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Resumen En este texto se presenta un estudio sobre el funcionamiento de la protecciéon
civil en el nivel de gobierno municipal. De acuerdo con el Sistema Nacional de
Proteccion Civil, el municipio es la primera instancia encargada de mitigar los
riesgos, prevenir y atender desastres. Asimismo, el articulo 115 constitucional
le confiere al municipio facultades y competencias relativas al ordenamiento
territorial, actividades vinculadas con el manejo de riesgos y desastres; aun asi
los municipios enfrentan serias dificultades para prevenir y atender desastres.
A partir del estudio de cinco procesos de riesgo—desastre en municipios mexi-
quenses se trata de comprender la forma en que los gobiernos municipales ac-
tuan frente a los riesgos y desastres y qué implicaciones tiene que la proteccion
civil sea una politica pablica descentralizada.

PALABRAS CLAVE: Proteccion Civil, riesgo, desastre, municipio, Estado de México.

Abstract This text presents a study about the operation of Civil Protection at the level of munici-
pal government. According to the National System of Civil Protection, the municipa-
lity is the first instance responsible for mitigating risks, prevention and care disasters.
Likewise, the constitutional article 115 gives the municipality competences related
to land use planning, activities related to the management of risks and disasters;
however municipalities face serious difficulties to prevent and respond to disasters.
From the study of five processes of risk—disasters in municipalities of the State of
Mexico it is studied the way in which municipal governments act against risks and
disasters and what implications has that civil protection is a decentralized public policy.

KEY WORDS: Decentralization, Civil Protection, risk, disaster, municipality, State of Mexico.
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Introduccion

éxico es un pais expuesto a una diversidad de fendmenos naturales peligrosos

que de vez en vez impactan en la sociedad y afectan la vida colectiva. Para mitigar

estos problemas se creo el Sistema Nacional de Proteccion Civil (Sinaproc) que
designa al nivel de gobierno municipal como la primera instancia encargada de prevenir
y atender desastres.

Conocer la forma en que los gobiernos municipales acttian frente a los riesgos y de-
sastres y qué implicaciones tiene que la proteccion civil sea una politica ptblica descen-
tralizada son los objetivos que guian este documento, tomando como punto de partida el
estudio de cinco casos de procesos de riesgo—desastre en municipios mexiquenses. Estos
casos son “ventanas” que permiten un acercamiento empirico, dtil para el estudio de la
proteccion civil en el nivel municipal.

Los casos presentados corresponden a diferentes escalas, experiencias y contextos;
no son exhaustivos para comprender cabalmente el funcionamiento del Sinaproc pero
contribuyen a identificar y entender los impedimentos para que la proteccion civil sea
mas eficiente en los ambitos locales, dando importancia a la perspectiva de la poblacion.
La seleccién de casos responde a dos sectores de poblacion altamente vulnerable: los
pobres de las zonas urbanas asentados en suelos pantanosos o laderas inestables, y los
de las zonas rurales, expuestos a fenomenos hidrometeoroldgicos. Estos casos fueron
estudiados previamente en dos proyectos.' El hecho de que se ubiquen en el Estado
de México es porque esta entidad es una de las que mds esfuerzos ha hecho en el tema
de la proteccidn civil (OCDE, 2013), y su diversidad fisica y social ofrece un escenario
interesante.

En cada caso la metodologia fue distinta, basicamente cualitativa, con técnicas de ob-
tencion de informacidn como entrevistas a los habitantes de las localidades, observacion
y andlisis de documentos, aunque también se emplearon encuestas para los municipios
urbanos.” La informacion recabada se interpret6 a partir de la consideracion de que los
riesgos y los desastres son procesos que resultan de las condiciones sociales, politicas,
economicas y culturales, mientras que los fendmenos peligrosos o amenazas intervienen

Algunos resultados se pueden revisar en la bibliografia.

El trabajo de campo se realizé en diferentes momentos en 2006 en San Mateo Atenco; de 2010 a 2012 en
Valle de Chalco; de 2007 a 2009 en Santiago Miltepec; en 2012 en Santa Cruz Pueblo Nuevo, y en 2013 y
2014 en Raices.
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como detonantes. Estos fendmenos detonantes son inundaciones,® heladas,* tornados’
y procesos de ladera.®

El articulo tiene cuatro secciones. En la primera se plantean los lineamientos generales
del Sinaproc; en la segunda seccién el tema central es la proteccion civil en el Estado de
México; en la tercera se presentan los cinco casos estudiados a partir de informacion ob-
tenida en campo y documental, y finalmente el articulo termina con una reflexion sobre
los hallazgos de la investigacion.

La Proteccion Civil: su creacion y desarrollo

La concepcion del Sinaproc se desprende de un paradigma formulado en la segunda mitad
del siglo xx en Estados Unidos, en el contexto de la Guerra Fria, que explica los desastres
como eventos confinados espacio-temporalmente que resultan del impacto en la socie-
dad de uno o mas fendmenos peligrosos (llamados también “amenazas” o “fenémenos
perturbadores”) que determinan los dafios y pérdidas en funcion de su intensidad.” A la
luz de este paradigma denominado actualmente “dominante’, los desastres son episodios
impredecibles, incontrolables e inexorables, y su causa es exdgena a la sociedad (Hewitt,
1983; Gilbert, 1998).

A principios de la década de los anos ochenta la acumulacion de investigaciones sobre
desastres en diversos contextos socioambientales llevé a que cientificos sociales formu-
laran un segundo paradigma.® Este segundo paradigma, también llamado “alternativo’,

Una inundacidn es “la accion de cubrir el agua una superficie por ascenso del nivel de una corriente fluvial,
lago o mar” (Lugo, 2011: 227) ocasionado regularmente por fendmenos hidrometeorolégicos.

Una helada ocurre “cuando la temperatura del aire cercano a la superficie del terreno disminuye a 0°C o
menos durante un tiempo mayor a ocho horas” causando daflos severos a las plantas (http://www.atlas-
nacionalderiesgos.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=79&Itemid=191; fecha de
consulta: 7 de mayo de 2013).

Un tornado “es la perturbacion atmosférica més violenta, en forma de remolino que se forma a partir de
una nube cumulonimbus, de extraordinario desarrollo resultado de una excesiva inestabilidad, provoca un
intenso descenso de la presion en el centro del fendmeno y fuertes vientos que circulan en forma ciclénica”
(http://smn.conagua.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=153:t&catid=13; fecha de
consulta: 15 de junio de 2013).

Los procesos de ladera o gravitacionales se refieren al desplazamiento de material no consolidado o de
bloques de roca del sustrato sobre la ladera y a su posterior acumulacién (Lugo, 2011: 335). Una de sus
formas particulares es la caida de rocas.

El interés en el estudio de los desastres surgié durante la Guerra Fria porque en el Centro Nacional de
Investigacion de Opinién de Estados Unidos se pensé que una situacion de emergencia asociada a una
inundacién o sismo, por ejemplo, era andloga a una emergencia provocada por un ataque bélico. Estu-
diando los desastres se tendria informacion util para los ataques bélicos (Drabek, 1986).

Algunos de los desastres estudiados fueron el conjunto de sismos ocurridos en Latinoamérica en las dé-
cadas de los afios setenta y ochenta, el ciclon de Bangladesh (1970), la sequia del Sahel (1968-1974). Este
tema se puede ver con mayor detalle en Toscana y Monroy (2012).
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establece que los desastres son procesos que resultan de las condiciones sociales, politicas,
econdmicas, culturales y ambientales que le confieren vulnerabilidad a los grupos huma-
nos. De tal modo que el impacto de un fendmeno peligroso o amenaza genera un desastre
solamente si incide en una sociedad vulnerable (Cuny, 1983)° (tabla 1).

TABLA 1. Paradigmas para la comprension de los desastres

Paradigma “dominante” Paradigma “alternativo”
Surge en el contexto de la Guerra Fria Surge en la década de los afios ochenta
Las causas del desastre son exdgenas a Las causas del desastre son enddgenas
la sociedad (fendmeno geofisico) ala sociedad (la vulnerabilidad)

Desastre = evento confinado espacio-temporalmente  Desastre = proceso multicausal

Los desastres se consideran “naturales” Los desastres se consideran “sociales”

Fuente: Elaboracion propia.

Si bien este segundo paradigma ha logrado explicaciones mas plausibles a la causa-
lidad de las catastrofes, ha sido dificil su aceptacion en los ambitos burocraticos porque
implica asumir responsabilidad social y politica sobre los desastres (Calderon, 2001).
Mientras que el primer paradigma destaca la dimensién geofisica del desastre y oculta
las variables sociales, economicas, politicas y culturales, el segundo paradigma las pone
de manifiesto y encuentra en ellas su causa fundamental.

En este paradigma la vulnerabilidad es clave para comprender los desastres. De acuerdo
con diversas investigaciones la vulnerabilidad se refleja en un conjunto de variables: grado de
exposicion a los fendmenos potencialmente peligrosos, localizacion de asentamientos humanos,
caracteristicas de las construcciones e infraestructura, capacidad econoémica de la poblacion,
conocimiento y saberes sobre el entorno fisico y su dinamica, capital social y capacidades de las
instituciones para prevenir desastres, entre otras (Wilches—Chaux, 1993; Zaman, 1999). Todas
estas condiciones enmarcadas en el modelo de desarrollo econémico (Lavell, 2003) y determi-
nadas historicamente (Bankoff, 2004). En la tabla 2 se presentan algunas de las manifestaciones
mas comunes de la vulnerabilidad que han servido como guia en esta investigacion.

®  Los fendmenos naturales peligrosos se clasifican por su origen en: geoldgicos (tsunamis, sismos, erupciones

volcanicas, fallas y fracturas); geomorfoldgicos (procesos de ladera o gravitacionales); hidrometeoroldgi-
cos (ciclones, tornados, sequias, heladas, inundaciones) y sanitarios (plagas, epidemias). Si bien ésta es la
clasificacion de peligros mas aceptada, lo cierto es que muchos peligros son en realidad socioambientales,
debido a que las condiciones antrépicas han alterado su dindmica natural aumentando su peligrosidad.
Por ejemplo, las inundaciones y los procesos de ladera, aunque en principio parecen fendmenos naturales,
generalmente se generan por las modificaciones antrépicas hechas al entorno (cambio de uso de suelo,
modificaciones al sistema natural de drenaje, etc.).
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TABLA 2. Tipos de vulnerabilidad, componentes y manifestaciones

Tipo de Componentes Manifestaciones
vulnerabilidad
Fisica Localizacion de los asentamientos humanos Dafios parciales o totales de las
y actividades en zonas expuestas al peligro  viviendas e infraestructura
Caracteristicas fisicas de las viviendas e
infraestructura inadecuada para resistir
el embate de determinados fendmenos
Nula o escasa proteccion fisica
Econdmica Baja capacidad econdmica de los integrantes Pérdida del sustento, ingresos
de las comunidad y de la comunidad enel ~ y oportunidades
contexto mas amplio en que se inscribe
Social Cohesion y capacidad de Escaso o nulo capital social
organizacién de la comunidad para movilizar
Ambiental Degradacion ambiental Deforestacion
Cambio de uso del suelo inadecuado
Modificaciones antropicas a
cuerpos de agua y laderas
Institucional Marcos juridicos e institucionales Escasas o nulas medidas preventivas

(alertas, alarmas, monitoreos)
Falta de sistemas de evacuacion
Programas de reconstruccion y
rehabilitacion nulos o deficientes

Elaboracién propia con base en Zaman (1999).

Antes de cualquier desastre existe un estado de riesgo, durante el cual es posible actuar
para instrumentar medidas preventivas. El estado de riesgo de desastre estd dado por la
posibilidad de que un fenémeno natural impacte una sociedad vulnerable. Un desastre
es pues la materializacion del riesgo. De ahi que los desastres no son “imprevisibles” ni
“inesperados” sino procesos prevenibles.

A pesar de que México es un pais expuesto a gran cantidad de fenémenos naturales
peligrosos, no fue hasta la década de los afios ochenta cuando se cre6 el Sinaproc. Antes
de eso sdlo se atendian las emergencias con la instrumentacion del plan b~ 111 E,'° toda-

1% El plan DN 111 E es el plan de auxilio a la poblacién en casos de emergencia que instrumenta la Secretaria
de la Defensa Nacional (Fuerza Aérea y Ejército). Existe desde 1966 a raiz de la modernizacién del Ejército
Mexicano para atender de manera mas adecuada las situaciones (desde ataques bélicos hasta inundacio-
nes) que pusieran en peligro a la poblacion. Ademas de este Plan, desde tiempos coloniales existian otras
instituciones como los “serenos” y los bomberos (Garza, 2001).
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via vigente. Los sismos de 1985 que afectaron la ciudad de México fueron lo que impulsé
la politica de la proteccion civil al evidenciar que el Estado carecia de conocimientos y
estrategias para prevenir desastres y atender emergencias.

El Sinaproc se cre6 en 1986 como una dependencia de la Secretaria de Gobernacién
(Segob), integrada por sistemas estatales y municipales que operarian en coordinacion,
tomando los fundamentos del paradigma dominante, con un notorio enfoque emergen-
cista. Inicialmente funcioné mediante decretos presidenciales, pero poco a poco se fue
consolidando mediante la acumulacién de conocimientos y experiencias y el fortaleci-
miento de sus marcos institucional y juridico. En la tabla 3 se presentan los puntos mads
importantes que permiten tener una vision general del sistema: la creacion del Centro de
Prevencion de Desastres (Cenapred), del Consejo Nacional de Proteccion Civil (cNpc), la
formulacion de los programas nacionales de proteccion civil, la promulgacién de la Ley
General de Proteccion Civil (Lgpc) y de fondos especiales como el Fondo de Desastres
(Fonden), el Fondo para Atender a la Poblacion Rural Afectada por Contingencias Cli-
matoldgicas (FAPRACC) y el Fondo para la Prevencion de Desastres Naturales (Fopreden).

TABLA 3. Elementos del Sinaproc

Elemento Funcion Fecha de Objetivos Caracteristicas
creacion observaciones
Cenapred  Generaciéon de 1988 Realizar y coordinar Ha centrado su investigacién
conocimientos investigaciones sobre en la dimension geofisica de los
técnicos y los fenémenos naturales procesos de riesgo—desastre
cientificos y antropogénicos Elaboro el Atlas
potencialmente peligrosos. Nacional de Riesgos
Fortalecer la cultura de Se requieren altas que
la proteccion civil detallen las escalas locales
Brindar capacitacién
profesional y técnica
sobre la materia
CNPC Consultivo 1990 Activarse en situaciones de Encabezado por el presidente

emergencia que rebasen

los ambitos locales para
tomar decisiones.

Coordinar la inclusion de la
participacion social en las
tareas preventivas y reactivas

de la republica e integrado por
los titulares de las secretarias
y el titular de la Subsecretaria
de Proteccion Civil.

Los estados y municipios han
creado sus propios consejos

a semejanza del nacional
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Continuacion de la tabla 3

Elemento Funcién Fecha de Objetivos Caracteristicas
creacion observaciones
Programa  Programatico 1990 Regular los esfuerzos Su enfoque ha ido cambiando.
Nacional nacionales en materia de En 1990 se centraba en la
de proteccion civil para hacer atencion de emergencias.
Proteccién frente de manera organizada ~ En 2000 enfatiz6 en las
Civil alos “desastres naturales” acciones preventivas. En
2008 incorpora la nocion de
gestion integral del riesgo
LGPC Juridico 2000 Definir las funciones Senala al municipio como el
de la proteccion civil y primer nivel de gobierno que
darle certeza juridica debe atender los desastres
Actualizada en 2012 para
introducir la gestion
integral del riesgo
No incorpora elementos
para la vinculacion de la
proteccion civil con otras
politicas de desarrollo ni
del uso del territorio
Fonden Financiero 1996 Atender los efectos de La forma en que se habla
los desastres naturales de los desastres demuestra
imprevisibles, cuya magnitud ~ que su enfoque parte del
supere la capacidad financiera  paradigma dominante
de respuesta de dependencias
y entidades federales de
las entidades federativas
FAPRACC  Financiero 2004 Apoyar a los productores Compensa a los productores
rurales de bajos ingresos total o parcialmente
que realicen actividades de para reincorporarlos a la
temporal y sean afectados por  dindmica econémica
contingencias climatoldgicas ~ Depende de la Sagarpa
Fopreden  Financiero 2006 Proporcionar recursos a las Se enfoca a la prevencion

dependencias y entidades de la
administracion publica federal
y a las entidades federativas,
para realizar acciones
tendientes a reducir riesgos

Fuente: Elaboracion propia.

En esta tabla se pueden leer algunas de las caracteristicas mas relevantes de los ele-
mentos que conforman el Sinaproc. Es importante mencionar que inicialmente el sistema
tenia un enfoque muy emergencista, como se manifiesta en el Primer Programa Nacional
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de Proteccién Civil (publicado en 1990), que habla de “hacer frente a los desastres natu-
rales”, y en los instrumentos financieros enfocados a la “atencion de emergencias”. Pero
recientemente tanto la LGPC en su actualizaciéon de 2012 como el Programa Nacional de
Proteccion Civil (2008-2012) sustituyen el concepto de “desastre natural” por el de “ma-
nejo integral del riesgo”, que se define como

un enfoque que reconoce en los riesgos no sélo un producto de las manifestaciones de la na-
turaleza, sino también un fenémeno expuesto a factores institucionales, culturales, sociales,
econdmicos y politicos, que en conjunto crean condiciones de vulnerabilidad en la poblacién
desde la propia gestacion de los riesgos. Asi, el enfoque del manejo integral de riesgos reconoce
que la generacién de riesgos proviene de multiples factores, tales como las decisiones politi-
cas, el ordenamiento del territorio, la cultura de las comunidades, entre otros (Segob, 2008).

Aunque no implica un cambio de paradigma, si hay una aceptacion, al menos en el
discurso, de la intervencion de los procesos sociales en la generacion de desastres asi como
la posibilidad de actuar antes de que se manifiesten con el fin de evitarlos o reducir las
pérdidas y dafios. Asimismo, en 2006 el Fopreden se enfoca a las acciones preventivas.

Desde su creacion hasta ahora el Sinaproc ha logrado avances sustanciales: hay una
notoria reduccién de victimas fatales, en lo cual han sido de utilidad los sistemas de
monitoreo, alerta y alarma (OCDE, 2013), pero aun asi no ha logrado pasar del enfoque
reactivo al preventivo Esto puede atribuirse a que el Sinaproc no se ha movido de para-
digma y poco es lo que se ha hecho por reducir las condiciones de vulnerabilidad fisica,
economica, social y ambiental de la poblacion.

Retomando el origen del Sinaproc, es importante mencionar que los sismos de 1985
sucedieron en plena crisis econdmica, cuando el pais empezaba a poner en marcha los
“ajustes estructurales”. El gobierno federal tuvo la necesidad de recortar el gasto publico
y comenzo a trasladar funciones relativas al desarrollo econdmico nacional al mercado;
funciones politicas a la “sociedad civil” y funciones y competencias publicas a los esta-
dos y municipios de la republica. En 1983 y luego en 1999 se reformd el articulo 115 de la
Constitucion, que trata sobre el municipio, entre otros temas, sobre la gestion municipal.

A partir de 1983 se registré un incremento considerable en la bibliografia sobre la
gestion municipal; buena parte de ésta aborda las dificultades de los gobiernos locales,
derivadas de las relaciones intergubernamentales y de la debilidad institucional y fiscal del
municipio; de la baja capacitacion del personal y su rotacion: periodos de gestion cortos
que dificultan o impiden proyectos de larga duracion; la dificultad de establecer redes
de politicas publicas largas y duraderas; dificultades por las practicas contra los rivales
y enemigos en los procesos y operaciones administrativas, utilizando la maquinaria de
gobierno municipal en las estrategias de lucha entre grupos y facciones politicas locales,
entre otros temas. Por eso, aunque en la bibliografia se reconocen aspectos positivos del
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fortalecimiento municipal, existen grandes debilidades, muchas de ellas en la preven-
cién de desastres. No sdlo por el peso de la tradicion centralista, sino por las condicio-
nes estructurales de la economia y las desigualdades sociales, en términos de acceso a
oportunidades vitales de la mayoria, que para el caso de esta investigacion se traducen
en condiciones de vulnerabilidad ante fendmenos peligrosos, ademas de muchas otras
traducciones posibles.

De modo que el Sinaproc desde su inicio se pens6 como un sistema descentralizado,
en el que el nivel de gobierno municipal seria clave tanto para la prevenciéon como para
la atencion de desastres. Por un lado, esto obedecia a la tendencia nacional, pero por otra
parte le conferia tareas dificiles a los municipios ya que en el pais no habia trayectoria
significativa en el estudio de los desastres.

La Proteccion Civil en el Estado de México

La Proteccion Civil en el Estado de México se desprende del Sinaproc y su funcién es coor-
dinar la administracion publica estatal con los ayuntamientos de la entidad en esta materia.
El Estado de México, como caracteristica particular, para fortalecer su sistema de
Proteccién Civil ha enfatizado la dimension espacial del riesgo-desastres impulsando mas
que otras entidades los atlas de riesgos (OCDE, 2013), que representan la espacialidad del
riesgo, lo cual es util para disenar planes de emergencias y establecer cdigos de construc-
cion y planes de zonificacion de uso del suelo en funcién de las caracteristicas de riesgo
de cada municipio. De ahi que sean necesarios para los gobiernos municipales, pero su
elaboracion implica tiempo y costos, y no todos los municipios hacen esta inversion."!
En la siguiente seccién se veran algunas de las caracteristicas de los diferentes atlas de
riesgos de los municipios en estudio. Otra accién estatal ha sido la profesionalizacion de
elementos de la Agencia de Seguridad Estatal en cuestiones de proteccién civil.'?

El Estado de México promulgé su Ley de Proteccion Civil en 1994, fue de los primeros
estados en hacerlo, en parte por sus particulares condiciones de riesgo-desastre.’* En
esta ley, asi como en la general promulgada afios después, se designa al municipio como
el primer nivel de gobierno que debe encargarse de la prevencion de riesgos y desastres
y de enfrentar las situaciones de emergencia. Tanto la ley estatal como la general sefialan

! Para solucionar este problema se impulsé el programa de Prevencion de Riesgos en Asentamientos Hu-
manos (2011), compartiendo costos la Sedesol y los gobiernos municipales. Valle de Chalco es uno de los
municipios beneficiados con este programa y su atlas contiene informacién sobre riesgos mds acertada
que la de los atlas de otros municipios estudiados.

!> Enla Universidad Auténoma del Estado de México (UAEM) se han impartido diplomados sobre la tematica para
los miembros de la Agencia de Seguridad Estatal, lo cual es evidencia de la intencién de mejorar el sistema.

* En 1984 sucedieron las explosiones de San Juanico; en 1985 con los sismos parte de la zona conurbada al
DF sufri6 dafios, y en 1994 enfrent6 la actividad volcanica del Popocatépetl.
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que los sistemas de proteccion civil deberan promover las practicas de la autoproteccion,
impulsar la educacion en la prevencion y en la proteccion civil a través de actividades en
las que se proporcione informacién (simulacros y campanias de informacion, entre otros),
llevar a cabo estudios y proyectos, invertir lo necesario para el monitoreo de fendmenos
peligrosos y establecer lineas de accion al respecto. Esto sigue vigente en la modificacion
hecha en 2012 (Ley de Proteccion Civil del Estado Libre y Soberano de México, 2012).

Su organigrama esta basado en lo que estipula el Sinaproc: un Consejo Estatal de
Proteccion Civil integrado por el gobernador, los presidentes municipales, el director
general de la Proteccion Civil en el Estado de México, los sistemas y consejos municipales
de Proteccion Civil, los representantes de los sectores social y privado, de las instituciones
educativas y los grupos de voluntarios. El nivel estatal debe elaborar su atlas de riesgos y
lo mismo los municipios, en las escalas correspondientes.

La Ley de Protecciéon Civil del Estado de México sefiala que cada municipio debe
establecer un Sistema Municipal de Proteccion Civil para ofrecer respuestas inmediatas
ante situaciones de emergencia; estudiar las formas de prevenir desastres y reducir sus
efectos; desarrollar sus propios programas con base en el estatal, e integrarse por el pre-
sidente municipal, el consejo, los grupos de voluntarios y los sectores social y privado.
Las tareas de los consejos municipales son crear y establecer los drganos y mecanismos
que promuevan y aseguren la capacidad de la comunidad a través de la formacion del
voluntariado de proteccion civil, y promover la cultura de la Proteccion Civil. La Ley se-
nala ademas todas las atribuciones y responsabilidades del nivel municipal en torno a los
riesgos y desastres, las cuales, en resumen, consisten en la elaboracion del atlas de riesgos,
la promocién de la cultura de la Proteccion Civil, el involucramiento de los grupos de
voluntarios, las tareas preventivas y la atencién de emergencias (Ley de Proteccion Civil
del Estado Libre y Soberano de México, 1994, actualizada en 2012).

Los municipios cuentan ademas con el bando municipal, el plan de desarrollo munici-
paly el atlas de riesgos (no siempre disponible), que sefialan las obligaciones del municipio
en materia de Proteccion Civil. Sin embargo, estos instrumentos (excepto los atlas) ubican
el tema de la proteccion civil con los bomberos (para atender emergencias), el transito
municipal o la seguridad ciudadana. Esta ubicacién no es casual: refleja la concepcion
emergencista que predomina sobre la proteccion civil y que constituye un obstaculo para
transitar hacia un modelo preventivo.

Ademas de este entramado institucional hay programas especiales para fortalecer
la proteccién civil. Uno de ellos de reciente creacion es el Programa Preventivo Contra
Inundaciones del Estado de México, que consiste en una inversion de 1,300 millones de
pesos para construir infraestructura hidraulica, colectores, circamos; rehabilitar plantas
de bombeo; dar mantenimiento a los sistemas de drenaje y desazolvar canales y barrancas.
Setenta de los ciento veinticinco municipios del estado, entre ellos Valle de Chalco y San
Mateo Atenco, se benefician de este programa (Campos, 2014).
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Las tareas encomendadas a los municipios con frecuencia los rebasan, y aunque en su
forma ideal son fundamentales para la prevencion y atencion de desastres en la realidad
dificilmente pueden hacerse cargo de ellas. En la siguiente seccion se presenta un conjunto
de casos de riesgo—desastre que da cuenta de los problemas que enfrentan los municipios
para atender esta tematica tomando en cuenta la perspectiva de los actores locales.

Exposicion de casos

Como ya se menciond, el nivel municipal tiene un papel relevante en la proteccion civil:
es la primera instancia encargada de la atencién de emergencias, de la identificacién de
riesgos y la elaboracion de los atlas; es también el nivel en donde se operativiza el discurso
de la proteccion civil, donde las ideas se ponen en practica, se viven las emergencias y se
experimentan los dafios y pérdidas. El nivel de gobierno municipal es ademas el represen-
tante politico y administrativo de lo local y de sus actores; es la instancia encargada de la
regulacion del suelo; es la base de la descentralizacion administrativa, politica y econdémi-
ca; es el nivel de gobierno mas cercano a la poblacién, donde es mas posible atender sus
necesidades (Ziccardi, 2003); es engranaje de lo local con los niveles regional y nacional
(Lavell, 2003). Por todo lo anterior, es un nivel de gobierno fundamental, aunque a partir
de las experiencias en municipios en el Estado de México se observa que los municipios
enfrentan graves dificultades para cumplir con sus funciones.

Tres de los casos incluidos se consideran “menores” ya que entre las consecuencias no
se han registrado victimas fatales, lo que los invisibiliza considerablemente, en particular
porque no son casos atractivos para los medios de comunicacion. En el tema de riesgos
y desastres son importantes porque son el tipo de casos que predominan en todo el pais.
En estos casos menores la atencion de la emergencia no requiere la intervencion de au-
toridades externas al ambito municipal, suelen ser mal atendidas, suceden con bastante
recurrencia y merman la vida de los afectados. En los casos incluidos hay dos desastres
“mayores” que son aquellos en los que el municipio no pudo atender la emergencia y
requirid la declaratoria de desastre, la instrumentacién del Plan DN 111 E y con ello la
asistencia estatal y federal. En el mapa 1 se muestra la ubicacién de los casos estudiados
y en la tabla 4 algunas de sus caracteristicas.
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MAPA 1. Localidades y municipios en estudio
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TABLA 4. Datos generales sobre los casos en estudio

Casos y variables San Mateo Valle de Chalco, Santiago Raices Santa Cruz
Atenco Solidaridad Miltepec Pueblo Nuevo
Tipo de entidad ~ Municipio Municipio Delegacion Localidad Localidad
conurbado conurbado de Toluca rural de rural de
alazona ala zona Zinacantepec  Tenango
metropolitana  metropolitana del Valle
de Toluca de la Ciudad
de México
Fendémeno Inundacion Inundacién Procesos Heladas Heladas y
peligroso gravitacionales tornados
Tipos principales  Fisica Fisica Fisica Econémica  Econdmica
de vulnerabilidad ~Ambiental Ambiental Ambiental Institucional  Institucional
Institucional Institucional Institucional
Acciones Desazolve Desazolve y
municipales insuficiente recoleccion de
preventivas residuos sélidos
insuficientes
Acciones Establecimiento Establecimiento Establecimiento
municipales de albergues de albergues de albergues
en situacion de Reparto de Rondines de
emergencia cobijas vigilancia
Otros actores Iglesia catdlica  Iglesia catdlica ~ Comunidad Comunidad ~ Comunidad
locales Comunidad Comunidad
participantes
Caracteristicas del  Elaborado Elaborado por  Varios Elaborado En
atlas de riesgos porlaASEy la Sedesol y elaborados por  porla ssc, elaboracién
el gobierno el gobierno la proteccién proteccion
municipal, 2006 municipal, 2011 civil de Toluca  civil estatal
yla UAEM y proteccién
civil
municipal

Fuente: Elaboracion propia.

San Mateo Atenco

Es un municipio ubicado en la zona metropolitana de la ciudad de Toluca, propenso a
inundarse debido a que se erigié sobre lagunas desecadas a mediados del siglo xx, cer-
canas al rio Lerma, para aprovechar el suelo en actividades agricolas. Posteriormente el
suelo pas6 de agricola a urbano y se cubrié de viviendas, talleres industriales y comercios.
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En temporada de lluvias el rio Lerma y sus afluentes se desbordan (algunas de las zanjas
que antiguamente llevaban agua para la agricultura ahora llevan aguas negras).

La primera inundacion desastrosa se presentd en 1995, cuando ya habia aumentado
la ocupacion urbana de las zonas riberefias.'* Desde entonces las inundaciones profundas
han sido recurrentes, como la de 2006 cuando el agua alcanzé de 40 a 60 cm de altitud y
permanecio varios dias en las zonas mas cercanas a los cuerpos de agua. Ante la imposi-
bilidad municipal de responder, el gobierno federal puso en marcha el plan b~ 111 E. En
esa ocasion la Comision del Agua del Estado de México (CAEM) se encargd de la limpieza
y el desazolve en redes de drenaje, alcantarillas, cauces y rios. El gobierno municipal
establecid cuatro albergues en capillas, doté de alimentos y cobijas a los damnificados y
realizé algunas obras hidraulicas menores.

En una encuesta aplicada en 2007 (Toscana et al., 2010) en los barrios mas expuestos
alas inundaciones se encontr6 que 75% de la poblacion vive en casas de origen irregular,
no tiene recursos para vivir en otra parte y gran parte de sus ingresos los invierte en ade-
cuaciones a la vivienda y en reparar dafos causados por las inundaciones. La encuesta
reveld que los vecinos mas expuestos realizan acciones preventivas por cuenta propia,
como la constante revision del nivel del rio. No hay grupos de voluntarios como tales que
formen parte de la Proteccion Civil municipal. 40% de los encuestados considera que las
inundaciones son el principal problema del municipio. S6lo 30% conoce la existencia de
albergues, pero afirman que no asisten porque sienten desconfianza hacia el gobierno
y temor a que les roben sus pertenencias al abandonar la casa. 80% no conoce ningin
plan de Proteccién Civil y en caso de emergencia ha respondido con base en su propia
experiencia; gran parte de la poblacién considera que la ayuda gubernamental obedece
a criterios clientelares.

A pesar de que las inundaciones son recurrentes y de que las actividades econémicas
(industria manufacturera y comercio) se interrumpen durante dias, es minimo lo que el
municipio hacia para su prevencion y control. Las actividades se han concentrado en la
habilitacion de capillas para albergues y en el reparto de cobijas a los damnificados. Pero
después de la inundacién de 2006 el alcalde Santiago Zepeda reconocié que éstas eran
un problema recurrente con posibilidad de solucidn, por lo que instrumentaron medidas
preventivas: desazolve y limpia de zanjas, drenes y afluentes del rio Lerma, y elevacion
del nivel de uno de los bordos mas problematicos a 9o cm en 4.5 km del rio. También
reconocio las inundaciones como parte del desarrollo urbano y que la participacion de
la sociedad para que las medidas preventivas arrojen resultados es vital (Morales, 2007).
Ademads el municipio recientemente fue beneficiado con el Programa Preventivo contra
Inundaciones del Estado de México.

* En 1970 la poblacién era de 9,337 personas; para 1980 aument9 a 16,857; en 1990 ya sumaban 29,580; en 2000
subio6 a 29,325 y en 2010 alcanzd 41,926 personas (INEGI, 2010). Primero se pobld el centro del municipio y
después las zonas cercanas a los afluentes. Entre 1998 y 2005 hubo 28 inundaciones (Vazquez y Méndez, 2011).
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Aun asi, en el marco institucional municipal no se refleja la aceptacion de las inun-
daciones como un problema prevenible. El Bando Municipal describe la Proteccion Civil
como un sistema reactivo. El Plan de Desarrollo Municipal tiene entre sus objetivos ge-
nerales promover un desarrollo urbano en armonia con el entorno natural, pero esto no
se cumple ya que las inundaciones se deben en buena medida a la expansiéon urbana en
las zonas riberefias. El atlas de riesgos esta hecho con base en el paradigma dominante,
asi lo refleja su definicion de desastre, lo que se traduce en poner en relieve las acciones
emergencistas frente a las preventivas; ademas contiene mapas de las caracteristicas fisicas
del medio, pero no de los riesgos, los cuales se presentan a manera de inventario.

Valle de Chalco Solidaridad

Se ubica en la porcién oriental del Area Metropolitana de la Ciudad de México (amcMm).
Es un municipio urbano con problemas de inundaciones y subsidencia derivados de la
extraccion de agua del manto freatico, lo que ademas de afectar las construcciones y la
infraestructura lo hace proclive a inundarse; a ello se suma su tendencia natural, pues el
asentamiento esta sobre el antiguo lago de Chalco, ahora desecado en casi toda su exten-
sion (Burns y Moctezuma, 2012).

En la década de los afos ochenta la necesidad de suelo para vivienda de bajo costo
en el AMcM estimuld la creacion de asentamientos irregulares en el municipio de Chalco,
cercano al Distrito Federal, que en 1994 se dividio y dio lugar a Valle de Chalco Solidari-
dad. La zona se poblo rdapidamente: en tres décadas alcanz6 una poblacion de mas de 350
mil personas, y al ser objeto del Programa Nacional de Solidaridad se otorgaron titulos
de propiedad y se brindaron servicios urbanos, lo que la volvié mas atractiva para la
poblacion (Hiernaux y Linddn, 1998).

La parte norte del municipio esta atravesada por el Canal de la Compaiiia, que des-
agua parte de las aguas negras del AmcMm. Este canal, debido a la falta de mantenimiento,
se ha roto en varias ocasiones, derramando aguas negras sobre las colonias aledafas y
afectando la infraestructura y el patrimonio de las familias.'® La inundacién que se es-
tudia en este caso sucedio en febrero de 2010 y tuvo un saldo de 10 mil damnificados en
las colonias cercanas al canal.

Ante los indicios de que el canal se estaba rompiendo, dos dias antes de la inunda-
cidn, vecinos de las colonias aledafias dieron aviso a las autoridades de Proteccion Civil
municipal, que se concretaron a notificar a la CNA. Antes de que este organismo hiciera
algo se formd un boquete de 70 m de largo por donde salieron las aguas negras que al-
canzaron un nivel de 1.5 m y permanecieron varios dias en las colonias aledanas al canal.

' El canal se construy6 en 1994 como parte del sistema de desalojo de aguas negras del AMcM, inicialmente
al mismo nivel que las casas, pero en 2010 se encontraba varios metros por arriba del nivel urbano, debido
al hundimiento del suelo. Para tratar de evitar mas inundaciones en 2012 se entubo.
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El nivel de gobierno federal puso en marcha el Plan DN 111 E. La CNA, con ayuda de las
Fuerzas Armadas, cerrd el boquete. Posteriormente, por parte de este nivel de gobierno, se
hizo una campana de vacunacion entre la poblacion afectada. El nivel estatal se encargd
de lalimpia de las calles y de levantar un censo para repartir ayuda a los damnificados. El
gobierno municipal se limit6 a hacer rondines de vigilancia y abrié un albergue, aunque
la mayor parte de la poblacion usé los de las parroquias.

Ademads de estos actores también intervinieron las parroquias, que se han interesa-
do en la mitigacion de dafios por las inundaciones (desde medidas preventivas hasta la
atencion de emergencias), suplantando algunas de las funciones municipales. En 2010
fueron la Didcesis Valle de Chalco y otras organizaciones civiles las que se encargaron de
organizar albergues, alimentar a los damnificados y rescatar enseres de las casas anegadas.
Esto es asi en parte porque los gobiernos municipales duran en el cargo tres aflos y no
necesariamente estan interesados en solucionar problemas “tan grandes”,'® mientras que
la presencia de los sacerdotes en las parroquias es mds duradera y mas comprometida
con la poblacion local.'” Por otra parte, el mantenimiento del canal le corresponde a la
CNA, pero la responsabilidad de los residuos sdlidos que afectan el flujo de su corriente
es del municipio y hasta ahora no ha logrado implementar un sistema adecuado de re-
coleccion de residuos sdlidos que ayude a disminuir la tendencia de arrojar desechos a
los cuerpos de agua.

En resumen, las inundaciones en Valle de Chalco (igual que las de San Mateo Atenco)
resultan de un proceso cuyas causas son sociales: urbanizacién mal regulada, pobreza
urbana persistente, degradacion del medio ambiente, politicas publicas ineficientes y
desaciertos en las inversiones de infraestructura hidraulica. El reconocimiento de estos
factores como causalidad implica que las inundaciones pueden prevenirse. Sin embargo,
las acciones y presupuestos se han enfocado en la atencion de emergencias.

En lo que se refiere a la vision institucional sobre la Proteccion Civil, en el Bando
Municipal los conceptos “desastres naturales” y las “emergencias” se usan como sindni-
mos; este dato muestra que no se reconoce la fase en la que se genera el riesgo que se
materializara en desastre, en la que se puede actuar para prevenir. En el plan de desarrollo
urbano se plantea la necesidad de establecer medidas para prevenir y controlar las inun-
daciones, al menos la recoleccion de residuos solidos. Por su parte, el atlas de riesgos, si
bien estd elaborado desde la perspectiva de la Sedesol, no evalta la vulnerabilidad, sélo
logra describir algunas variables demograficas y de las viviendas, lo cual se relaciona con la
vulnerabilidad fisica y econémica pero no es sindnimo, no retoma el deterioro ambiental
que en este municipio es decisivo para la generaciéon de inundaciones.

'¢ Luis Enrique Ventura (2009-2012), presidente municipal en ese momento, declar6 que “a él s6lo le pagan
para hacer promesas y declaraciones, y no para resolver problemas tan grandes” (http://coordinadoralibre.
blogspot.mx/; fecha de consulta: 20 de enero de 2011).

7 Entrevista con el padre Mario Alberto Lozada Galvéan de la Parroquia San Isidro, Di6cesis Valle de Chalco, 2011.
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Santiago Miltepec, Toluca

Una porcién de la delegacion Santiago Miltepec de la ciudad de Toluca se asienta so-
bre el pie de monte y laderas del cerro El Barrigon. Las pendientes son pronunciadas,
algunas de 70° con escarpes de 90° de donde afloran grandes rocas fracturadas e in-
temperizadas, con el potencial —aumentado por la deforestacion— de sufrir procesos
gravitacionales, es decir, de desprenderse y rodar ladera abajo. En junio de 2006, tras
una intensa precipitacion, varias de estas rocas rodaron hasta impactar en las casas que
fueron destruidas, parcial o totalmente. El asunto fue turnado a Proteccion Civil del
municipio de Toluca. Debe mencionarse que en afios anteriores ya habia habido caida
de rocas y volvid a suceder en 2008 aunque con rocas de dimensiones menores, esta
vez sin llegar a destruir viviendas.

Uno de los problemas que enfrenté Proteccion Civil municipal en este caso, y que
con frecuencia enfrenta, es que la planeacion del suelo, al igual que en casi todas las zonas
urbanas del pais, se ha hecho posterior a su ocupacion y las dreas peligrosas ya ocupadas
se regularizan. Las autoridades de Proteccién Civil consideraron que precisamente por
eso no es Proteccion Civil la que debe solucionar estos casos puesto que el origen del
problema rebasa su esquema, pero asi lo establecen las normas. Dias después del acon-
tecimiento el personal de Proteccion Civil pidi6 a los vecinos que desalojaran las casas y
fueran a un albergue. Esto ultimo no sucedio, a decir de los vecinos, por las condiciones
desagradables que implican los albergues y por el temor a perder las pertenencias dejadas
en las casas evacuadas. Los vecinos pidieron otra solucion, la cual tardé un afo en llegar a
pesar de que el asunto se catalogd como urgente; en parte porque el presidente municipal
estaba terminando su gestion, en cierre de actividades y ya no tenia presupuesto, y en
parte también porque después del evento el personal de Proteccion Civil fue requerido
para participar en los preparativos de las fiestas patrias y no tuvo tiempo para realizar
sus propias labores, las cuales fueron dejando en el olvido. Finalmente la solucion, de
iniciativa vecinal, consistié en desprender y remover las rocas en peligro de caer para
evitar problemas similares en el futuro (Toscana, 2011).

En este caso, para conocer la percepcion de la poblacion afectada sobre el proble-
ma se aplicé un cuestionario en 38 de las 42 casas asentadas en la ladera de la que se
desprendieron las rocas. Entre los principales resultados esta que la mayor parte de las
casas son de autoconstruccion pero ya estan consolidadas: 80% tiene materiales firmes
en el techo y en el suelo, y 100% cuenta con los servicios urbanos de agua entubada, luz
y drenaje. Esta informacion es relevante puesto que deja ver que hay una certeza juridica
sobre la propiedad de la vivienda, no s6lo porque ya se han hecho algunas de las mayores
inversiones como el techo de cemento sino porque la disponibilidad de servicios urbanos
implica el reconocimiento municipal del asentamiento. La mayor parte de las familias, al
dia de los hechos, llevaba viviendo ahi mas de diez afos, algunos hasta cincuenta. Esto es
importante porque la tardanza de las autoridades publicas para dar una solucion se tratd
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de justificar diciendo que el asentamiento era irregular. Ante la falta de una respuesta
pronta de las instituciones publicas la ayuda se dio entre los miembros de la comunidad.
Ese mismo cuestionario revelé que la caida de las rocas es para 71% el problema mas im-
portante de la comunidad; 35% atribuye el fendmeno a un acto divino, 42% lo atribuye a
la naturaleza y sélo 16% considera que el pequefio desastre es consecuencia de las malas
politicas urbanas (Toscana, 2011).

En este caso se observa que las relaciones entre las diferentes instituciones que confor-
man el gobierno estatal y local es un obstaculo, asi como el uso de los recursos humanos
de la unidad municipal de Proteccién Civil para otras actividades aun cuando lo ocurrido
en Santiago Miltepec se considerd urgente.

Raices

Raices es una localidad rural de 664 personas (INEGI, 2010) ubicada en las laderas altas del
Nevado de Toluca en el municipio de Zinacantepec. Raices es parte del ejido Loma Alta,
fundado en 1937 a partir de tierras de la hacienda La Gavia. Desde entonces, ademas de
la tradicién forestal, los campesinos cultivaban papa y avena. Es la segunda localidad del
pais con mayor altitud (3,551 msnm), lo cual la hace presentar temperaturas muy bajas
en invierno, lo que junto con las condiciones de humedad dan lugar a nevadas. También
se presentan heladas y granizadas con frecuencia (12 y 9 al aflo en promedio, respectiva-
mente). Estos fenomenos afectan el bienestar de las familias, pues danan los cultivos de
papay avena, principales fuentes de trabajo de la localidad (91% de la poblacion ocupada
se dedica a actividades agropecuarias; INEGI, 2010). Las remesas constituyen una fuente
de ingresos importante pues ademas de la agricultura s6lo hay turismo incipiente de fin
de semana y una granja acuicola; algunos ejidatarios estan incorporados al Programa
Pago por Servicios Ambientales.

La diversificacion economica es poca, lo que hace que la comunidad sea vulnerable
ante los fendmenos hidrometeorologicos con potencial destructivo, y cada vez que se
pierden las cosechas se acenttian las condiciones de pobreza y marginacion,'® las cuales
s6lo se mitigan con las remesas."’

Si bien estos fendmenos son reconocidos por el Sinaproc en todos sus niveles, y a
pesar de que el enfoque que predomina ahi es el asistencialista, para estos casos no hay
ninguna respuesta, segun los testimonios de ejidatarios de Raices. Es decir, los cultivos
son los bienes de las personas y aunque se destruyan en su totalidad no hay respuesta del
Sinaproc. Existe un programa para contingencias ambientales (FAPRACC) pero nunca se
ha puesto en practica en Raices. Este programa realiza evaluaciones de dafos en zonas

18 De acuerdo con la Sedesol el grado de marginacién de Raices es alto, calculado para 2010, http://www.
microrregiones.gob.mx/catloc/LocdeMun.aspx?tipo=clave&campo=loc&ent=15&mun=118.
' Estos datos fueron recabados por medio de entrevistas realizadas en mayo de 2013 a ejidatarios de Raices.
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de produccioén agricola para que las entidades afectadas sean consideradas en el proceso
de aplicacion para recibir ayuda federal.*

En las entrevistas hechas a habitantes de Raices fue recurrente el dato de que Protec-
cién Civil atiende mas a los turistas que pasan por la localidad para subir al Nevado de
Toluca que a la gente de la comunidad, por lo que la principal fuente de apoyo en caso de
emergencia es la propia comunidad: el capital social formado por familiares, parientes,
vecinos y amigos (cfr. Nakawaka y Shaw, 2004), lo que se vuelve muy comtn en los am-
bitos rurales en donde las instituciones son débiles.

Para la poblacion local lo que hay son campaiias preventivas (vacunas) y dotacion de
cobijas y a veces ropa para frio y alimento caldrico por parte de la Secretaria de Salud del
Estado de México. Gracias a las remesas, la mayoria de las viviendas esta consolidada, por
lo que se puede decir que son resistentes a los fenémenos hidrometeoroldgicos (nevadas,
granizadas y heladas). Menos de 4% de las casas tiene techos o paredes de ldmina (INEGI,
2010), y a través del programa Piso Firme?®' casi todas las viviendas tienen piso de cemento
o de algiin material diferente a la tierra.

El atlas de riesgos del municipio esta basado en el paradigma dominante. Pero este
instrumento no es un compendio de mapas de riesgo propiamente dicho (mapas que
relacionen las condiciones de vulnerabilidad con la posibilidad de incidencia de feno-
menos peligrosos), sino inventarios anuales de caracteristicas del medio natural y de
algunos peligros, de delitos y de accidentes de transito o fugas de gas, entre otros. De
modo que no es un instrumento que ayude a la prevencion de desastres. Para tener una
idea de lo que hace el sistema de Proteccion Civil de Zinacantepec basta con mencionar
un dato estimado por el propio municipio: 70.46% de la actividad de Proteccion Civil
se refiere a prestar servicio de ambulancia y 29.54% de bomberos (Plan de Desarrollo
Municipal, 2009-2012).

El Bando Municipal vigente sefiala que al municipio le corresponde impulsar el
desarrollo econdmico a través de programas de desarrollo agropecuario, artesanal, co-
mercial, industrial y turistico. Asimismo, el Plan de Desarrollo Municipal (2009-2012)
sefiala que el municipio debe mejorar las condiciones de vida en Zinacantepec. En el
caso de Raices esto no se cumple; por el contrario, pues a decir de los ejidatarios en-
trevistados, a partir de la recategorizacion del Nevado de Toluca de Parque Nacional a
Zona de Proteccion de Flora y Fauna en 2013 las condiciones para ellos se han puesto
mas dificiles ya que el gobierno federal les ha pedido que dejen de sembrar pero no les
han dado otra opcidén econdmica.

*° http://www.sagarpa.gob.mx/transparencia/reglas/FAPRACC-DOF-2003.pdf [10 de junio de 2013]
! Este programa de la Sedesol funciona en municipios donde suceden desastres que impactan las actividades
productivas y que tienen grado de marginaciéon medio, alto o muy alto.
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Santa Cruz Pueblo Nuevo

Es una pequena localidad rural de 1,005 personas (INEGI, 2010) en el municipio de Te-
nango del Valle. Es un pueblo con problemas de inundaciones y de heladas, pero lo que
hace este caso interesante es que estd entre las zonas del pais en donde se presentan
tornados de baja intensidad. El problema de los tornados es algo novedoso en México
pues durante mucho tiempo no se consideraron en el inventario de fendémenos naturales
porque se creia que en estas latitudes no se presentaban (Macias y Avedaio, 2014). Sin
embargo, los estudios a microescala empiezan a revelar que si existen y que sus efectos
pueden ser catastroficos.

En 1940 este poblado fue devastado por un tornado. El viento destrozé la mayor parte
de las casas y la intensa precipitacion asociada al meteoro ocasiond que las aguas que ba-
jan por el rio La Ciénaga desde las laderas del Nevado de Toluca y atraviesan el poblado
salieran de su caudal e inundaran el pueblo, lo cual contribuy6 a su destruccion (Toscana
y Valdez, 2014). Actualmente el municipio no esta al tanto de la existencia de tornados
(esto se puede afirmar a partir de la revision de documentos municipales, como el Plan
de Desarrollo Municipal, en donde se identifican los fendmenos hidrometeorolégicos que
afectan su territorio). Y segun los testimonios de los habitantes de la zona, en pueblos
vecinos también se han presentado tornados, llamados localmente “colas de agua”

Estos fendmenos hidrometeorologicos, junto con las heladas, afectan la agricultura de
lalocalidad (maiz, chile, calabaza, jitomates, flores) que representa la actividad econémica
mas importante (75% de la PEA se dedica a actividades agropecuarias; INEGI, 2010). El
resto de los ingresos proviene de las remesas.”” Al igual que en Raices, estos recursos se
han invertido en la consolidacién de las viviendas: 98% de las viviendas tiene techo firme
y 84% tiene paredes firmes (INEGI, 2010), de modo que las viviendas son resistentes a los
fendmenos hidrometeorolégicos, no asi los cultivos, lo que aunado al hecho de que el
grado de marginacion es alto dificulta atin més la situacion econdmica de la localidad.*

En este caso llaman la atencion las ocupaciones de la Proteccion Civil, pues con base
en documentos oficiales del municipio se dedica basicamente a la atencion de accidentes
viales y a actos vandalicos. Entre las prioridades que sefiala el plan para un mejor desa-
rrollo municipal se enlistan las de prioridad A y las B. Entre las A se cuentan la atencion
de contingencias, la creacion de un cuerpo de bomberos e incrementar el nimero de
policias municipales. Entre las prioridades B esta la adquisiciéon de armamento. Ante
esta prioridad surge la pregunta: ;armamento para qué funcién de la Proteccion Civil
municipal? El marco institucional de Tenango del Valle coloca a la proteccién civil muy
cerca de las funciones policiacas y esto se hace evidente en las prioridades municipales.

?? Informacion obtenida en trabajo de campo en 2012.
** Dato de la Sedesol para 2010, Santa Cruz Pueblo Nuevo. http://www.microrregiones.gob.mx/catloc/Loc-
deMun.aspx?tipo=clave&campo=loc&ent=15&mun=090
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En lo que se refiere a medidas preventivas, hay desazolve del rio por parte del gobierno
estatal para evitar que llegue a desbordarse nuevamente sobre el area urbana, y a veces
hay platicas sobre lo que hay que hacer en caso de inundacion, estas platicas estan a cargo
de académicos de la UAEM, principalmente.**

El atlas de riesgos actualmente esta en elaboracion, pero en la parte que ya esta dis-
ponible al pablico se observa que entre los fendmenos naturales no estan los tornados ni
las heladas, solamente inundaciones y derrumbes.*

Resultados generales y conclusiones

Un problema del Sinaproc en relaciéon con que estd integrado por tres niveles (federal,
estatal y municipal) es que su discurso no es claro; por ejemplo, en el nivel federal se
habla de “manejo integral de riesgos” y en el municipal de “desastres naturales”. El uso de
los términos no es aleatorio ni politicamente neutro: hablar de “desastres naturales” es
entenderlos como procesos en los que la dinamica natural del planeta es clave; hablar de
“manejo integral de riesgos” implica reconocer que el riesgo no es fatal sino que se puede
incidir en ¢él, también implica reconocer la multiplicidad de variables que lo configuran.
En los tres niveles, pero sobre todo en el municipal, la tendencia de la Protecciéon Civil es
hacia la atencién de emergencias. En este sentido tampoco es claro el tipo de emergen-
cias que debe atender, ya que puede ser desde una inundacién en una cuenca hasta un
accidente vehicular que implique un solo automovil.

Entre los problemas derivados de la descentralizacion de la Proteccién Civil resalta
la limitada experiencia municipal en el tema de riesgos y desastres: en la identificacion
de fendmenos peligrosos y sus areas de influencia, en la deteccion de las condiciones de
vulnerabilidad de la poblacion, en el mapeo de zonas de riesgo y en el disefio de politicas
tanto preventivas como de atencion de emergencias y recuperacion.

El paradigma del que se desprende el Sinaproc, que aunque en el discurso reconoce la
dimension social de la causalidad, evita facilmente la atribucion de responsabilidades en la
causalidad de los desastres y permite disociar los riesgos y desastres de sus contextos sociales,
politicos, econdmicos y culturales. En el discurso burocratico, en ninguno de sus niveles la vul-
nerabilidad esla clave para reducir los riesgos y prevenir los desastres, ya que si se menciona se
asocia al grado de exposicion de la sociedad o un sector de ella ante el peligro. Ningtin nivel de
la Proteccion Civil se compromete a reducir las condiciones de vulnerabilidad de la poblacion.

El Estado de México ha hecho esfuerzos significativos para reducir las condiciones
de riesgo en la entidad, por ejemplo el énfasis en los atlas de riesgos y el Programa Contra
Inundaciones, aunque es necesario que desarrollen ain mas las medidas preventivas y la

** Informacion obtenida en trabajo de campo.
% http://www.tenangodelvalle.gob.mx/Prensa/noticias.php?id=402 [fecha de consulta: 24 de mayo de 2014].
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inclusion de grupos de voluntarios. Retomando su objetivo principal, que es el de coordinar
la administracion publica estatal con los ayuntamientos en materia de proteccion civil, se
puede afirmar que es necesaria una labor mas intensa, porque aunque la realiza, no logra me-
jorar significativamente las condiciones de riesgo en las que vive gran parte de la poblacion.

Si bien el Sinaproc plantea en su disefio la cooperacion y colaboracion entre los tres
niveles de gobierno, el sector publico, el privado y los grupos de voluntarios, esto no se
da en la realidad; se requieren estrategias para lograrlo. La forma en que acttia Proteccion
Civil no conduce a la incorporacion de expresiones organizativas de la sociedad civil.
Cabe mencionar que en el caso de Valle de Chalco si existen organizaciones civiles que
trabajan para reducir los riesgos pero la comunicacion y coordinacién con el municipio
es minima. Con menor visibilidad, en San Mateo Atenco y en Santiago Miltepec también
existen manifestaciones de la sociedad civil que pueden ser incorporadas a Proteccion
Civil. Esto es relevante porque las soluciones funcionan mejor cuando participan en ellas
los afectados. Los afectados no son victimas pasivas ante los fenomenos naturales, por
el contrario, estan interesados en prevenir sus efectos. Se ha partido del supuesto de que
sélo a través de la tecnologia se puede alcanzar la seguridad de las localidades y poco se
apuesta por respuestas alternativas, especialmente las de caracter local. En este sentido,
localidades como Raices y Santa Cruz Pueblo Nuevo, con presencia de heladas, se que-
dan al margen de las posibles soluciones del Sinaproc dado que hasta ahora las medidas
accesibles contra las heladas son muy limitadas, por ejemplo, se han instalado algunos
invernaderos, pero las bajas temperaturas logran penetrarlos y afectan a la produccion,
que ademas se hace en su mayoria al aire libre.

Los casos estudiados en contextos urbanos muestran que es fundamental un enfoque
transversal en la Proteccion Civil que coincida, al menos, con el ordenamiento territorial.
Aunque lo 6ptimo es que coincida con todas las politicas relacionadas con el desarrollo,
debido a la complejidad del tema de riesgos y desastres, especialmente si se quiere llegar
a un modelo basado y enfocado en la prevencion. Actualmente Proteccion Civil no estd
vinculada de manera efectiva con otras politicas.

La falta de vinculacion entre la planeacion del uso del suelo y el tema de riesgos es un
problema constante. Los casos urbanos de San Mateo Atenco y Valle de Chalco Solidari-
dad que han sufrido inundaciones, en parte por la urbanizacién sobre suelos desecados,
han tenido dificultad para coordinar el desarrollo urbano con el mantenimiento a cuerpos
de agua, competencia de la cNA; se genera un vacio entre las competencias municipales y
de la cNA que grupos sociales aprovechan para hacerse de los espacios y convertirlos en
urbanos. La ya mencionada falta de coordinacion entre los grupos vecinales e instancias
gubernamentales con el municipio deja ver que el nivel de gobierno municipal tampoco
desempeia un papel de engranaje entre las diferentes instituciones que acttan en el te-
rritorio municipal. De modo que el gobierno municipal no sélo tiene dificultades para el
manejo de riesgo y atencion de desastres, sino también para coordinar acciones.
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Las medidas preventivas en general se concentran en obras y tecnologia aplicadas al
control de la naturaleza y poco se enfocan en la reduccién de la vulnerabilidad que im-
plica, entre otros aspectos, armonizar la relacion con la naturaleza frenando el deterioro
ambiental, que en muchos casos es causa directa del desastre, como en San Mateo Atenco,
Valle de Chalco Solidaridad y Santiago Miltepec.

Hay un desbalance en la cuestion de los atlas de riesgos. Al momento de hacer este
estudio Tenango del Valle no contaba atin con un atlas. El de Zinacantepec y el de San
Mateo Atenco no representan la espacialididad del riesgo, son descripciones del medio
fisico, “inventarios” con eventos de todo tipo, hasta de accidentes de transito. El de Valle
de Chalco incorpora mas variables tanto de indole natural como social. Para la zona de
Santiago Miltepec en Toluca existen varias versiones detalladas de los peligros, asi como de
las condiciones de la poblacidn, en este caso el problema no es la falta de informacion es-
pacial sino la organizacion institucional. A excepcion del Valle de Chalco, no cumplen con
su funcién de coadyuvar a la planeacion de otras actividades tomando en consideracion
las caracteristicas de riesgo de los territorios municipales. En estas condiciones estan los
atlas a pesar de que la cartografia es uno de los pilares de la Proteccion Civil mexiquense.

Los instrumentos municipales en los que se apoya Proteccion Civil ubican este tema
en el mismo capitulo que los bomberos (para atender emergencias), en algunos casos
también con el transito municipal y a veces con la seguridad ciudadana. Esta ubicacion
implica una concepcidon emergencista que constituye un obstaculo para transitar hacia
un modelo preventivo.

En los municipios rurales los sistemas de Proteccion Civil inciden muy poco fuera de las
cabeceras municipales, en parte porque ahi se asientan y el personal que los integra es numéri-
camente muy escaso. Su incidencia en las actividades preventivas es especialmente limitada, de
ahi que las pequenas localidades rurales en riesgo deben buscar otras férmulas administrativas,
o bien el nivel municipal como impulsor del desarrollo enddgeno debe ser fomentado.

Una de las acciones que los municipios han intentado y realizan con frecuencia es la
organizacion de albergues, aunque en cuatro de los casos estudiados, en trabajo de campo
se registro que la gente prefiere ir a otros albergues. En el caso de San Mateo Atenco la
gente prefiere hacer uso de su capital social y apoyarse en las redes informales; en Valle
de Chalco la gente que acudi6 al albergue municipal fue minima en comparacién con
la que acudi6 a los de las parroquias; en Santiago Miltepec las personas que perdieron
su casa no aceptaron mudarse provisionalmente al albergue municipal, y en Raices se
sabe que en caso de ser necesario por la presencia de un fenémeno hidrometeorolégico
intenso, el albergue se instalaria en la escuela primaria de la localidad, pero refieren que
las condiciones del albergue dificilmente superarian a las de las viviendas, dado que éstas
en su mayoria ya estan acondicionadas para soportar el frio.

En las areas urbanas estudiadas, Valle de Chalco Solidaridad, Tultitldn, Santiago
Miltepec y San Mateo Atenco, surgidas de acciones irregulares de apropiacion del suelo,
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es claro que los riesgos y los desastres son resultado de procesos que no contemplan la
racionalidad territorial y ambiental para un desarrollo arménico. Las condiciones de
vulnerabilidad se han creado a lo largo del tiempo como resultado de procesos que tras-
cienden el ambito municipal. En los espacios rurales como Raices y Santa Cruz Pueblo
Nuevo es necesario diversificar las actividades econdmicas para que los impactos de los
fendmenos hidrometeoroldgicos sean acotados y no destruyan el sustento productivo.

La forma en que las personas entienden los desastres también repercute en su forma
de actuar. Por ejemplo, en el caso de Santiago Miltepec, entre las personas a las que se les
aplico el cuestionario, solo 16% consider? el desastre un asunto publico, posiblemente por
eso no esperaban respuesta de las autoridades publicas. En Valle de Chalco la situacion
es diferente ya que el problema de las inundaciones esta muy politizado y es usado por
los funcionarios para desprestigiarse unos a otros. Por otro lado, en San Mateo Atenco
desde la década de los afios noventa las inundaciones se han vuelto tema en las campanas
electorales locales.

El nivel municipal de la Protecciéon Civil es fundamental porque es el mas cercano ala
poblacion, pero es el mas deficiente en todos los dmbitos. De ahi que deba ser impulsado
y fortalecido con planes que trasciendan los periodos de gestion municipal.

El transito de un modelo reactivo a uno preventivo tiene que ver con varios factores,
hasta con el uso politico de la emergencia: se capitaliza mas la atencién de una emergen-
cia que las acciones preventivas. Pero es necesario el transito debido a que no podemos
evitar la manifestacion de fendmenos peligrosos, la forma en que podemos disminuir
los desastres y sus efectos es reduciendo la vulnerabilidad de la poblacion. Es posible
aminorar las condiciones de vulnerabilidad a través de una politica de la proteccion civil
preventiva, no solamente reactiva.
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