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Los Países Miembros de la Comunidad Andina comparten una serie de características marcadas por su 
cercanía geográfi ca, su historia común y sus afi nidades culturales, aun en medio de su diversidad y 
particularidades.

Desafortunadamente, todos los países andinos tienen una larga data de ocurrencia de desastres para 
reseñar y recordar, pues sus territorios y comunidades presentan elevadas condiciones de riesgo debido 
a desequilibrios en la relación entre las dinámicas de la naturaleza y las humanas, que los hacen 
susceptibles de sufrir desastres asociados con distintos tipos de fenómenos como terremotos, erupciones 
volcánicas, inundaciones, deslizamientos y sequías. Según la base de datos creada recientemente para 
Bolivia, Colombia, Ecuador y Perú, en los últimos 37 años se han registrado más de 50 mil eventos físicos 
generadores de daños y pérdidas en la subregión andina, casi un promedio de 1 100 por año, lo cual 
constituye una real amenaza contra el desarrollo y pone en riesgo las inversiones y demás esfuerzos que 
se llevan a cabo para la reducción de la pobreza en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM).

Conscientes de esta problemática, se creó el Comité Andino para la Prevención y Atención de Desastres 
–CAPRADE-, mediante una decisión aprobada en el año 2002 por el Consejo Andino de Ministros de 
Relaciones Exteriores. La primera labor desarrollada por el Comité fue la formulación de un documento 
conocido como “Estrategia Andina para la Prevención y Atención de Desastres” –EAPAD-, aprobado en 
2004, el cual se constituyó en el principal orientador de la política, los planes, programas y acciones que 
se deben asumir y emprender en la subregión para el cumplimiento de los objetivos propuestos.

La Unión Europea, a través de su Programa de Preparación ante Desastres ―DIPECHO― y el Proyecto 
apoyo a la prevención de desastres en la comunidad andina –pREdEcan-, ha tenido una permanencia 
constante en los países de la subregión andina en los últimos años, apoyando a la implementación de la 
Eapad. 

En este contexto, el capRadE, con el apoyo del proyecto pREdEcan, impulsó el desarrollo del concurso 
andino “Prácticas y políticas de desarrollo local frente a los riesgos de desastres: Experiencias signifi cativas 
en los países de la subregión andina”, así como la ejecución de los “Proyectos piloto participativos en 
gestión local del riesgo”.

El concurso logró la postulación de un total de 229 experiencias a nivel subregional (Bolivia estuvo 
representada por 63 experiencias, 63 provenían de Colombia, 42 de Ecuador y 61 pertenecían a Perú), 
que evidencian las múltiples prácticas y diversidad de actores sociales involucrados en la gestión del 
riesgo. De esta cifra inicial, se defi nieron, luego de una evaluación exhaustiva y participativa, una 
experiencia por cada país, las cuales forman parte de este proceso de sistematización.

De manera paralela se ejecutaron cuatro proyectos piloto en un ámbito local de cada uno de los países, 
de acuerdo con los criterios de selección defi nidos por las entidades del CAPRADE, en razón de sus 

Prólogo
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condiciones de vulnerabilidad y posibilidad de articulación con redes sociales para el desarrollo de 
acciones encaminadas a la gestión del riesgo. Se buscó la ejecución integral de los siguientes aspectos: 
procesos de organización y coordinación; mejoramiento del conocimiento del riesgo; fortalecimiento 
de los procesos de planifi cación y ejecución de obras, así como de las actividades demostrativas con 
criterios de amplia participación; y por último, la generación de capacidades a través de la educación 
y la comunicación.

Con el fi n de reunir estas iniciativas locales a nivel de la subregión andina, que  contribuían a la 
disminución de las condiciones de riesgo, se planteó el desarrollo de la presente “Serie de Experiencias 
Signifi cativas de Desarrollo Local Frente a los Riesgos de Desastres”. En esta serie de documentos se 
recoge el proceso de trabajo desarrollado por las 16 experiencias fi nalistas del concurso realizadas con el 
apoyo técnico y fi nanciero de diferentes entidades públicas, algunas ONG y organismos de cooperación, 
así como los aprendizajes generados en la implementación de los cuatro proyectos piloto y el análisis 
subregional del conjunto de las 20 sistematizaciones. El proceso de elaboración de cada uno de los 
documentos ha sido coordinado y consensuado con las instituciones que postularon las experiencias, a 
fi n de que la sistematización responda también a las expectativas de los actores locales y contribuya a 
mejorar las propias experiencias.

Las experiencias sistematizadas tienen un  carácter diverso, desde las realidades en las que han 
partido, pasando por los objetivos, estrategias y procedimientos, hasta los logros alcanzados; con lo 
cual contribuyen a evidenciar distintos aspectos y etapas dirigidos a la promoción y realización de lo 
que se entiende como gestión local del riesgo. Es justamente esta diversidad la que enriquece tanto los 
aprendizajes como las posibilidades que surgen para abordar el tema, favoreciendo con ello a la teoría 
pero también a la práctica para la construcción de propuestas más efi caces.

Las prácticas observadas a través de estas experiencias confi rman una vez más que los procesos de 
desarrollo impulsados desde las sociedades y la manera en que éstas ocupan el territorio y se relacionan 
con el medio, junto a las propias dinámicas de la naturaleza, van confi gurando condiciones de riesgo. El 
desarrollo sostenible continúa siendo un desafío y la incorporación de la gestión del riesgo en el mismo, 
una necesidad. la conciencia sobre esta concepción va creciendo progresivamente, acompañada de 
estrategias y mecanismos construidos e implementados a nivel local que, en muchos casos se desconocen, 
a pesar de su utilidad para seguir avanzando en este camino. 

Este documento brinda la oportunidad de acercarse a una diversidad de experiencias locales, a quienes 
van construyendo desde lo comunitario, local, regional o nacional alternativas de solución a problemáticas 
diversas, pero a su vez comunes entre los países de la subregión andina, con elementos innovadores y 
replicables. Aun así, no se pretende con ello presentar una receta única de pasos a seguir para el logro 
del tan anhelado vínculo entre la sostenibilidad, la gestión del riesgo y el desarrollo, sino más bien un 
conjunto de opciones a considerar.
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A través de una alianza entre el National Centre of Competence in Research North – South (NCCR-NS) y la 
Fundación La Paz para la Participación y el Desarrollo (FLP), se desarrolló en la ciudad del mismo nombre, 
durante el año 2007, una investigación con respecto a la resiliencia de un segmento de la población de 
bajos recursos ante desastres, ubicada en los distritos de la periferia de la ciudad de La Paz (Bolivia).

El proceso de desarrollo de la investigación, principalmente de las fases de trabajo de campo, permite 
extraer algunos aprendizajes con respecto a las causas inherentes a la problemática de la gestión del riesgo 
en la ciudad, así como del rol de las ONG y la sociedad civil en general.

A través de su participación en el estudio, FLP permite apreciar la necesidad de que las organizaciones 
cotidianamente la fu exploren una nueva manera de aproximarse a la temática del riesgo en La Paz, ya 
que pese a que la Fundación persigue el objetivo de fortalecer la participación política de las mujeres y 
sus comunidades, a lo largo de sus 30 años de existencia, el tema de desastres no había sido enfocado de 
manera estructural sino simplemente asistencial, apoyando a mujeres, niños, niñas, adolescentes y jóvenes 
en materia de alimentos, educación y salud.
 
El desarrollo del estudio de resiliencia se traduce por tanto en acciones que directa e indirectamente 
inciden, primero, en el reconocimiento y refl exión por parte de la población sobre sus condiciones de 
riesgo, y luego, sobre la generación de acciones concretas que infl uyen en la toma de algunas decisiones 
por parte el Gobierno Municipal de La Paz.

A partir del estudio y del trabajo desarrollado por FLP se puede remarcar la importancia de que una 
estrategia de gestión del riesgo considere de manera central la necesidad de hacer incidencia política 
en los gobiernos municipales, y que la misma requiere del fortalecimiento en materia de gestión del 
riesgo. Asimismo, se destaca también la relevancia de la incidencia en los niveles de defi nición de políticas 
públicas nacionales, para la modifi cación de ciertos patrones de acceso a recursos, como en el caso de la 
política de vivienda, actualmente focalizada en la generación de soluciones habitacionales pero que hace 
abstracción del problema de acceso al suelo urbano. 

Finalmente, se destaca que para poder iniciar cambios y transformaciones sustanciales, como parte de un 
proceso sostenido e integrado al desarrollo, se requiere una estrategia de empoderamiento de la sociedad 
civil para la incidencia política a partir del fortalecimiento de capacidades técnicas. Se requiere generar 
un mecanismo vivo que, al margen de aprovechar las capacidades instaladas de ong, como la fundación la 
Paz, puedan encarar la gestión del riesgo como un proceso más que como un proyecto.

duración:  2007
Ejecución:  Fundación La Paz para el Desarrollo y la Participación
apoyado por:  National Centre of Competence in Research North – South (NCCR-NS)
 Joint Areas of Case Studies South America (JACS – SAM)
 governance, Human development and Environment
 Institutional partner – Instituto universitario de Estudios del desarrollo  
 (IUED) de Ginebra (IP8)

Resumen
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Pese a que la ciudad de La Paz constituye un territorio en el que confl uyen complejas interacciones 
entre condiciones de amenaza y vulnerabilidad que dan lugar a signifi cativos escenarios de riesgo, 
hasta el momento son muy pocos los estudios que se han hecho con respecto a los mismos y su gestión. 
la experiencia que se presenta1 muestra una manera de aproximarse a esta problemática a través 
de una investigación2 sobre resiliencia respecto de desastres en poblaciones de bajos recursos en 
distritos periféricos de La Paz. Una parte de esa investigación se desarrolla a través de una alianza 
entre el National Centre of Competence in Research North – South (NCCR-NS)3 y la Fundación La Paz 
para la Participación y el Desarrollo (FLP).

La presente sistematización se ha abocado a refl ejar principalmente el proceso y los aprendizajes 
emergentes del trabajo con la sociedad civil a través de la Fundación La Paz, bajo la dirección 
de un investigador principal. a través de su participación en el estudio, la flp, con el apoyo del 
investigador, inicia una nueva manera de aproximarse a la temática del riesgo en La Paz. Pese a 
que cotidianamente la Fundación persigue el objetivo de fortalecer la participación política de las 
mujeres y sus comunidades, a lo largo de sus 30 años de existencia el tema de los desastres no había 
sido enfocado de manera estructural, sino simplemente asistencial. 

de esta manera, el estudio se traduce en acciones que directa e indirectamente inciden, primero, 
en el reconocimiento y la refl exión por parte de la población sobre sus condiciones de riesgo, 
para luego generar acciones concretas que infl uyen en la toma de algunas decisiones por parte el 
Gobierno Municipal de La Paz (GMLP), para la programación de recursos destinados a estudios de 
amenazas, así como el abordaje del riesgo como  prioridad estratégica para el Distrito 174 en el 
marco del Plan de Desarrollo Municipal (PDM) 2007–2011.

Si bien estas defi niciones, asumidas por el GMLP, son aún de carácter puntual y están vinculadas a la 
demanda específi ca de un grupo de vecinos, el proceso para su consecución permite poner a la luz, si 
es que no las causas de fondo por lo menos, algunas de las presiones dinámicas (Blaikie et al, 1996) 
que subyacen al riesgo en la ciudad de La Paz. Con ello se exploran, al mismo tiempo, los roles a jugar 
por parte del Estado en sus expresiones locales y nacionales, de la sociedad civil, de las ong y de los 
organismos de cooperación internacional.

Presentación

1. Esta experiencia es parte de un conjunto mayor de proyectos desarrollados en otros seis municipios, con recursos de NCCR-NS. Estas experiencias 
se fi nanciaron también por parte de OXFAM GB y se ejecutaron a través de la Fundación para el Desarrollo Participativo Comunitario (FUNDEPCO).
2. La investigación es realizada por el Sr. Luis Salamanca, investigador del TPP Obrist “From Vulnerability to Resilience”, fi nanciado por The 
Institute tropical Swiss, para optar por el grado de doctor.
3. Este conglomerado de universidades suizas fi nancian PAMS, con el objeto de que los doctorantes o investigadores senior, que están trabajando 
construyendo conocimiento, puedan probar sus teorías o marcos teóricos, contrastándolos con la realidad. 
4. En audiencias públicas sostenidas por el alcalde y su equipo técnico en cada uno de los distritos, el distrito 17, que es el área de estudio, por 
segundo año consecutivo ha incorporado en sus demandas obras estructurantes para consolidar la zona.
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Asimismo, producto de esta experiencia, la FLP ha sido capaz de generar una serie de importantes 
consideraciones y refl exiones que tienen que ver con la relación entre riesgo y desarrollo, la 
apropiación social de la información y el conocimiento para la gestión del riesgo, la gestión del riesgo 
como proceso y no como producto, así como en relación a la integralidad territorial de la misma.

Por último, la sistematización de la experiencia es el resultado de la síntesis de información 
proveniente principalmente de entrevistas semiestructuradas, tanto como de un trabajo de grupo 
focal que permitió poner en discusión opiniones desde diversos puntos de vista por parte de los 
actores participantes.



BOLIVIA BOLIVIA

11

Aproximación a la gestión del riesgo en La Paz a través de un estudio de resiliencia frente a desastres en cinco barrios de la ciudad

En el desarrollo de esta experiencia es 
importante señalar tres aspectos relevantes: el 
primero relacionado con las propias condiciones 
de riesgo del municipio; el segundo con el 
abordaje del mismo por parte del GMLP en los 
últimos años; y el tercero, los antecedentes de 
los actores involucrados en la experiencia. En 
tanto que el primer aspecto se desarrollará en 
el siguiente capítulo, a continuación se hace 
una breve descripción de los otros dos.

1.1. Abordaje de la gestión del riesgo por parte 
del Gobierno Municipal de La Paz - GMLP

A partir del desastre registrado en febrero 
de 2002, asociado a una fuerte granizada que 
afectó todo el eje troncal de la ciudad de La 
Paz, generando cuantiosas pérdidas materiales 
y de vidas humanas, el gmlp decidió considerar 
la gestión del riesgo como un tema importante 
de la gestión pública. Ello se refl eja en el Plan 
de Desarrollo Municipal Jayma (GMLP 2007); 
sin embargo, a partir del análisis del Plan de 
Desarrollo Municipal 2007–2011 se infi ere que el 
enfoque sustentado está fuertemente vinculado 
con la ejecución de obras de infraestructura 
destinadas al control de amenazas geológicas e 
hidrológicas, a partir de los cuales se fomenta 
principalmente proyectos de manejo hidráulico 
o de estabilización geológica de pequeña y 
mediana envergadura de alto costo.

Pese al énfasis puesto en el control de amenazas, 
no existen estudios en la escala requerida para 
la toma de decisiones que permitan visibilizar 
y gestionar una porción signifi cativa de 
problemas distrito por distrito. Esta carencia de 
información se ha convertido en un obstáculo 
que impide la resolución de confl ictos en los 
distritos, donde se han producido desastres o 
donde los niveles de riesgos sugieren la urgente 

necesidad de reubicar poblaciones asentadas 
en dichas zonas.

La carencia de una política municipal con respecto 
a los asentamientos actualmente ubicados en 
zonas de riesgo manifi esto, ha hecho que su 
abordaje esté sujeto a la capacidad de presión 
y gestión de las familias afectadas. De acuerdo 
con los entrevistados, ante la ocurrencia de un 
desastre, el GMLP, conjuntamente con Defensa 
Civil, implementa refugios temporales y apoya 
a los damnifi cados entregando o canalizando 
ayuda humanitaria; este apoyo se mantiene 
principalmente en tanto la prensa hace un 
seguimiento cercano. Luego se conforma una 
comisión de atención a los damnifi cados que no 
se enmarca en ninguna política para atender o 
reubicar a la población afectada. Esto, sumado 
a la constante rotación del personal encargado 
de atender las demandas de los damnifi cados, 
hace que fi nalmente cualquier movimiento 
social que persiga una solución a los problemas 
emergentes del riesgo y del desastre se diluyan 
con el tiempo.

1.2. Antecedentes de la Fundación La Paz

La Fundación La Paz nace en 1971, como 
Fundación San Gabriel. En 1995 se produce 
una división luego de la cual la fundación 
San Gabriel continuará en los ámbitos de 
salud, mientras que Fundación La Paz quedará 
encargada de las áreas de promoción de la 
mujer y de socioeducación, con acciones 
dirigidas principalmente a mujeres, menores, 
adolescentes y jóvenes en zonas de escasos 
recursos de La Paz (FLP 2005). La visión con 
la que se trabaja con ellos está dirigida a 
motivar el fortalecimiento de organizaciones 
que involucran a esos grupos meta en los 
macrodistritos 3 y 4, que corresponden a 
Periférica y San Antonio.

dentro del todo, el contexto de instituciones 
que viene trabajando hace muchos años en la 

1. Contexto de la experiencia
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temática de género, la Fundación La Paz  ha 
concentrado su intervención en el ámbito 
de la participación política de la mujer. Eso 
hace que los escenarios en los que se mueve 
no sean solamente los de cada benefi ciario, 
sino también el conjunto de instituciones 
sociales existentes en los dos macro distritos, 
donde la fundación tiene más fuerza: juntas 
vecinales y, especialmente, organizaciones de 
mujeres. Existe una Asociación de Centros de 
Mujeres, que agrupa 46 centros de madres, 
contemplando entre 1 300 y 1 500 mujeres. Esta 
organización fue creada con apoyo de FLP pero 
actualmente tiene vida propia. asimismo, los 
programas de asistencia a la niñez desarrollados 
por la Fundación La Paz exceden en mucho a 
los conducidos desde el Estado, atendiendo 
actualmente a 7 000 niños.

Cada 2 ó 3 años, FLP hace un trabajo de 
identifi cación y caracterización de la demanda 
social, tomando como grupo de trabajo a las 
mujeres y otras organizaciones sociales para un 
levantamiento de las necesidades sociales de 
los dos macro distritos. En ese trabajo se hacía 
visible que en cada período de lluvias estas 
zonas convivían cotidianamente con problemas 
de deslizamientos, entre otros.

Foto 1: Recurrencia de inundaciones en zonas de La Paz.
fuente: lilian Reyes pando 

tradicionalmente, la recurrencia de estos 
fenómenos, su fuerte impacto en la calidad 
de vida de la población asentada en zonas 
de amenaza y la carencia de recursos por 
parte de FLP, tanto fi nancieros como teórico-
conceptuales y metodológicos, hicieron que la 
fundación se limite simplemente a implementar 
proyectos de asistencia humanitaria refl ejados 
en la provisión de alimentos, muebles o enceres 
básicos a poblaciones afectadas. La solicitud 
del nccR, a través de luis Salamanca como 
encargado de llevar adelante la investigación 
sobre resiliencia en la ciudad de La Paz, 
coincidió con una necesidad evidente tanto 
de la flp como de la población meta sobre los 
objetivos planeados desde el año 2005:

“Promover la participación y organización de 
estos sectores, para ampliar su capacidad de 
enfrentar situaciones críticas y mejorar sus 
condiciones de negociación en el contexto 
social en el que se desenvuelven.” (FLP Memoria 
Institucional 2004)

En ese contexto, la participación de flp en 
el proyecto de investigación fue vista como 
una apertura hacia acciones de nivel macro 
para fortalecer los mecanismos que ya se 
habían creado, vía la atención de diversas 
problemáticas sociales, ya que hasta esa fecha 
si bien la fundación tenía interés en el tema no 
tenia aún el marco conceptual ni los recursos 
para pensar en su abordaje.

2. Riesgos en el marco de la 
problemática local

La experiencia estudiada está contextualizada 
por la presencia de amenazas vinculadas 
principalmente a eventos de lento o rápido 
desarrollo asociados con singulares condiciones 
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geológicas, topográfi cas, hidrometeorológicas y 
otras más, de origen socio natural o antrópico, 
como la deforestación, la erosión de suelos y 
múltiples confl ictos sociales y políticos, que en 
los últimos años se han exacerbado con un alto 
potencial de daño, afectando el sistema vial y 
los edifi cios públicos localizados especialmente 
en el eje troncal de la ciudad5.

Con respecto a la amenaza sísmica, la 
información es escasa y contradictoria, ya que el 
propio gmlp en el documento de pdm 2001–2006 
inciso 5.1.4. sobre riesgos sísmicos, desestima 
esta amenaza con el argumento de que los 
catálogos sísmicos nacionales e internacionales 
no tienen registro de sismos con epicentro 
en La Paz. Sin embargo, el Observatorio San 
calixto, única institución nacional encargada 
del monitoreo de la amenaza sísmica, señala 
que aspectos tales como “tipo de roca, espesor 
de estratos, condiciones de compactación, 
cohesión y heterogeneidad de los sedimentos 
que conforman el lugar” se deben tomar en 
cuenta a la hora de estimar o desestimar 
posibles impactos de actividad sísmica en la 
ciudad de La Paz, ya que eventos en Perú o 
Chile podrían afectar sobre “la ciudad de La 
Paz con una intensidad en la escala Modifi cada 
de Mercalli aproximadamente de V…” (Minaya 
et al, 2005: 5).

La ciudad de La Paz está expuesta a múltiples 
amenazas con consecuencias en deslizamientos 
e inundaciones. Varios estudios (Dobrovolny 
E. 1956, Honorable Alcaldía Municipal de La 
Paz 1977, Salamanca 2007 o GMLP 2007a) 
señalan que el porcentaje de superfi cie con 
un grado admisible de constructibilidad, en 
función a condiciones topográfi cas, geológicas 
e hidrológicas, tanto en la ciudad como en su 
zonas de expansión (cuenca de La Paz, cuenca 

de Achocalla y cuenca baja), oscila entre 44% y 
75%. Muchas de las zonas señaladas por dichos 
estudios como terrenos inconstructibles o sin 
ningún arreglo posible corresponden a barrios 
que actualmente se encuentran urbanizados. 
adicionalmente, las condiciones hidrológicas 
del territorio son también complicadas, con 
más de 200 ríos atravesándolo (GMLP 2007a).

los procesos de construcción de la vulnerabilidad 
en las zonas de estudio, de acuerdo con el 
testimonio de la directora de flp, tienen que ver 
con el proceso de urbanización de las mismas. 
Según su testimonio, hace 30 años ambos distritos 
tenían las características de una zona semirural 
desarticulada del sistema de transporte y con 
carencia en la dotación de servicios. debido 
a esas condiciones, la zona atrajo gran parte 
de la población migrante, tanto quechua como 
aimara, que hasta aproximadamente la década 
de los 70 llegaba directamente a la ciudad de 
La Paz. Posteriormente, estas mismas zonas 
comenzaron a acoger a los migrantes de segunda 
generación, segmento poblacional compuesto 
por los hijos de quienes en primera instancia 
emigraron del campo a la ciudad de El alto y 
que, en la medida que lograron un mejor nivel 
de ingresos, aspiraron a vivir en La Paz.

En los últimos 30 años, el proceso de 
urbanización en estas zonas ha sido muy 
acelerado y ha respondido a tres patrones de 
asentamiento, a saber: los inducidos por el 
Estado (Villa Armonia, German Jordan, Barrio 
Minero, etc.), los espontáneos promovidos por 
privados (IV Centenario, Villa Copacabana, 
Villa San Antonio, etc.) y los informales 
(invasiones efectuadas clandestinamente, 
sin reconocimiento de la alcaldía, sin 
asesoramiento técnico y con materiales 
muy elementales: San Simón, Urbanización 

5. Durante la crisis política de febrero de 2003, la convulsión social generó el saqueo e incendio de varios edifi cios públicos, entre ellos el actual 
Ministerio de Planifi cación del Desarrollo y el Ministerio de Trabajo. En la ciudad de El Alto también se registró la explosión de una estación de 
gasolina, el asalto a los almacenes aduaneros y la invasión y asalto a empresas privadas.
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Latinoamericana, 24 de Junio A y B, etc.) 
(Salamanca, 22 de septiembre de 2008).

Además de su carácter de población migratoria, 
existen otros factores que condicionan los 
patrones de asentamiento y construcción de 
viviendas, siendo uno de los más determinantes 
el tipo de ocupación laboral de la población, 
la misma que también está basada en la 
informalidad, ya que, por ejemplo, en el caso 
de las mujeres, predominan trabajos como 
el de empleadas domésticas, con sueldos de 
aproximadamente US$ 50, vivanderas, u otro 
tipo de comercio con capitales muy básicos que 
no superan los uS$ 100. En cuanto a los varones, 
una parte trabaja como choferes asalariados, 
en construcción o en otras actividades de 
carácter informal, como el ser plomeros, 
llanteros, aceiteros, sastres, artesanos, etc., 
o bien se encuentran desempleados. El ingreso 
por familia es de 700 a 800 bolivianos.

comparativamente, las condiciones de 
seguridad física de las viviendas en las zonas 
estudiadas son signifi cativamente menores 
que las que la población tiene en la ciudad 
de El alto, en términos de su exposición a 
amenazas principalmente de orden geológico e 
hidrometeorológico; sin embargo, la residencia 
en la periferia de la ciudad de La Paz hace parte 
de una estrategia de resiliencia con respecto a 
la pobreza y la inseguridad ciudadana.

Entre los motivos para la defi nición del lugar de 
residencia, están factores como la existencia de 
servicios de educación ponderados por encima 
de los existentes en la ciudad de El alto, y una 
red de servicios de salud de primer nivel, que 

pese a ser distante está disponible (complejo 
Mirafl ores). Exceptuando las partes más altas de 
las laderas, la mayoría de los barrios ya cuenta 
con servicios de agua y alcantarillado.

En relación con las condiciones de riesgo 
anteriormente descritas, Alzérreca (2008: 6) 
menciona algunos de los principales desastres 
ocurridos en la ciudad de La Paz en las últimas 
décadas: 

“(…) la granizada de febrero del 2002, que 
generó el fallecimiento de 67 personas y 
aproximadamente 10 millones de dólares 
en pérdidas económicas. Otros desastres 
importantes han sido los deslizamientos de 
Cotahuma (1994), Germán Jordán – Espíritu 
Santo (1994), Cuarto Centenario y Germán 
Jordán (1997), Kupini (1999), Federico Ávila 
y Llojeta (2003), y Las Lomas y calle Bolívar 
(2004), así como las inundaciones de Achumani 
(1997) y Jilusaya (2004).” 6

3. Desarrollo de la experiencia 7

la experiencia tiene lugar en la ciudad de 
La Paz, Bolivia, con un presupuesto de US$ 9 
700,008, en un lapso de 6 meses. Como área de 
intervención fueron considerados los barrios 
contemplados en la ladera Este de la ciudad, 
considerando que corresponde a la zona donde 
existe riesgo o se han producido desastres. tal 
como se señala en el mapa que presentamos a 
continuación.

6. Los deslizamientos  relacionados con Germán Jordán – Espíritu Santo (1994), Cuarto Centenario y Germán Jordán (1997), Kupini (1999), corresponden al 
área de estudio de esta experiencia.
7. Este capítulo ha sido elaborado con los aportes presentados por Luis Salamanca en el resumen  narrativo sobre la experiencia, a PREDECAN, complementa-
dos sobre la base de las entrevistas realizadas.
8. El PAMS, incluidos los seis municipios de estudio y el de La Paz, costó US$ 39 000, de los cuales para el estudio de resiliencia en la ciudad de La Paz se 
destinaron US$ 9 700.
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figura 1: ubicación de barrios seleccionados para el Estudio de 
Resiliencia.
fuente: lilian Reyes pando. 

la institución que preparó la experiencia 
y fi nanció la misma fue National Centre of 
Competence in Research (NCCR) North – South; 
la agencia que la implementó fue Fundación 
La Paz; las entidades benefi ciadas fueron las 
organizaciones de vecinos que han sufrido 
desastres naturales y que buscan ser apoyados 
mediante medidas de protección social por 
parte del Gobierno Municipal de La Paz.

La experiencia se inició en julio de 2006, 
con la conformación del equipo que sería 
responsable de realizar la investigación al 
conformar el TPP Obrist “From vulnerability 
to resilience”, integrado por cuatro equipos 
de trabajo en todo el mundo: Pakistán y el 
problema de malaria, migraciones de nepal 

a la India, problemas de sobrevivencia en 
Africa, resiliencia en desastres naturales 
con el equipo de bolivia y un estudio de 
sistematización de las cuatro experiencias 
mencionadas. 

El equipo bolivia9 construyó la metodología, las 
herramientas de investigación y la defi nición 
conceptual. luego se elaboró el proyecto 
denominado Partnership Actions for Mitigating 
Syndromes (PAMS); una vez aprobado por los 
fi nanciadores, se inicio la fase de validación 
de los instrumentos para medir la resiliencia. 
El objetivo fundamental fue el estudio de 
resiliencia ante desastres, en poblaciones que 
han sido afectadas por desastres o que están 
ubicadas en zonas de alto riesgo en la ciudad 
de La Paz10. Otro objetivo se relacionó con la 
validación de la metodología y los instrumentos 
diseñados para construir el concepto y la caja 
de herramientas para determinar la resiliencia 
en poblaciones afectadas por desastres. 

El proceso generado en la experiencia ―el 
diseño conceptual técnico metodológico e 
instrumental y la participación de los actores 
sociales e institucionales en el análisis 
de la construcción social del riesgo― está 
sistematizado en tres documentos articulados 
por dicha experiencia y sus objetivos. Estos 
documentos corresponden a los siguientes 
temas: i) enfoques conceptuales de la gestión 
del riesgo; ii) planifi cación del desarrollo 
municipal con enfoque de gestión del riesgo 
y sus criterios metodológicos orientadores; 
y iii) instrumentos en la planifi cación del 
desarrollo municipal con enfoque de gestión 
del riesgo.

9. Conformado por Luis Salamanca y Fabien Nathan.
10.Como ya se había señalado en la introducción de este documento, las conclusiones, así como la integralidad de la caja de herramientas cons-
truidas para la gestión del riesgo, no pudieron hacer parte de la presente sistematización.
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Foto 2: Las amenazas de deslizamiento en barrios de la periferia.
fuente: lilian Reyes pando

Sobre la base del reconocimiento de que la 
población de los lugares seleccionados vive 
permanentemente expuesta a amenazas y 
está afectada por factores de vulnerabilidad 
muy elevados y por tanto con alto riesgo, la 
investigación desarrollada sostiene que a las 
poblaciones afectadas y a los actores sociales 
involucrados en la problemática de la gestión del 
riesgo les corresponde analizar a profundidad los 
confl ictos, los problemas y la toma de decisiones 
respectivas. Bajo esa premisa, el proyecto 
buscó establecer escenarios adecuados para 
generar la información necesaria que permita 
visibilizar el riesgo y las responsabilidades en 
torno a él, de manera que las mismas generen 
dinámicas vecinales de incidencia política en 
el GMLP y sean asumidas como una temática 
imprescindible de la gestión pública y, por 
tanto, se inserte en las decisiones operativas 
y también en la planifi cación estratégica 
relacionada con el desarrollo municipal.

La identifi cación de escenarios de riesgo se hizo 
a través de la conjunción entre las percepciones 
y el conocimiento de la sociedad civil más los 
aportes generados a la investigación de la tesis 

doctoral en torno a la resiliencia por parte de 
estas poblaciones.

parte de las actividades desarrolladas tuvieron 
como objetivo sensibilizar y capacitar en gestión 
del riesgo a los habitantes del macro distrito 
4; los contenidos abordados para ello fueron: 
el marco legal vigente, la conceptualización 
del riesgo y su gestión, las vulnerabilidades y 
amenazas. Asimismo, se desarrolló un estudio 
sobre percepciones, un censo para determinar 
las condiciones de las viviendas y la formulación 
de mapas de riesgo. a partir de dicho estudio, se 
identifi có a la población afectada por desastres 
y se estableció desarrollar estudios de caso con 
cada familia.

Durante el desarrollo de esta fase, se identifi có 
que la ausencia de herramientas técnicas era 
un aspecto reconocido por la población como un 
obstáculo para poder plantear argumentaciones 
técnicas que sustenten sus propuestas y sus 
demandas, en materia de gestión del riesgo e, 
incluso, para permitir su incorporación tanto en 
planes operativos anuales (POA) y PDM. En tal 
sentido, el aporte en mapas e información sobre 
riesgo fue altamente valorado por la población, 
ya que aportó un diagnóstico y mapas temáticos 
con ciertos aspectos de las condiciones de 
riesgo, respondiendo a la necesidad de contar 
con información técnica que facilite su 
acercamiento con los niveles técnicos de la 
alcaldía y la subalcaldía del GMLP.

los estudios de casos puntuales que aportaron al 
conocimiento sobre los factores que incidieron 
en cada caso para su recuperación o no frente 
al desastre, o la resolución de las condiciones 
de riesgo, se encuentran actualmente en la fase 
fi nal de elaboración de conclusiones por parte 
del investigador. Dichos estudios se efectuaron 
en los asentamientos Germán Jordán,  IV 
Centenario, Villa Armonía, Kupini, este  último 
a su vez dividido en tres sectores: La Plaqueta, 
Sector Khasa y 8 de diciembre. Esto se 
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complementó con el estudio de cuatro familias 
en el municipio de mecapaca, en el sector 
Carreras y Yupampa, así como los damnifi cados 
reubicados en la ciudad de El Alto, en la zona 
denominada Yunguyu.

Estos grupos fueron contrastados con 
damnifi cados de control que han superado el 
problema y que, gracias a políticas de asistencia 
social del GMLP, se han reubicado en diferentes 
zonas de la ciudad de La Paz. Dichos estudios de 
caso se efectuaron analizando la información 
sobre cada familia, antes durante y después 
del evento, contrastando sus resultados con 
los obtenidos respecto a familias que aún viven 
en condiciones de alto riesgo en las zonas 
de Zenobio López, sector Khasa y calle 8 de 
diciembre.

finalmente, se ha seleccionado un grupo de 
familias a las que se ha hecho el acompañamiento 
durante el proceso de recuperación de soluciones 
habitacionales hasta la actualidad, momento 
en que el GMLP fi nalmente ha propuesto una 
salida que ofi cializa, a través de una ordenanza, 
la reubicación de la población afectada del 
desastre de Kupini de 1999.

Foto 3: Familia seleccionada para recuperación de vivienda.
fuente: lilian Reyes pando

todas las tareas para la generación de la 
información necesarias para el proyecto 
se hicieron a través de las organizaciones 
existentes, con el propósito de fortalecerlas, 
resultando un trabajo con participación de 
múltiples organizaciones y el fortalecimiento 
de las organizaciones de vecinos, abarcando 
indirectamente un total de 110 juntas vecinales 
componentes de los dos macro distritos: 
Periférica y San Antonio.

A través del trabajo realizado se puede 
identifi car los siguientes actores sociales 
involucrados en la temática de la gestión 
del riesgo, así como describir algunas de sus 
principales características.

JunTaS vECinalES

Como organizaciones son muy heterogéneas 
en su nivel de organización y cohesión. Por lo 
general, son espacios de interacción donde 
existen permanentes confl ictos internos; 
sin embargo, los eventos de desastre han 
demostrado recurrentemente ser oportunidades 
para la superación temporal de estas 
diferencias, en la medida que el surgimiento 
de un fi n superior como la recuperación ante 
la situación de desastre, motiva replantear las 
relaciones internas. Una vez superada la crisis, 
dependiendo de los resultados alcanzados a 
través de la gestión de las juntas, estas podrían 
resultar fortalecidas o con mayores quiebres 
en sus relaciones debido a que los afectados 
por desastres que no logran recuperarse por 
sí mismos y solucionar de alguna manera su 
problema habitacional se convierten en un 
problema que se suma a la Junta de vecinos. al 
no existir terrenos para reubicar a los afectados 
dentro del mismo barrio se generan confl ictos 
internos por la ocupación de áreas verdes u 
otros similares.

11. El Municipio de La Paz está dividido para efectos administrativos en nueve macro distritos, siete urbanos y dos rurales. Cada macro distrito 
es administrado por subalcaldías como instancias con cierto nivel de desconcentración del GMLP.
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la aSoCiaCiÓn dE CEnTroS dE muJErES

Fue creada con el apoyo de Fundación La Paz. 
Esta organización está presente en cada una de 
las zonas a través de los centros de madres que 
sistemáticamente, de enero a noviembre, se 
reúnen y coordinan actividades vinculadas al 
desarrollo y confl ictos en sus barrios. Cuando 
se presenta un desastre en una de las zonas, 
apoyan a las socias damnifi cadas haciendo 
recolección de víveres y vituallas para apoyar 
a los damnifi cados.

laS orGaniZaCionES FormalES 
dE JÓvEnES

Son aún muy débiles y se estructuran en torno 
a ligas deportivas, pero sin una presencia 
contundente. Sin embargo, las organizaciones 
no formales de jóvenes, las pandillas, sí tienen 
un nivel de organización sólido y consolidado 
que merece ser estudiado más a fondo.
oTroS aCTorES 

Intervienen en la coordinación, por parte 
del Estado, las subalcaldías de cada 
macro distrito11; sin embargo, estas tienen 
atribuciones muy restringidas, en tanto todas 
las determinaciones con respecto a las zonas 
de riesgo se hacen en la Alcaldía Central.

3.1. Resultados e impactos

con respecto a los resultados de la experiencia, 
podemos mencionar que durante la primera 
fase del proyecto se destacan los siguientes 
aspectos.

• El barrio Germán Jordán y otras juntas 
vecinales deciden por primera vez en la 
historia de la ciudad unir sus poa para 
realizar un estudio de suelos en su zona. 
dicho estudio ya ha sido concluido y se 

espera el fi nanciamiento de un millón 
de dólares para implementar medidas 
estructurales y resolver su problema.

• Distrito 17 logra que su problemática de 
riesgo sea considerada por el gmlp en el 
sentido que el tema es planteado como un 
aspecto central en todos los escenarios de 
diálogo abiertos con el alcalde y también 
es mencionado en el  pdm 2007–2011.

• La información producida por la 
experiencia sirve de base para el programa 
de Barrios de Verdad del GMLP que efectúa 
inversiones en infraestructura para el 
mejoramiento barrial.

 
• El tema de riesgos ha sido socializado 

y, más allá del desastre, ya es un tema 
abordado por la comunidad. Se ha creado 
el convencimiento de que el gmlp, tiene 
obligaciones con respecto a la problemática 
del riesgo y que la población tiene derecho 
a la protección.

una de las limitaciones para el logro de mayores 
resultados tiene que ver con la continuidad de 
la experiencia en materia de asistencia técnica 
y jurídica. La fundación no tiene recursos para 
poder brindar ese apoyo, lo que ha generado 
frustración tanto por parte de la población 
como de la misma fundación, por no poder 
continuar con el proceso, a pesar de que la 
comunidad se ha apropiado y ha empezado a 
conocer e informarse sobre el tema.

3.2. Procesos clave de gestión del riesgo y 
fases de incidencia

Utilizando el enfoque de procesos organizativos 
aplicado a la gestión del riesgo que viene 
desarrollando pREdEcan, que considera 
que todos los procesos de la gestión del 
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riesgo (prevención, mitigación, preparación, 
respuesta y recuperación) siguen las mismas 
fases en su planifi cación-gestión (dirección 
y coordinación, conocimiento, educación y 
comunicación, planifi cación, asignación de 
recursos, ejecución y control), la experiencia 
analizada ha incidido principalmente en 
los procesos de prevención y mitigación 
sobre la base del conocimiento generado a 
través de demandas emergentes de la fase 
de recuperación. En dichos procesos, la 
experiencia ha transitado por las fases de 
gestión siguientes: gestión del conocimiento, 
información, educación y comunicación, y 
ejecución, de acuerdo con lo expresado en el 
siguiente gráfi co. 

4. Aprendizajes significativos

En el presente capítulo se desarrollan los 
aprendizajes signifi cativos para cada uno 
de los ejes de observación del estudio: 
involucramiento y potenciación de actores 
y recursos locales, relación entre riesgo de 
desastres y desarrollo local, gestión de riesgos 
como proceso y articulación con niveles de 
gestión extralocal.

4.1 Involucramiento y potenciación de actores 
y recursos locales

La experiencia permite visualizar la necesidad 
de trabajar con los grupos de afectados o los 
que están a punto de sufrir un desastre y 
sustentar su participación, generando espacios 
que no solo contribuyan a la refl exión, sino 
también a la delineación de las políticas 
públicas para el desarrollo urbano de manera 
sostenible. 

Figura 2: Procesos clave y fases de la gestión del riesgo14.
fuente: proyecto pREdEcan.

FaSES dE la GESTiÓn dE loS ProCESoS ClavE

dirigir y

 coordinar

 (desarrollo

 institucional
 y normativo)

prevenir el 
riesgo de 
desastre

mitigar el 
riesgo de 
desastre

preparar
 para 

emergencias

Responder a 
emergencias
y desastres

Recuperar

Informar, 
educar y

 comunicar

 (incluye 
capacitación)

Planificar y

 organizar

 acciones

 (de interven-
ción)

controlar 
(seguimiento 
monitoreo y 
evaluación)

procurar

 recursos Ejecutargestionar el 
conocimiento

pr
oc

es
os

 c
la

ve
 d

e 
la

 g
es

tió
n 

de
l R

ie
sg

o



BOLIVIA

20

Aproximación a la gestión del riesgo en La Paz a través de un estudio de resiliencia frente a desastres en cinco barrios de la ciudad BOLIVIA
asimismo, es importante  plantear la resolución 
de confl ictos e incidir en una gobernancia 
municipal más legitima, mediante la utilización 
de instrumentos que faciliten y promuevan la 
participación social en la agenda del gobierno 
Municipal de La Paz sobre la asistencia a 
afectados por desastres. 

Foto 4: Manifestación para reivindicación de derechos de los 
afectados.
fuente: lilian Reyes pando.

Por otro lado, los aprendizajes emergentes 
de esta experiencia con respecto al 
involucramiento y potenciación de actores 
y recursos locales sugieren que, en 
particular en el ámbito urbano, existen 
varios factores significativos a tomar en 
cuenta; veamos. 

• El valor de la información y el 
conocimiento.

• La heterogeneidad de percepciones del 
riesgo en escenarios urbanos donde se 

encuentra una gran diversidad de población 
con intereses y cosmovisiones distintas.

• El aprovechamiento de capacidades y 
recursos existentes.

• Las relaciones de confi anza entre Estado y 
sociedad civil.

SoBrE El valor dE la inFormaCiÓn Y El 
ConoCimiEnTo

los testimonios recogidos por flp y la población 
sugieren una alta valoración por parte de esta 
acerca de la necesidad de información sobre 
las condiciones de amenaza, pero también 
con respecto al marco jurídico que permite 
enfrentar tales condiciones. Esto permite 
interpretar que un aspecto fundamental para 
lograr el empoderamiento de la sociedad es 
precisamente la información y el conocimiento 
sobre las variables biofísicas de su territorio, 
así como sobre sus posibilidades, derechos y 
obligaciones.

La experiencia ha puesto de manifi esto, 
entonces, que la información hace la 
diferencia en un proceso de adaptación. Las 
oportunidades y acceso a la misma pueden 
suponer la diferencia entre la búsqueda de 
acciones y propuestas, frente a la opción de 
continuar cohabitando con el riesgo.

Otro aprendizaje significativo es la evidencia 
de que para construir una política pública no 
es suficiente la existencia de información, 
sino que a través de ella el vecino debe 
asumir su problema y organizarse para 
demandar y, principalmente, para proponer 
soluciones.

12. Programa de la FLP que brinda apoyo educativo focalizado en niñas con edades que fl uctúan entre los 6 y los 18 años, con el criterio de discri-
minación positiva, que intenta mejorar la tasa de permanencia de niñas en la escuela.
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SoBrE la HETEroGEnEidad dE 
PErCEPCionES

El estudio de percepciones efectuado sugiere 
que la percepción del joven y del adulto son 
distintas y que está mediada por los intereses 
y el nivel de arraigo que tiene la población por 
un territorio dado. Es así que el joven tiene 
como estrategia ante los problemas de riesgo 
la búsqueda de un cambio de residencia, 
mientras los adultos aún consideran posible la 
búsqueda de soluciones dentro de los mismos 
barrios o en sus inmediaciones.

diFiCulTadES Para la dEmoCraTiZaCiÓn 
dEl ConoCimiEnTo aCadÉmiCo

ante la consulta dirigida hacia fundación 
La Paz y los representantes de barrios 
participantes del estudio sobre el proceso y 
las conclusiones de los estudios efectuados, 
se evidencia que las mismas no han sido 
internalizadas por todos los actores de la 
experiencia; ellas quedan aún circunscritas 
al ámbito teórico académico, en manos de 
los investigadores. al respecto, la directora 
de la fundación señala, por ejemplo, que en 
la etapa de la realización de los estudios su 
participación ha estado limitada al apoyo 
logístico, aprendiendo en el camino a través 
de las presentaciones del coordinador del 
proyecto y de los investigadores, pero no con 
una relación protagónica en su elaboración.

Este hecho muestra que existen limitaciones 
para la implementación de una investigación 
participativa en la que el conocimiento sea una 
construcción social más amplia, difi cultad que 
vale la pena investigar y resolver para permitir 
un mayor involucramiento de la sociedad, 
no solo en sus bases sino también en sus 
organizaciones. Esta difi cultad es de especial 
interés en la medida que verifi ca que aún su 

abordaje está pendiente en tanto los primeros 
estudios comparativos en la región mostraban 
el desafío para las ciencias sociales en materia 
de la relación entre investigación, academia 
y las diferentes maneras en que población, 
comunidades e instituciones públicas u 
organizaciones privadas abordan el riesgo.

Esta misma problemática puede ser analizada 
a la luz de los aprendizajes emergentes del 
proyecto de investigación-acción comunidades 
vulnerables en centro américa y opciones de 
prevención y mitigación, desarrollado entre 
abril de 1993 y fi nales de 1995, en cuatro 
países (Guatemala, El Salvador, Honduras y 
Costa Rica).

SoBrE El aProvECHamiEnTo dE 
CaPaCidadES Y rECurSoS EXiSTEnTES

El desarrollo de la investigación tiene como 
centro el aprovechamiento de las capacidades 
y contactos preestablecidos por flp, los cuales 
permiten que las organizaciones generadas a 
lo largo de 30 años de trabajo, así como los 
componentes de programas actualmente en 
curso, se conviertan en catalizadores de la 
investigación. Esto ha permitido la participación 
de juntas vecinales e, incluso, de Las Niñas 
San gabriel12, quienes previa capacitación han 
intervenido en el censo de viviendas.

SoBrE laS rElaCionES dE ConFianZa 
EnTrE ESTado Y SoCiEdad Civil

La indagación sobre el tema de confi anza con 
respecto a actores institucionales muestra que 
existe poca confi anza en el GMLP en general, 
a diferencia de la repartición del retén de 
emergencias de esa misma institución y 
del cuerpo de bomberos, hacia los cuales 
sí se manifi esta un sentimiento de mayor 
confi anza.
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4.2 Relación entre riesgos de desastre y 
desarrollo local

Con respecto a la conceptualización del riesgo 
de desastre y la relación existente entre riesgo 
y desarrollo, y su gestión, de acuerdo con sus 
investigadores, esta experiencia aporta a la 
construcción de un enfoque crítico. Dicho enfoque 
apunta sobre las estructuras occidentales de 
crecimiento urbano desordenado y caótico 
de las ciudades tanto como a la aplicación de 
políticas públicas que obedecen a visiones de 
desarrollo que fueron construyendo los riesgos 
que hasta hoy se mantienen.

asimismo, señala que la investigación 
sobre resiliencia en las zonas de estudio 
de la ciudad de La Paz ha identificado que 
la gente que vive expuesta a riesgos no 
prioriza ese problema porque le antecede 
su lucha diaria por la subsistencia. Así, 
el hecho de contar con un terreno y una 
vivienda, aunque sea de manera precaria 
y en situación riesgosa, constituye el paso 
intermedio para salir de la pobreza extrema. 
por lo tanto, consolidar esa propiedad hace 
parte de una estrategia de resiliencia con 
respecto a la  pobreza. 

Salamanca indica que a los ciudadanos que 
conquistan las laderas se los puede considerar 
como los verdaderos planifi cadores de la ciudad, 
ya que la ausencia del gmlp en el control de 
invasiones espontáneas o dirigidas hace que 
los ciudadanos que conquistan estos espacios 
logren erigir sus viviendas con construcciones 
muy débiles y sin ningún asesoramiento técnico 
ni de evaluación de suelos. luego, son estos 
mismos ciudadanos quienes se organizan 
para demandar al municipio la regularización 
y legalización de sus barrios tanto como la 
provisión de los servicios básicos, a lo cual el 
gobierno municipal accede a cambio de apoyo 
político.

“La planifi cación del día a día es más veloz 
que la planifi cación municipal. Se aprendió 
que una casa es resiliencia contra la pobreza, 
para salir y reponerse de ella: casa es estatus, 
seguridad.”13 

Estas afi rmaciones, junto con el testimonio 
de la directora de Fundación La Paz con 
respecto a los 30 años de historia de los 
distritos Periférica y San Antonio, muestran 
una estrecha relación entre riesgo y desarrollo 
en general, y desarrollo urbano en particular, 
relación que su vez evidencia al  riesgo de 
desastre como una continuidad del riesgo 
cotidiano, enunciado por Hewitt (1983; 1996) 
y destacado por Lavell (2003; 2004).

Sin duda la problemática de la migración campo-
ciudad, el défi cit habitacional, cuantitativo y 
cualitativo, junto con la inseguridad jurídica, 
son elementos que condicionan enormemente 
la progresión de la vulnerabilidad a la que hace 
referencia Blaikie (et al 1996). Estos procesos 
constituyen, entonces, presiones dinámicas 
que traducen las causas de fondo, relacionadas 
a sistemas económicos y políticos, así como 
temas referidos al acceso a recursos, en este 
caso de acceso al suelo urbano (en condiciones 
inseguras), tales como asentamientos humanos 
en zonas de amenaza, debilidad social para la 
recuperación, etc.

La razón para que la gente elija vivir en lugares 
expuestos a amenazas bajo condiciones de 
fragilidad en sus viviendas, sin duda, no solo tiene 
que ver con la falta de información sobre el riesgo 
en construcción y la percepción de este. Resulta 
importante considerar que ello esencialmente está 
vinculado con una estrategia de sobrevivencia, 
que se podría denominar de seguridad cotidiana, 
considerando que en los lugares alternativos, como 
la ciudad de El Alto u otros barrios periféricos en 
La Paz, quedan solo las zonas marginales. El vivir 
en dichas zonas implica altos costos de trasporte, 

13. Entrevista realizada a Luis Salamanca, investigador. La Paz. Septiembre de 2008.
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entornos de mucha violencia y delincuencia en las 
calles, así como falta de servicios de educación, 
entre otras difi cultades.

Foto 5: Condiciones de fragilidad de viviendas.
fuente: lilian Reyes pando.

al mismo tiempo, existen consideraciones 
sociales que no pueden pasarse por alto, 
como las destacadas por la población cuando 
señalan que no es lo mismo ser paceño que 
alteño, ya que la primera denominación tiene 
una connotación de progreso y la segunda de 
retroceso. Estos aspectos están directamente 
relacionados con la construcción de la 
identidad y el sentido de pertenencia que, por 
lo general, suelen subvaluarse al momento de 
proponer medidas prospectivas, correctivas e, 
incluso, reactivas del riesgo.

Retomando la misma lógica de análisis hecha 
párrafos arriba –el  argumento expuesto 
por Salamanca sobre el hecho de que para 
una familia el asentarse en estas zonas 
de amenaza, pese a incrementar su riesgo 
de desastre, constituye una estrategia de 
adaptación a la pobreza–, se puede plantear un 
cuestionamiento al resultado planteado como 
fi n último de la gestión del riesgo, expresado 
desde Yokohama en 1994 y que trasciende 
hasta Hyogo el 2005:

“La reducción considerable de las pérdidas 
ocasionadas por los desastres, tanto las de 
vidas como las de bienes sociales, económicos 
y ambientales de las comunidades y los 
países.” (EIRD 2005, Marco de acción de Hyogo 
para 2005-2015: Aumento de la resiliencia 
de las naciones y las comunidades ante los 
desastres)

Así, cabe analizar la pertinencia de proponer 
alternativamente una mirada más amplia, 
iniciada o inducida  por Wilches-chaux ya 
en el año 2002, vinculada con la adaptación 
y, por ende, al aprendizaje de la relación 
entre el hombre y su entorno. Esto no implica 
renunciar al principio de promover la reducción 
de pérdidas de vidas humanas, pero coloca 
su adaptación en un primer orden. de esta 
manera, no se plantea el falso dilema entre 
la resiliencia frente a la pobreza a costa de la 
resiliencia ante desastres o viceversa. 

4.3 Gestión local del riesgo como proceso

con respecto a la generación, a través de la 
experiencia de una capacidad local permanente 
y continua, se puede destacar que fundación la 
Paz, como institución que goza de altos niveles 
de confi anza y legitimidad en la comunidad, a 
través del proyecto, ha permitido la entrada 
de los investigadores en el territorio y al 
mismo tiempo ha mostrado a la comunidad 
involucrada una nueva manera de percibir, 
analizar y gestionar sus problemas. Si bien 
esto tuvo un efecto positivo, al fortalecer el 
empoderamiento de las familias involucradas 
con respecto a esta problemática, tiene 
también como efecto colateral: la generación 
de expectativas que no pueden ser atendidas 
por la fundación más allá de la duración del 
proyecto.

Su representante, la Lic. Eddy Jiménez, es 
categórica en afi rmar que este es un aspecto 
que establece un aprendizaje importante, en 
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sentido de que la sostenibilidad fi nanciera es el 
punto crítico a cumplir, si se quiere que cualquier 
proyecto haga parte de un proceso mayor. Así, 
señala que en este caso la propia fundación 
no dimensionó adecuadamente el impacto que 
tendría el proyecto en las expectativas de la 
población y que, lamentablemente, debido a 
las limitaciones fi nancieras, que redundan en 
limitaciones de orden técnico y jurídico, no se 
ha podido trascender hacia un proceso integral 
y complejo; ello ha generado frustración en la 
población.

La aspiración mínima por parte de la fundación 
es por lo menos la habilitación de un espacio 
para brindar asistencia técnico-jurídica que 
oriente a los vecinos para hacer frente a los 
burocráticos procedimientos del GMLP y tratar 
de hacer incidencia política en la atención de 
sus derechos.

ProCESoS ClavE dE la GESTiÓn dEl riESGo 
Y FaSES dE inCidEnCia

Haciendo una lectura de la experiencia, 
considerando los procesos de la gestión del 
riesgo en los cuales ha incidido, y las fases 
de gestión que ha seguido en el desarrollo 
de cada uno de ellos, podemos señalar que 
la experiencia abarca predominantemente 
la fase de recuperación, así como tres líneas 
contempladas como fases de la gestión, 
establecidas por pREdEcan, es decir que 
inciden en:

• Gestionar el conocimiento.

• Informar  y comunicar.

• Ejecutar.

por ello se puede señalar que si bien se 
pueden identifi car hitos en el desarrollo de 
la experiencia, las estrategias empleadas 
no han seguido el patrón u orden secuencial 
señalado por las fases de gestión establecidas 
por pREdEcan. Sin embargo, las estrategias 
empleadas se han sujetado al marco 
metodológico y la estrategia de trabajo de 
investigación que se concreta en diseño de 
la metodología a emplear, la defi nición de 
categorías, el marco analítico, el diseño de 
la encuesta semiestructurada, las encuestas 
piloto, el trabajo de campo, la sistematización 
de la información y la presentación de 
resultados de la investigación traducida en 
documentos que serán publicados por revistas 
académicas. A su vez, se hizo un seguimiento 
y monitoreo del trabajo de campo, el mismo 
que permitió que se fueran ajustando las 
unidades de análisis. Por lo tanto, se puede 
establecer que las propias particularidades 
de la experiencia han estado vinculadas a la 
necesidad de efectuar, de alguna manera, la 
gestión de conocimientos a lo largo de toda 
la experiencia, como eje conductor de las 
acciones. 

por otro lado, en el caso de esta experiencia, 
que tiene su centro fundamental en la 
resiliencia ante desastres, es muy fácil 
suponer que sus actividades se circunscriben 
a procesos de recuperación. El trabajo 
fue realizado no solo en función al efecto 
producido por el desastre, sino también en 
la construcción misma de por qué la gente 
habita lugares inseguros, qué razones conlleva 
dicha situación y qué relación hay entre ese 
hecho y la construcción de resiliencia ante la 
pobreza y la incapacidad de resiliencia frente 
a desastres. 

14. El término desconcentrada en realidad es indicativo, ya que en la práctica, en la temática de la gestión del riesgo, se ha hecho evidente que la toma de decisio-
nes aún no tiene ese carácter, pues la determinación de zonas de riesgo en la ciudad y su estudio sigue siendo prerrogativa del nivel central del GMLP, en especial 
de la Dirección Integral de Riesgos dependiente de la Ofi cialía Mayor Técnica.
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Por lo tanto, es difícil ver cómo esto encaja 
dentro de los macroprocesos de gestión de 
riesgo clasifi cados por PREDECAN. Asimismo, 
su correspondencia con las fases de la gestión 
de pREdEcan tampoco es muy clara, puesto 
que las respuestas a los temas abordados son 
parte de la dinámica que las comunidades 
siguen de manera cotidiana en procura de su 
desarrollo; las fases de gestión anteriormente 
citadas (gestión del conocimiento, información 
y comunicación, y ejecución) se refi eren 
exclusivamente a las actividades del proyecto 
y no trascienden hacia procesos de gestión del 
desarrollo.

4.4 articulación con niveles de gestión regional 
y nacional 

En esta experiencia, los niveles de articulación 
interterritorial se han dado en una escala 
micro, con lo que se puede hablar de una 
relación entre unidades familiares con respecto 
a su unidad vecinal, y de estas con respecto al 
gmlp, ya sea como instancia estatal municipal 
central o como su expresión desconcentrada14 
en las subalcaldías. Las interacciones entre 
dichos niveles, que esta experiencia ayuda a 
visibilizar, resultan importantes, pues ellas 
permiten observar dos aspectos importantes. 
El primero de ellos es la relevancia de la 
sinergia entre las decisiones micro que cada 
individuo o unidad familiar y su incidencia en 
la confi guración del riesgo. El segundo aspecto 
relevante es la importancia de considerar 
instrumentos y herramientas de gestión que 
aborden esa escala territorial y su conexión 
con las decisiones locales municipales, 
permitiendo que el fl ujo de información en 
el entramado de actores de la gestión del 
riesgo no se corte cuando llega a la instancia 
municipal, perdiendo así impacto concreto en 
el territorio.

finalmente, con respecto a la incidencia de 
la experiencia en el gmlp se pude decir que, 
a través de la dotación de la información 
procesada en relación con las condiciones 
de riesgo, se ha logrado tender un puente de 
comunicación entre las juntas vecinales y el 
gmlp, logrando un mayor nivel de apertura 
para la atención de los vecinos.

5. Apuntes finales

principalmente, a partir de la entrevista con 
la directora de la Fundación La Paz se ha 
podido estructurar una serie de apuntes o 
consideraciones fi nales para la refl exión en 
torno a la manera de abordar la gestión del 
riesgo en el Municipio de La Paz e, incluso, 
probablemente, generar a partir de él una 
corriente de trabajo hacia el resto del país. 
Resulta importante partir del reconocimiento 
del poder y las prerrogativas que en la 
actualidad tiene el gobierno municipal de la 
Paz, lo cual, de acuerdo con la Fundación la 
Paz, se basa en tres aspectos centrales:

• La cantidad de recursos con los que cuenta 
y que es capaz de administrar.

• Su ingreso hacia los barrios periféricos con 
proyectos capaces de concitar el interés 
de los vecinos, ya sea con fi nes políticos o 
de desarrollo.

• El nivel de organización que paulatinamente 
ha logrado consolidar.

asimismo, tanto Salamanca como la fundación 
La Paz señalan que teniendo en cuenta la 
magnitud del problema a enfrentar no es 
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posible solucionarlo sin la participación del 
Estado, a través del gobierno municipal de 
La Paz, que cuenta con  sufi cientes recursos 
económicos y fi nancieros para ir confi gurando 
soluciones para los asentamientos humanos 
que viven expuestos al riesgo y, así, disminuir 
las asimetrías y fallas del mercado, como 
una solución estructural a buena parte de los 
problemas de riesgo en La Paz. 

En función a ese reconocimiento, se prevé 
que la estrategia central debe ser el 
trabajo de incidencia política en el GMLP. 
Esta incidencia requiere, por cierto, del 
fortalecimiento paralelo de las juntas 
vecinales en materia de gestión del riesgo, 
debido a que pese a que el riesgo es un 
tema político, en el caso de La Paz por lo 
menos, no es de interés político partidario, 
lo que ofrece una oportunidad de convocar a 
actores que tradicionalmente pueden tener 
intereses partidarios distintos.

otro aspecto medular en el que la experiencia 
no ha podido incidir debido a sus objetivos 
y alcances tiene que ver con la intervención 
en la política de vivienda, que actualmente 
hace abstracción del problema de acceso al 
suelo urbano y se focaliza en la generación 
de soluciones habitacionales, que dan por 
supuesto el cumplimiento del requisito de 
contar con un lote para la construcción. 

En una situación ideal lo requerido es generar 
una línea de capacitación para la incidencia 
política no de corto sino de mediano plazo, hasta 
que la población tenga los instrumentos para 
incidir de manera autónoma y técnicamente 
sustentada. para ello, se requiere que las 
juntas vecinales se empoderen del tema como 
parte de la sociedad civil y encaren un proceso 
sostenido e integrado al desarrollo de sus 
macro distritos. 

Adicionalmente a este trabajo de incidencia 
política, se requiere del fortalecimiento 
de capacidades técnicas con conocimientos 
específi cos sobre la temática de la gestión del 
riesgo. Se requiere generar un mecanismo vivo 
que, al margen de aprovechar las capacidades 
instaladas de ONG, como la Fundación La Paz, 
puedan encarar la gestión del riesgo como un 
proceso, más que como un proyecto.

La falta de acceso a información técnico-jurídica 
se convierte en una trampa que no permite a la 
sociedad civil ser propositiva, ya que cualquier 
argumento o requerimiento debe ir precedido 
por los estudios e información técnica que lo 
respalde. El tema jurídico, fundamentalmente 
referido al registro de la propiedad, constituye 
otro serio obstáculo para la gestión del riesgo, 
ya que en él se entrampan gran parte de las 
posibles soluciones a temas habitacionales 
sean simples o complejos.

Finalmente, hace falta la generación de 
mecanismos para la generación de capitales 
de arranque que impulsen el acceso a crédito 
por parte de familias de escasos recursos, 
pero también para la gestión de procesos 
de apoyo al desarrollo con sostenibilidad 
financiera por lo menos en el mediano 
plazo. En síntesis, se requiere un abordaje 
multidisciplinario que permita generar 
mecanismos de incidencia política en todos 
los niveles, nacional, departamental y 
principalmente municipal:

• Información, conocimiento y comunicación 
para el empoderamiento de la sociedad 
civil. 

• Formulación o ajuste de políticas 
referidas al acceso al suelo y a soluciones 
habitacionales.
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• Financiamiento para la implementación de 
soluciones para familias involucradas en 
escenarios de riesgo y desastre.

• Financiamiento para la gestión de procesos 
integrales de apoyo al desarrollo con 
enfoque de gestión del riesgo.

Con respecto al rol de las fundaciones y ONG 
en esta tarea, la fundación hace hincapié 

en la importancia de construir procesos en 
el marco de redes que vayan más allá de las 
organizaciones individuales. Para ello, es 
necesario que los organismos de fi nanciamiento 
estén dispuestos a generar programas en 
los que promuevan la articulación  de varias 
ONG con diferentes potencialidades para 
la construcción de sinergias, programas en 
los que uno de los propósitos sea también el 
fortalecimiento de esas alianzas.
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