de sus condiciones de riesgo al afio 2012.

Mitigado Mantenido

12
7
E 10
3 3 2 4 2
I 1 ]
Hidraulicas Estructurales Viales Viales Sociales  Alcantarillado

estructurales

Fuente.- Elaboracion propia con datos de la Oficialia Mayor de Planificaciéon para el Desarrollo del GAMLP -2012

21 Monto en Bolivianos equivalente aSus 114.942
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La grafica muestra que no existen diferencias significativas por comparacion del manejo de PP
entre las OTB que han mitigado y las que han mantenido sus condiciones de riesgo.
Cuantitativamente la diferencia de inversién en las OTB con mantencion de riesgo se debe a
gue estan en mayor proporcion que las mitigadas, sin embargo se observa un comportamiento

proporcional en el PP.

De la comparacion del comportamiento comun de inversion es posible observar que la
tendencia mas alta es la ejecucion de obras multi-objetivo o viales estructurales. Esto se debe a
la fuerte pendiente en la que se encuentran emplazadas las OTB que representa una condicién
de amenaza irrevocable. La preocupacion por la accesibilidad, conectividad e insercién con los
centros de servicios es la principal vulnerabilidad de la ladera oeste (Nathan, 2012). Le sigue
en porcentaje de importancia las obras de caracter social, estructural y en ultimo lugar las
hidraulicas. El tema del alcantarillado s6lo aparece en las que han mantenido sus niveles de

riesgo.

La observacién méas importante en las OTB con resultados de mitigacion y mantencion del

riesgo es que ambas han invertido el PP de la misma forma.
4.2.2 Observaciones en las politicas especificas

a) PBV.- De forma general el PBV se ocupa del 100% de las OTB del marco muestral.
Porcentualmente la tabla 5 indica que el 10 % de OTB esta programado a futuro, 20% esta en
ejecucion, 20% se programd para el bicentenario de la ciudad el afio 2010 y el 40% restante
fue iniciado como un programa de emergencia con fondos estratégicos antes del afio 2004 en
el que se inicia el PBV como tal (GAMLP-01, 2012).

En cuanto a eficiencia por resultado en la muestra los casos mas emblematicos, de los barrios
gue han mantenido su condicion de riesgo pese a una intervencion integral que supondria una
mitigacion, son San Juan Cotahuama y Tupac Amaru que fueron ejecutados en las primeras
instancias del PBV y considerados en su totalidad e integralmente (GAMLP-01,2012).

San Juan Cotahuma hasta la fecha sufre deslizamientos, deterioros y condiciones de riesgo
que han provocado evacuaciones temporales de los usuarios, atestiguadas por su presidente,
guien comenta que: “En época de lluvia, no dormimos. Por ejemplo yo en la Ultima casa de
abajo vivo, llueve o no llueve la naturaleza nos dice. Si no por dentro es el agua, ¢no?. Llueve y

ya se evacuaron 3 vecinos colindantes, mis vecinos. O sea yo solito vivo ahi, con unos 4
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vecinos en la parte de arriba. Parte de arriba esta bien, pero parte de abajo totalmente esta

mal, no tiene ni cunetas si quiera” (OTB-05,2012).

Por su parte Tupac Amaru ha tenido la mayor inversion de este grupo a parte del PBV con
fondos de PP que han sido destinados a obras viales estructurales que resaltan el rol de este
espacio como puente entre barrios y la necesidad de tratar al conjunto, para poder atenuar las

amenazas que inciden en las condiciones de mitigacion generales.

Tabla 5.- Marco muestral de OTB con mayores indicadores de vulnerabilidad y amenazas de
los distritos 4 y 5 de la ladera oeste al afio 2012, que han mantenido o mitigado sus

condiciones de riesgo y su relacién con el PBV.

4 Huarikunka Pasankery Ejecucion 2007-2012
Bajo Obispo Bosque Ejecucion 2010-2012

5 San Juan Tembladerani Alto Concluido 2005-2007
Faro Murillo Concluido 2006-2008

4 San Juan Tembladerani Bajo Concluido 2006-2007
Boquerdn Pasankery central Concluido 2007-2009
Tupac Amaru Concluido 2005

5 San Juan Cotahuma Concluido 2003-2004
San Juan tembladerani final Concluido 2006-2007
Tacagua norte Calvario Programado 2013

Fuente: Elaboracion propia

Se observa que el PBV se ha encargado en un 60% de mantener el riesgo en relacion a los

resultados de intervencién que se pretenden observar.

El PBV se muestra como una estrategia alternativa del municipio para la reduccion del riesgo,
atendiendo las vulnerabilidades fisicas de la poblacion emergente de la pobreza. Representa la
politica especifica mas relevante para la mitigacion del riesgo, visto desde sus componentes
internos de vulnerabilidad. A pesar de esto, este programa no parece tener una incidencia real

en la mitigacion del riesgo ya que esta sirviendo para mantenerlo en el conjunto.

En sintesis el PBV a haber invertido en el 100% de las OTB que han mantenido sus
condiciones de riesgo sin causar una mitigacién efectiva. Lo que lleva a considerar dos razones

para este resultado: el riesgo no es mitigable o su costo de mitigacién es demasiado elevado.
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b) DEGIR.- El componente de amenaza tratado por la DEGIR desde una forma estructural ha
estado ausente en la evidencia de fondos para trabajos en la muestra. A nivel puntual para la
muestra representativa no hay fondos de la DEGIR en las planillas del SIM proporcionadas al
afio 2010%? (ver anexo 2 digital). Esto ha sido corroborado por la opinién técnica emitida por
esta instancia administrativa refiriéndose a la escasez de informacion y planificacion en la
ladera oeste. Cito: “Obviamente (la ladera oeste) tiene una serie de problemas que estan
siendo atendidos en diferente medida, pero creo que parte de la planificacion es eso, de
destinar mayores esfuerzos en cuanto a lo que significa recursos econémicos y humanos a
otros distritos” (GAMLP-03,2012).

4.2.3 Observaciones comparativas

Las OTB mitigadas presentan las mismas caracteristicas de inversion que las no mitigadas.
Ambas han sido tratadas con PBV y tienen un 95% de su territorio publico intervenido. Por lo
mismo, un punto importante para explicar la diferencia entre las OTB mitigadas y mantenidas,

son las condiciones de riesgo fisico externo (amenaza).

La principal tensién que se encuentra en el relevamiento de la informaciéon es que las OTB
mitigadas presentan condiciones fisicas mas favorables, en tanto elementos potencialmente
riesgosos prevalecen en las OTB no mitigadas. Especificamente el principal elemento de
tension en las no mitigadas es la influencia de las cooperativas de agua y la presencia de
vertientes de agua no canalizadas que atraviesan el espacio. Las cooperativas de agua no se
encuentran dentro del rango de accion municipal y no se presentan estudios sobre las
vertientes existentes. Por lo mismo, se concluye que las OTB mitigadas redujeron su grado de
riesgo debido a que eran afectadas en menor medida por las externalidades del entorno, las

mismas que fueron atendidas favorablemente por el PBV.

4.3 SINTESIS

El riesgo se ha visibilizado méas en los dltimos 10 afios pese a todas las inversiones realizadas.
La prueba de ello esta en el contraste temporal que muestra el Cuadro 16. Asi también este
capitulo describe el tratamiento de la vulnerabilidad desde la politica especifica del PBV y la
forma integral de accion que el PP solicita. Siendo que el resultado de intervencion en el caso

de estudio muestra una tendencia a mantener las condiciones existentes del riesgo.

22 Solamente se encontré un presupuesto sectorial los afios 2003 y 2004 para la OTB de San Juan Cotahuma con el
mejoramiento integral de barrios que mas tarde fue denominado PBV y este dato se considera en los datos del
capitulo 3 a nivel general
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La observacion méas importante con respecto al PP es que atiende una diversificacion de
preocupaciones, las mismas que fueron identificadas por las tipologias de intervencion. En
relacion al comportamiento del PP por resultado, se encuentra una media de 83% de obras
multi-objetivo solicitadas en las OTB mitigadas y mantenidas, por lo que esta presente el tema
del riesgo como preocupacion subyacente y vital. En general se observa mas solicitud de obras
viales estructurales o multi-objetivo representadas preferentemente por graderias, donde la
poblacién solicita de manera paralela vinculacién para insertarse en el tejido urbano y
reforzamiento técnico en la conjuncion de soluciones mixtas que atacan sus vulnerabilidades
fisicas. Por lo tanto el PP tiene como prioridad el tratamiento del riesgo y lo atiende con obras

multi-objetivo.

A pesar de lo expuesto, se reconoce un problema estructural en las condiciones del riesgo en
la ladera oeste que parte del tratamiento de las amenazas especificas del territorio. Por ello,
dado que el tratamiento de amenazas estructurales tiene un alto grado de influencia técnica y
de inversién, el PP se muestra insuficiente econdmicamente. Se evidencia esto en el discurso
de la poblacién entrevistada que reconoce la falta de presupuesto para el tratamiento del
problema del agua especificamente. Y en la revisién de los datos de inversion se nota la falta
de inversion de la DEGIR que en la practica atiende especificamente este componente de
amenaza. En contraste con la falta de inversién de la DEGIR, el PP tiene como prioridad el
tratamiento del riesgo y lo atiende de manera integral y mancomunada. Sin embargo el PP en
la medida de sus posibilidades es insuficiente para diagramar una solucién de fondo que sea

guiada y acompafiada por una planificacion estratégica perfilada por las politicas especificas.

Las observaciones mas relevantes en el resultado de mitigacion o mantencion del riesgo por
parte de las politicas especificas son que: El PBV se ha encargado de la mantencién vy
mitigacion del riesgo en la muestra de estudio, siendo que la DEGIR no ha tenido una
participacion directa o estratégica que se pueda mencionar con la informacion recopilada. Por
lo observado el PBV disminuyd las condiciones de vulnerabilidad fisica por medio de su
intervencion integral en los barrios mas vulnerables evitando externalidades al contexto y
mantuvo las condiciones de riesgo en otras OTB con mayores caracteristicas de amenaza.
Esta intervencidn en los barrios mas desfavorecidos fue realizada con subsidios que cubrieron
los déficits de servicios basicos primordialmente y exceden en cantidad los recursos que
brindan los PP. Por lo tanto la inversion de las politicas especificas excede las expectativas de

soluciones que pueda brindar el PP por si mismo.
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CAPITULO 5
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

5.1 CONCLUSIONES

La incorporacion del Presupuesto Participativo (PP), como herramienta de la participacion
ciudadana vista en su relacion con la prevencién del riesgo, ha sido la base desde la cual se
formul6 y atendio la pregunta de investigacion. En coherencia con ese planteamiento, el énfasis
de las siguientes conclusiones se enfoca en determinar la influencia del PP en la prevencion

del riesgo.

El PP evidencia el nuevo paradigma del riesgo que aborda la prevencién como un tema
de desarrollo. El cambio de “la atencion de desastres a la prevencion del riesgo” es asociado
con problemas de desarrollo, en los que se postula intervenir las causas que generan el riesgo
desde la atencién de las vulnerabilidades especificas de cada sociedad (Gellert de Pinto, 2012;
Lavell et al., 2003; Lavell, 2010). El estudio muestra una condicion especifica de vulnerabilidad
fisica y técnica en un contexto de permanente amenaza. Esta vulnerabilidad se traduce
principalmente en la necesidad de conexion y el mejoramiento tanto del barrio como de la
calidad de vida de su poblaciéon. La evidencia recopilada muestra que el PP de manera
constante e integral privilegia obras multi-objetivo que en la practica exigen no sélo el manejo
de las amenazas, sino también de soluciones a sus vulnerabilidades. En ese sentido el PP en
relacion a la prevencion del riesgo genera una vision de desarrollo mas integral que tarta la
mitigacion del riego del territorio y trata las causas especificas de una localizacion insegura
provocada por la pobreza. Dicho de otro modo, a través del PP, la prevencién del riesgo se

muestra como una forma local de abordar el desarrollo.

El PP es un instrumento operativo de la participacién ciudadana cuyo papel en la
prevencién del riesgo depende de las politicas especificas que se adoptan. El presente
estudio evidencia desafios que deben ser atendidos para mejorar el PP como herramienta
participativa en la prevencién del riesgo local. Si bien en el marco teérico desarrollado, muestra
al PP como una buena herramienta de participacion que puede ser incorporada en la
prevencion del riesgo local para lograr una adecuada mitigacién, en la practica existen
deficiencias en los actores, que hacen uso de este. El Cuadro 21 muestra los factores positivos

del PP en la teoria, mientras que los factores negativos asociados al tema de la participacion
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han sido identificados empiricamente en la caso de estudio. Estos factores han sido

enunciados también por otros autores, tal como se cita en el cuadro.

Cuadro 21.- Relaciones positivas y negativas del PP como instrumento operativo de la
participacion ciudadana.

Corresponsabilidad en la ejecucién (Brugué et al., EIPP en su relacién con otros niveles
2003; Prieto, 2010; Zamboni, 2007). administrativos del gobierno local aun
Colaboracion, confianza, reafirmacion de las estainarticulado (Hardy, 2009).
politicas y decisiones de inversion (Goldfrank, 2006; Criterio técnico “obrista”, tecnocratico
Prieto, 2010; Olive, 2002). como eje primordial de accion (Hardy,
Contrato a corto plazo que muestra resultados de 2009; Salamanca, 2012; Olive, 2002).
ejecucion fisica y eficiencia administrativa (Lerner,

2007; Zamboni, 2007).

Compromiso de transparencia de la gestion (Lerner,

2007; Prieto, 2010; Zamboni, 2007).

Minimizacién de situaciones conflictivas (Olive,

2002).

Forma de observar, vigilar y evaluar el desempefio Forma de expresion a corto plazo
del gobierno local (Lerner, 2007). (Blanes, 2006; Buchecker et al, 2010).
Forma de participar en las decisiones de Bajas condiciones de autonomia
transformacion (Borja, 2006; Goldfrank, 2006). (Blanes, 2006).

A largo plazo tiene la potencialidad de generar un Subordinacion a las politicas (Blanes,
proceso de conciencia, por la importancia de las 2006).

decisiones (De Souza, 2006; Olivé, 2002).

Generacion de capacidades deliberativas (Lavell,

2005; Prieto, 2010; Todt, 2004).

Intensidad de participacion gracias a la

institucionalizacion (Prieto, 2010).

Fuente: Elaboracion propia

El PP aborda los problemas de la prevencidon del riesgo desde un horizonte a corto
plazo. La teoria nos dice que los actores sociales por medio de la participacién ciudadana
tienden a favorecer las soluciones a corto plazo antes que las medidas de planificaciéon
(Buchecker, 2010). Por lo tanto si las medidas de planificacion que surgen de las politicas
especificas para la prevencién del riesgo son cortoplacistas, el resultado del PP también
seguira esta tendencia. Este escenario de accion es frecuente debido a que: politicamente es
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menos dificultoso relacionar al riesgo a factores técnicos que cambiar los factores sociales y
econoémicos (Wesner et al.,, 2004). Por lo tanto la visién cortoplacista del PP se debe a las
deficiencias en la planificacion y prevencion del riesgo de las politicas especificas del gobierno
local que guian el proceso. El dato empirico mas visible del tratamiento a corto plazo, se da en
la OTB San Juan Cotahuma que ha sufrido deslizamientos menores y tiene problemas no
solucionados relacionados al manejo del agua en su territorio y se encuentra constantemente
intervenida no solo por el PP. Por lo revisado teéricamente, se puede afirmar que la
consecuencia mas visible de esta visiébn a corto plazo en la prevencién del riesgo puede
traducirse en desastres a diferentes escalas y seguidos de mayores inversiones que

contrarresten las externalidades de las primeras.

El énfasis del PP en el tratamiento de la conexién y la vinculacién del territorio, es un
esfuerzo por atacar el origen de la localizacién insegura con respecto al riesgo. La
tipologia desprendida del andlisis de las inversiones relacionadas a la mitigacién del riesgo
muestra las multiples necesidades de la poblacion. Siendo que, la tipologia que atiende la
amenaza se encarga de obras hidraulicas y estructurales, mientras que las obras que
contrarrestan la vulnerabilidad fisica resaltan por su caracter multi-objetivo, y son: viales, viales
estructurales, de mantenimiento y alcantarillado. Desde una mirada cualitativa, a diferencia de
las politicas especificas del riesgo (DEGIR y PBV) en el PP se atienden todas las tipologias
identificadas. Los datos generales muestran que el 78% del PP trata al riesgo con inversiones
multi-objetivo (viales, viales estructurales, mantenimiento y alcantarillado). Esto significa no sélo
que el problema principal del riesgo, tal como lo percibe la poblacién en el territorio, es la
conexién o accesibilidad territorial. Sino que también el PP esta siendo una herramienta mas
efectiva para atender problemas relacionados con la vulnerabilidad socio-territorial. La misma
tendencia se ratifica en el contraste de OTB mitigadas y mantenidas con mas de un 80% del
PP invertido en prevencién a través de obras viales, viales estructurales y de alcantarillado. En
suma, cuantitativamente el PP estd influyendo en mayor proporcién sobre el tratamiento del
riesgo visto desde las vulnerabilidades de la poblacion y no tanto desde las amenazas. Esto
relativiza el hecho de que el PP sea una herramienta que, en la praxis, aborde el riesgo de

forma integral.
El PP no constituye una solucion definitiva en la prevencion del riesgo. El PP,

cuantitativamente no es suficiente para dar soluciones definitivas en la mitigacién del riesgo. Se

han deducido estas afirmaciones por el contraste de resultados en OTB mitigadas y no
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mitigadas del capitulo 4. Cuantitativamente los datos muestran que el 100% de las OTB
mitigadas recibieron PP en una dinamica anual y constante, ademas de inversiones mayores
ejecutadas con el PBV. Sin embargo las OTB con mantencion del riesgo presentan el mismo
escenario de inversién que las mitigadas. Estos datos, por un lado, indican que el PP tanto en
los casos de mitigacion como de mantencidon del riesgo opera de forma asociada con otros
financiamientos como el PBV. Ningln barrio que disminuyd sus caracteristicas de riesgo fue
sélo tratado con PP. Por otro lado, a pesar de que se sumen sinérgicamente los montos de
inversiones de PP y PBV para prevencion, no se ven resultados de éxito. Estos datos hacen
visible la desigualdad del riesgo en el territorio y la errbnea creencia sobre la relacién de a
mayor inversion, menor riesgo. Siendo que la inversion no llega a ser el factor de éxito Gnico en
la prevencion del riesgo y el PP en su dindmica actual, al ser una inversion, tampoco llega a ser

una solucién definitiva por si misma.

5.2 RECOMENDACIONES

El énfasis en relacién al qué hacer para mitigar el riesgo involucrando al PP, deberia ser parte
de un proceso de evaluacién interna de los gobiernos locales de forma anual. La evaluacién de
los alcances del PP, por tanto, no deberia ser so6lo por ejecucion (cuantitativa) sino también por
el impacto social y ambiental que se genera (cualitativa). El reto del gobierno local, por tanto, es
lograr proponer las soluciones win-win mas adecuadas, previendo que anualmente se gestiona
este espacio participativo de programacién del PP y orientar las decisiones en relacién a la

prevencion del riesgo.

Teniendo presente que la participacion no s6lo debe efectuarse una vez ocurrido un desastre,
el PP tiene el potencial de generar espacios de didlogo y deliberacion en lo concerniente a la
etapa de prevencion del riesgo, el mismo que deberia ser canalizado y potenciado. Siendo que
el PP es una oportunidad anual para establecer una negociacion que converja en la
comprensién de problemas e intereses de los actores involucrados, puede conducir a
compromisos que plasmen un plan de acci6on y una agenda sobre propuestas concretas y
adecuadas por etapas (debido a los altos costos de ejecucion). Por tanto, el rol previo del
gobierno local para la ejecucion del PP, deberia ser lograr la deliberacién puablica de calidad,
gue permita a los ciudadanos reflexionar criticamente sobre sus visiones, actitudes, intereses y

compromisos gue provocan las transformaciones de su preferencia (Kadlec et al., 2007).
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El presente estudio abre el debate sobre los mecanismos de participacién ciudadana y su
aporte en el tema concreto del riesgo, se observa que los factores cuantitativos priman en las
evaluaciones de PP sin embargo se esperaria colaborar con factores cualitativos que ahonden
en la teoria de la participacion ciudadana y sus resultados en el entorno urbano. Futuros
estudios sobre la tematica de la participacion ciudadana podrian ahondar en una evaluacion del
desarrollo de capacidades sociales en relacién a los resultados del PP. Los mismos que
podrian superar las limitantes metodolégicas presentadas en este estudio de caso y observar
las transformaciones urbanas con PP desde otras perspectivas multidisciplinares.
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ANEXOS

Anexo 1 Funciones de los actores locales en la prevencion del riesgo del municipio de La Paz

Anexo 2 (digital) Inversiones en prevencion del riesgo 2002-2012 distritos 4 y 5 de la ladera

oeste.

Anexo 3 Presupuesto Participativo de OTB con riesgo mitigado periodo 2002-2012.

Anexo 4 Presupuesto Participativo en OTB con riesgo mantenido periodo 2002-2012

Anexo 5 Matriz de Indicadores de Vulnerabilidad y Amenazas en OTB con pendientes
mayores a 45° de la ladera oeste en la ciudad de La Paz, periodo 2002-2012.

Anexo 6 (digital) Entrevistas a actores claves.

a) Municipales.

b) Poblacién

GAMLP-01 Ing. José Martin Salazar Salamanca. Gerente de proyectos
con financiamiento BID del Programa Barrios de verdad

GAMLP-02 Lic. Francisco Cordero Ochoa. Subalcalde de Cotahuma D-1
del municipio de La Paz

GAMLP-03 Ing. Ronald Porcel Sanchez. Encargado SIG de la DEGIR.

OTB-01 Sra. Nancy Patton. Presidenta Junta de vecinos OTB Alto
Tacagua del D-5.

OTB-02- AC Sr. Angel Alarcén. Asociacion comunitaria D-5
OTB-02-FE Sr.Javier Rodriguez FEJUVE de Cotahuma

OTB-03 Sr. Antonio Sifiani. Presidente junta de vecinos OTB Alto Inca
Llojeta del D-4

OTB-04 Sr. Mario Huanca. Presidente junta de vecinos OTB-San Juan
Cotahuma del D-5.

OTB-05 Sr. Ismael Quintanilla. Asociaciéon comunitaria D-4

c) experto en riesgo EXP-01 Dr. Luis Salamanca.
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