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Resumen. El objetivo fue analizar la forma en que el nivel de
gobierno municipal acta frente a los “pequefios desastres”
asociados a fendmenos naturales, entendiendo por “peque-
fios desastres” aquéllos que impactan en la escala local pero
sus consecuencias no trascienden del 4mbito municipal. Se
toma como punto de partida el evento ocurrido el 30 de ju-
nio de 2006 en la delegacion Santiago Miltepec de la ciudad
de Toluca, Estado de México, en el que durante una intensa
precipitacién pluvial, grandes bloques de roca se despren-
dieron de las laderas del cerro El Barrigén y rodaron hasta

el piedemonte del cerro afectando algunas de las viviendas
ahi construidas. Este caso, como otros similares, permite
observar el distanciamiento que existe entre la poblacién y
el Sistema Nacional de Proteccién Civil en sus diferentes
niveles organizativos, as{ como el distanciamiento entre las
diferentes instancias gubernamentales que inciden en la
organizacién del territorio y en la prevencién de desastres.

Palabras clave: Proteccién civil, riesgo, vulnerabilidad,
municipio, Santiago Miltepec.
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Abstract. This article has as main objective to look at the
way in which the level of municipal government acts on
“small disasters” associated with natural phenomena whose
consequences does not go beyond the municipal level. Takes
as a starting point the event occurred the early morning of
June 30, 2006 at the delegation Santiago Miltepec, Toluca,
when during an intense rainfall, large blocks of rock that fell
off the slopes of the Hill the Barrigén, affected homes located

in the piedmont of the hill. This case as others similar, allows
us to observe the distance that exists between the population
and the SINAPROC at different organizational levels as well as
the gap between the different governmental bodies that affect
the organization of the territory and disaster prevention.
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INTRODUCCION

Segin estimaciones del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID, 2006), en las tltimas décadas
los desastres asociados a fenémenos naturales han
causado un promedio anual de cinco mil muertes,
ademds de dafos econémicos por mds de 3 200
millones de délares en América Latina y el Cari-
be. Dichas cifras, equivalentes a casi la mitad del
volumen anual de préstamos del BID, no incluyen
los innumerables incidentes de menor escala que,
por acumulacién, socavan el desarrollo local. En
particular, en México, entre 1980 y 1999 se regis-
traron 75 desastres de magnitud considerable, diez
mil muertos y cientos de miles de damnificados;
danos econdmicos por mds de 9 600 millones de
délares, sin contar los efectos indirectos como la
interrupcién de flujos de produccién y servicios, lo
que oscila por lo menos en 200 millones de ddlares
anuales. Estos datos no incluyen los “desastres me-
nores”, que suceden con mucha mayor frecuencia
y aunque sus consecuencias no son espectaculares,
si se sumaran las pérdidas que éstos arrojan, la cifra
probablemente serfa similar a la de los grandes
desastres (Lavell y Argiiello, 2001).

Los “desastres menores”, “pequefios” o de “menor
escala” son aquéllos con consecuencias limitadas,
que afectan a pocas personas en extensiones terri-
toriales reducidas y no requieren la intervencién de
autoridades externas al dmbito delegacional o muni-
cipal en el que suceden. A pesar de que la produccién
de conocimiento sobre catdstrofes se ha orientado a
las tragedias espectaculares que llaman la atencién de
los medios de comunicacién, gobiernos, académicos
y organizaciones humanitarias, el estudio de los
casos menores es importante porque suceden con
bastante periodicidad, se viven dia a dia en nume-
rosas regiones del mundo y merman la vida de las
personas que resultan afectadas (Mansilla, 1996:69);
ademds, algunos de ellos son “avisos” o “senales” de
devastaciones mayores, y ponerles atencién abre la
posibilidad de evitar mayores danos en el futuro. Por
otra parte, el estudio de los casos menores permite
observar la capacidad del municipio en algunas de
sus funciones como la ordenacién del territorio, la
regulacién de los asentamientos urbanos, la preven-
cién y la atencién de las emergencias derivadas de

36 M Investigaciones Geogrdficas, Boletin 74, 2011

desastres (Ley General de Proteccién Civil, 2000).
Esto cobra relevancia si se considera el informe
difundido en la Conferencia Mundial sobre la Re-
duccién de Desastres naturales realizada en Kobe,
Japén (2005), en el cual se mostré que a pesar de
las mejoras logradas en las tltimas dos décadas en
el conocimiento de fenémenos naturales y su dind-
mica, asi como en las tecnologias para su control, la
mayoria de los paises latinoamericanos y caribefios
arrojan niveles bajos de eficacia en la mitigacién de
riesgos y prevencién de desastres (BID, 20006).

Asi, la regién de América Latina y El Caribe es
vulnerable no sélo por la gran cantidad y diversidad
de fenémenos naturales peligrosos que inciden en
ella; por la pobreza y la desigualdad que caracterizan
a gran parte de la poblacién; y por el rdpido proceso
de urbanizacién casi siempre desordenado que atin
experimentan muchas ciudades de la regién (Lavell,
1996:12), sino también por las fallas organizativas
entre las diferentes instancias gubernamentales que
se vinculan con la planeacién de los asentamientos
humanos y la prevencién de desastres; asi como el
distanciamiento que existe entre las politicas pa-
blicas de proteccién civil y la poblacién a la que se
dirigen tales politicas.

Estas condiciones, junto con el riesgo bajo el
que viven los vecinos de las calles Independencia
y Josefa Ortiz de Dominguez, que atraviesan el
piedemonte y laderas del cerro El Barrigén en la
delegacién Santiago Miltepec de la ciudad de To-
luca, motivaron la realizacién de esta investigacion.
La intencién de este articulo es analizar la forma en
que un sistema municipal de proteccién civil acttia
frente a un proceso de riesgo-desastre, y la manera
en que los afectados perciben dicha actuacién, to-
mando como punto de partida el caso especifico de
la delegacién Santiago Miltepec, en donde durante
la madrugada del 30 de junio de 2006 varias casas
fueron dafiadas parcial o totalmente tras la caida
de enormes bloques de roca.

ACERCA DE RIESGOS,
VULNERABILIDAD Y DESASTRES

En este apartado se presentan muy brevemente
algunos conceptos ttiles para ubicar esta investi-
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gacion en la discusion tedrica. Si bien los desastres
relacionados con la dindmica del planeta han sido
un tema de interés para las Ciencias de la Tierra,
desde la década de los afios ochenta es cada vez més
aceptado en dmbitos académicos y burocriticos
que los desastres no son tinicamente consecuencia
de procesos fisico-naturales, sino que también se
derivan de factores y procesos sociales. En este
contexto aparece el concepto de vulnerabilidad,
como la clave para entender la causalidad de los
desastres. La vulnerabilidad se entiende como la
falta de capacidad de anticipar y resistir el impacto
de uno o mds fenémenos peligrosos —ya sean de
origen natural o antrépico— asi como a la capaci-
dad de recuperacién una vez que tal impacto ha
ocurrido (Bolin y Satanford, 1999:89 y ss.). Lo
relevante del concepto “vulnerabilidad” es que
permite que el desastre deje de ser concebido como
un “producto” de las fuerzas naturales, y se entienda
como un “proceso” resultado de la estructura y
dindmica social.

Existen diferentes propuestas para estudiar la
vulnerabilidad de los grupos humanos, algunas
parten de que ésta resulta del grado de exposicién
al peligro de la poblacién y sus bienes; otras, de que
la misma se deriva de las condiciones estructurales
de la sociedad, se considera que son la pobreza, la
marginacién y la exclusién las que le confieren cier-
to grado de vulnerabilidad a la poblacién (Hewitt,
1983; Wiljkman y Timberlake, 1984; Zaman,
1999). Blaikie ez al., (1994:21 y ss.) desarrollaron
un modelo de presién-liberacién para explicar la
vulnerabilidad, segtin el cual, sus causas tienen tres
niveles: el primer nivel o “causas de fondo” corres-
ponde a los factores mds remotos, casi siempre
asociados al funcionamiento del Estado: procesos
politicos, econédmicos y sociales que determinan la
distribucién de recursos entre diferentes grupos de
personas; el segundo nivel o “presiones dindmicas”
se derivan de las causas de fondo y se manifiestan en
el crecimiento poblacional acelerado, urbanizacién
cadtica, hambre y desnutricién, entre otras; estas
condiciones se materializan en espacios especificos
de inseguridad: localizacién de asentamientos
humanos en dreas no aptas para la urbanizacién,
viviendas precarias, falta de medidas de prevencidn;
condiciones todas éstas que magnifican el impacto

de los fenémenos naturales peligrosos. La vulnera-
bilidad también se ha asociado al grado de cohesién
social de las comunidades que puede facilitar o no
el proceso de recuperacion; a la percepcién social
del peligro, y al deterioro ambiental; en este senti-
do se pueden consultar Maskrey (1993) y Zaman
(1999), entre otros.

Hay una amplia variedad de formas de estudiar
la vulnerabilidad, pero para fines de esta investiga-
cién, es necesario exponer algunos trabajos en los
que se asocia la vulnerabilidad de la poblacién con
el rol que juegan las instituciones del Estado en la
regulacion del suelo y en la prevencién y mitigacion
de riesgos. El punto de partida es que en la preven-
cién de los desastres resulta determinante la for-
taleza de las instituciones gubernamentales, asi
como la adecuada orientacion del Estado hacia la
disminucién de la vulnerabilidad. En este sentido
destacan las propuestas de Alexander (2000), Ro-
drigue (1993) y Aguirre (2005) quienes vinculan la
vulnerabilidad con variables politico-instituciona-
les. Para Alexander (op. cit.), los procesos politicos
relacionados con la localizacién de asentamientos
humanos son factores que intensifican la vulnerabi-
lidad; considera que la corrupcién y la negligencia
en las pautas de organizacion territorial fomentan
el populismo, en detrimento de la prevencién de
desastres, lo que abate la investigacién cientifica. Es
decir, en ambientes politicos de corrupcién y ne-
gligencia, se permite el desarrollo de asentamientos
humanos —primero de manera irregular pero con
miras a la regularizacién en el futuro— sin consi-
derar las caracteristicas del lugar, sin importar que
se trate de espacios con incidencia de fenémenos
naturales peligrosos; con ello se benefician varios
segmentos de poblacién: aquéllos que no pueden
acceder al suelo urbano mediante otros mecanismos
(formales) y aquéllos que reciben una “compensa-
cién”, ya sea en dinero, en especie o en votos, por
permitir el asentamiento. Otro caso es el de Santa
Mbnica, California estudiado por Rodrigue (op.
cit.). Santa Ménica es una comunidad, que aun
estando en una zona altamente propensa a sufrir
incendios, familias con altos niveles de ingresos
deciden asentarse ahi, considerando el estatus que
implica pertenecer a aquella comunidad identifica-
da con la élite. A pesar de la propensién a incendios,
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no se trata de una comunidad particularmente
vulnerable debido a la fortaleza de las instituciones
existentes en esa sociedad para mitigarlos.

Independientemente de los recursos de cada
uno de los miembros de la comunidad de Santa
Monica para evitar el desastre, el mds importante
instrumento es el servicio de bomberos, que en caso
de emergencia constituye un sistema compuesto
por cuatro agencias principales: el Departamen-
to de Bomberos de la Ciudad de los Angeles, el
Departamento de Bomberos del Condado de los
Angeles, El Departamento de Bosques e Incendios
del Estado de California y, finalmente, el Depar-
tamento Forestal de los Estados Unidos. En este
caso, la vulnerabilidad de la comunidad se reduce
en razén de la difusién de los costos que implica
mantener el sistema de bomberos en permanen-
te alerta, sufragado por los recursos publicos a
través de impuestos, y por los recursos privados
obtenidos por companias de seguros, en una zona
geogréfica mds amplia que el drea de incidencia de
incendios. La actividad gubernamental orientada
a la conservacién de los bosques, combinada con
la actividad de las compaiias de seguros dirigida a
evitar grandes pérdidas, reduce de manera conside-
rable la vulnerabilidad de la comunidad de Santa
Mbonica. Los costos de la mitigacién aumentan
progresivamente el precio de los lotes residenciales,
proceso que, al contrario de inhibir el poblamiento
de la zona, genera mds densidad, aumentando las
posibilidades catastréficas; sin embargo, puede
decirse que Santa Ménica es una comunidad poco
vulnerable debido a la capacidad institucional para
absorber con eficacia los incendios.

Otro caso que ejemplifica el papel de las insti-
tuciones gubernamentales es el de Cuba, analizado
por Aguirre (op. cit.), a pesar de ser una isla locali-
zada en la zona de influencia de los huracanes, no
presenta una vulnerabilidad tan alta como otras
islas del Caribe y las Antillas. Esto se debe a que
tiene un sistema de prevencién de desastres inte-
grado, que cuenta con una agencia meteoroldgica
eficaz en la recoleccién y andlisis de informacion
hidrometeorolégica. Cuando se aproxima un hu-
racdn, todos los organismos estatales actiian con-
juntamente para alertar a la poblacién, organizar
los albergues y las evacuaciones de la poblacién en
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peligro. Este sistema integrado se basa en un control
extraordinario del Estado sobre la poblacién: cuan-
do hay posibilidades de que un huracdn impacte,
el oficial mayor de la Defensa Civil se convierte en
autoridad suprema y todas las demds instituciones
se subordinan a su direccién. A diferencia de la
capacidad de prevencién, la de recuperacion es
deficiente en Cuba, por lo que se insiste atin mds
en las medidas preventivas. En estos ejemplos se
puede observar la importancia de las instituciones
estatales en la prevencién de los desastres, misma
que también se observa en el caszo de Santiago
Miltepec, objeto de esta investigacién.

Cuando las condiciones de vulnerabilidad coin-
ciden espacio-temporalmente con la posibilidad
de ocurrencia de uno o més fenémenos naturales
peligrosos —o antrépicos— se genera un estado de
riesgo que se caracteriza por la incertidumbre que
implica la posibilidad de sufrir pérdidas, danos
y, en general, consecuencias no deseadas en el
futuro. Con base en esta perspectiva, los sistemas
de informacién geogrifica (SIG) constituyen una
herramienta importante para el estudio de los ries-
gos, ya que permiten la sobreposicién de “capas”
de informacién referente a vulnerabilidad y peligro
para estimar el riesgo en diferentes dreas, asi como
la construccién de modelos predictivos utiles en la
preparacién de las emergencias, y en la ordenacién
territorial (Bosque et al., 2005).

Algunos autores, entre ellos Alexander (/bid.)
plantean el estudio del riesgo a partir de la férmula
esquemdtica: riesgo = vulnerabilidad x peligro; de
la que se desprende que a mayor vulnerabilidad y/o
mayor peligro, mayor serd el riesgo, y éste a su vez
se reduce, si la vulnerabilidad y/o el peligro dis-
minuyen. Una forma de reducir la vulnerabilidad
es mediante politicas preventivas, regulacién del
suelo, planeacién de emergencias, para lo cual la
fortaleza de las instituciones publicas es importante.

Un desastre ocurre cuando se materializa el
riesgo; cuando el riesgo que habia estado latente,
aplazado al futuro, se convierte en el presente e
irrumpe con mayor o menor violencia incidiendo
negativamente en la vida de las personas y en las
comunidades, generando pérdidas materiales y a
veces también humanas.
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El pequeiio desastre en Santiago Miltepec

El drea en estudio pertenece a la delegacién San-
tiago Miltepec de Cuauhtémoc, ubicada en el
norte de la ciudad de Toluca, Estado de México.
De acuerdo con Herndndez (2000), inicialmente
Santiago Miltepec era un pueblo cercano a Toluca,
pero en las dltimas décadas del siglo XX, debido al
crecimiento urbano y demografico, se incorporé a
la ciudad como delegacién. Una parte de Santiago
Miltepec estd asentada sobre el piedemonte y la-
deras del cerro El Barrigén, éste es una estructura
volcdnica formada por derrames de lavas andesiticas
cubiertos de material pirocldstico, con pendientes
pronunciadas (hasta 70°) y escarpes con pendien-
tes de 90° de donde afloran rocas fracturadas e
intemperizadas con didmetros en el eje mayor de
hasta 4 m (Figura 1). Por sus caracteristicas, estas
laderas son propensas a presentar procesos gravita-
cionales (también denominados procesos de ladera
o remocién en masa), entre ellos reptacién y caida
de rocas; este ultimo con cierto grado de peligro-

sidad. La caida de rocas se produce cuando, de las
laderas intemperizadas, se desprenden rocas y caen
por efecto de la gravedad hasta donde encuentran
un soporte; frecuentemente la precipitacién detona
el proceso (Alcdntara, 2000:10). A pesar de estas
condiciones el drea urbana de Toluca empezé a
expandirse sobre el piedemonte y laderas del cerro
El Barrigén (Figura 2).

El potencial catastréfico de este proceso gravita-
cional ha ido en aumento debido a la deforestacién
que presentan las laderas del cerro, eliminando con
ello la barrera natural a la caida de rocas que cons-
tituye la vegetacion. El resultado es que cuando las
rocas se desprenden y caen, encuentran el camino
libre laderas abajo, hasta topar con las casas, que son
el primer obstéculo en su recorrido hacia las zonas
de menor pendiente donde pueden depositarse.

En la madrugada del 30 de junio de 20006, tras
una intensa precipitacién,! rocas de mds de 2 m de
didmetro y diez toneladas de peso aproximado, se
desprendieron de los escarpes del cerro y rodaron
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Figura 1. Mapa de localizacién de la zona en estudio con algunos elementos que inciden en la peligrosidad de las laderas

del cerro El Barrigén.

! Comunicacién personal con funcionarios de la unidad

municipal de proteccidn civil de Toluca en octubre de 2006.
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hasta chocar con varias casas; tres de ellas sufrieron
dafos irreparables en el techo, paredes y canceleria,
y tuvieron que ser abandonadas por las familias
que ahi vivian (Figura 3). En esa ocasién, la afec-
tacion fue limitada, pero hay aproximadamente
40 casas mds, ubicadas a lo largo de los 300 m que
abarcan las calles Independencia y Josefa Ortiz de
Dominguez, en lazona de acumulacién de material

40 | Investigaciones Geogrificas, Boletin 74, 2011

rocoso, cuyos habitantes se encuentran en cons-
tante estado de riesgo, ya que existe la posibilidad
de que otras rocas se desprendan de las laderas. Si
bien los danos registrados el 30 de junio de 2006
fueron limitados, no por ello se deben minimizar,
ya que los dafos sufridos se tornan graves para
quienes los experimentan, porque la vivienda no
s6lo es un bien material, sino también simbdlico,

Figura 2. Foto de casas de la
calle Independencia asentadas
sobre el piedemonte del cerro El
Barrigén. En el segundo plano
de la fotografia se observan las
laderas de donde afloran rocas
con pendientes pronunciadas,
6 /11/2009 (foto: Alejandra
Toscana).

Figura 3. Bloques de roca
desprendidos de las laderas
superiores del cerro depositados
al interior de una casa, en la
que sus duefios ya no pueden
vivir, la utilizan como gallinero,
6 /11/2009 (foto: Alejandra
Toscana).
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central en un patrimonio; la casa es motivo de
inversiones econémicas y afectivas particularmente
importantes a largo plazo. En un sentido simbdlico,
la casa es el centro del mundo, a partir del cual las
personas ordenan su espacio, por tanto, es un punto
de referencia vital (Toscana, 2006:129).

Seguin testimonios de los vecinos de las calles In-
dependencia —que recorre parte del piedemonte del
cerro de lado a lado—y Josefa Ortiz de Dominguez
—que se extiende sobre las laderas del cerro—, reca-
bados en agosto de 2006 y en octubre de 2009, no
es la primera vez que los habitantes de la zona resul-
tan afectados por la caida de rocas; en afos anterio-
res algunas casas ya habian sido dafiadasy, en 2008,
en la temporada de lluvias, se registré6 nuevamente
la caida de rocas que por sus pequenas dimensiones
(menos de 60 cm en el eje mayor) no dafaron de
forma significativa ninguna casa; sin embargo, el
estado de riesgo contintia: mds de 200 personas
viven en estas calles expuestas a la caida de rocas.

La organizacién del sistema de proteccién civil
En el contexto del problema presentado, se analiza
la actuacién de las autoridades municipales de pro-
teccién civil en el evento del 30 de junio de 2006,
que tienen la funcién de reducir la vulnerabilidad
de la poblacién. Este caso representa uno de los
tantos de los que ocurren no s6lo en Toluca, sino en
el resto del Estado de México y del pais: un caso con
una afectacién limitada, que no rebasa el dmbito
municipal y no requiere la intervencidn estatal ni
federal, pero que permite observar el modo en que
opera la proteccién civil municipal, su relacién con
otras instancias gubernamentales y, sobre todo, su
relacién con la poblacién afectada.

Si bien existen algunos antecedentes aislados
desde el siglo XVIII, como los “serenos”, la Junta
General de Socorros, el Plan DN IIIE, o la Direccién
General de Prevencién y Atencién de Emergen-
cias Urbanas (Garza, 2001:251-265), en México
se crea el Sistema Nacional de Proteccién Civil
(SINAPROC) después de los sismos de 1985. Dichos
sismos y la dimensién del desastre dejaron en claro
la necesidad de un sistema de proteccién civil capaz
de llevar a cabo tareas tanto de prevencién como de
atencién de desastres. Asi se cre6 por decreto presi-
dencial en 1986, el SINAPROC, como una depen-

dencia de la Secretaria de Gobernacién (SEGOB),
con el objetivo de garantizar la seguridad de las
personas y sus bienes en situaciones de desastre.
En 1988, también por decreto presencial, se creé
el Centro Nacional de Prevencién de Desastres
(CENAPRED), para realizar investigaciones que
apoyaran el conocimiento técnico y cientifico so-
bre riesgos y desastres. En 1990 se cre6 el Consejo
Nacional de Proteccién Civil, instancia consultiva
y de coordinacién, con el objetivo de incorporar
la participacién social en la formulacién y ejecu-
cién de programas. Y, por dltimo, en 1996 se cre6
el Fondo Nacional de Desastres (FONDEN) para
brindar ayuda econdmica a las entidades rebasadas
por un desastre.

Ademais del SINAPROC, se sefial6 la necesidad
de que todos los estados y municipios del pais
implementaran sus propios sistemas de proteccidon
civil, tomando como punto de partida el nacional,
pero resaltando sus condiciones particulares y es-
pecificas de riesgo.

El Congreso de la Unién adquirié la facultad de
legislar en materia de proteccién civil en 1998 con
la modificacién al articulo 73 de la Constitucidn;
antes de la modificacidn, el SINAPROC funcionaba
mediante decretos presidenciales y legislacion se-
cundaria de la SEGOB. Sin embargo, se promovié
que los congresos locales legislaran en su dmbito
local con base en una ley tipo disenada por la
SEGOB vy referida en los programas nacionales de
proteccién civil 1990- 1994 y 2000- 2005. No fue
hasta el 2000 cuando se publicé la Ley General de
Proteccién Civil que se garantiz6 la continuidad
de la proteccién civil como politica publica
(Vilchis, 1999:69 y ss.). El hecho de que la ley
se publicara tanto tiempo después de la creacién
del SINAPROC, influyé para que el desarrollo de
la proteccién civil haya sido lento y discontinuo.

El modelo organizativo del SINAPROC, inspi-
rado en los modelos espafol y francés, asimilé el
esquema de base relacionado con los presupuestos
militares de la proteccién civil. Por estas condi-
ciones, la proteccién civil en México ha tenido
un enfoque reactivo, emergencista, asistencialista,
mds que preventivo (Macias, 1999:23 y ss.), carac-
teristica que se observa en todos los niveles de go-
bierno en practicamente todos los procesos de
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riesgo-desastre que han afectado al pais desde la
creacién del SINAPROC.

Durante las décadas de 1990 a 2000 las cons-
tituciones estatales promulgaron sus leyes de
proteccién civil. El Estado de México lo hizo el 1
de febrero de 1994, pero anteriormente, en 1992,
se cre6 la Direccién General de Proteccién Civil,
como una dependencia encargada de coordinar la
investigacién de planes y programas orientados al
desarrollo de actividades en las funciones sustanti-
vas de la proteccién civil: la prevencién, el auxilio
y la recuperacién. Las condiciones particulares
de riesgo del Estado relacionadas no sélo con los
fenémenos naturales, sino también con el creci-
miento de la planta industrial y la alta inmigracién,
estimularon a la Direccién para que creara el marco
juridico mismo que se publicé en febrero de 1994.

La Ley de Proteccién Civil del Estado de Méxi-
co, asi como la Ley General de Proteccién Civil,
designa al nivel municipal de gobierno como la pri-
mera instancia encargada de la prevencién de desas-
tres y atencion de emergencia. Ambas leyes especifi-
can que los sistemas de proteccién civil —nacional y
estatal— deberdn promover las précticas de autopro-
teccién, impulsar la educacién en la prevencién y
en la proteccién civil a través de eventos en los que
se proporcione informacién (simulacros y campa-
fias de informacién), realizar estudios y proyectos,
invertir recursos para el monitoreo de fenémenos
peligrosos y establecer lineas de accién al respecto.

La Ley de Proteccién Civil del Estado de
México, senala en el articulo 5 sobre los sistemas
municipales, que cada municipio debe crear
un sistema municipal de proteccién civil con la
finalidad de organizar respuestas inmediatas a
situaciones de emergencia; también sefiala que
los municipios deberdn estudiar los mecanismos
para evitar desastres o, en todo caso, reparar sus
consecuencias en todas las localidades afectadas;
tendrdn la responsabilidad de disenar e implemen-
tar sus propios programas de proteccién civil con
base en el programa estatal. También se especifica
que los sistemas municipales deberdn integrarse
por el presidente municipal, el Consejo Municipal
(presidente municipal, secretario del ayuntamien-
to, secretario técnico y consejeros, que son los
regidores, autoridades municipales auxiliares y el
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presidente de la Comisién de Planeacién para el
Desarrollo Municipal), los grupos de voluntarios,
y los sectores social y privado. Se sefalan las tareas
de los consejos municipales: crear y establecer los
drganos y mecanismos que promuevan y asegu-
ren la capacidad de la comunidad a través de la
formacién del voluntariado de proteccién civil;
y promover la cultura de la proteccién civil orga-
nizando y desarrollando acciones de educacién y
capacitacién a la sociedad.

Ante los logros limitados de la politica publica
de la proteccién civil en los 4mbitos nacional y lo-
cales, durante el sexenio del presidente Vicente Fox
(2000-20006), el SINAPROC, en el Programa Na-
cional de Proteccién Civil 2001-2006, planteé un
cambio significativo de politica, el cual consiste en
transitar de un sistema de proteccion civil reactivo a
un sistema preventivo, con la corresponsabilidad y
participacién de los tres 6rdenes de gobierno (mu-
nicipal, estatal y federal), la poblacién y los sectores
publico y privado. Para lograr dicho trénsito, el
SINAPROC senala las necesidades de sensibilizar
a la poblacién sobre el riesgo que representan los
peligros de origen natural y antrépico para la so-
ciedad, de que las autoridades publicas asuman el
compromiso de reducir los riesgos que afectan a la
sociedad, de que la ciudadania participe en todos
los niveles de ejecucién para crear comunidades
capaces de resistir desastres mediante una accién
mids solidaria, y de que se estimule e impulse la
investigacién en materia de riesgos y desastres, y
transferencia de conocimientos y experiencias. Si
bien esta es la directriz que plantea el SINAPROC a
partir de 2001, en sus niveles locales la proteccién
civil estd lejos de llegar a este ideal, al menos asi lo
demuestra el caso analizado en esta investigacidn,
ocurrido en 2006, es decir, casi seis afios después
de haberse publicado este programa.

Ademis del sistema de proteccién civil, los
municipios cuentan con otros instrumentos que
estdn relacionados con el manejo de riesgos y
desastres; por ejemplo, el Bando de Buen Gobierno
y Plan Municipal de Desarrollo Urbano. En el Ban-
do de Buen Gobierno de Toluca vigente (2007),
el municipio se compromete a salvaguardar a la
poblacién y a sus bienes; ademds, tiene varios ar-
ticulos enfocados a la prevencién de desastres. Por
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ejemplo, en los articulos 50 y 51 se sefiala que el
Ayuntamiento fomentard las medidas y acciones
destinadas a la prevencién, auxilio y recuperacién
ante la eventualidad de un desastre, a través de la
Unidad Municipal de Protecciéon Civil.

El Plan Municipal de Desarrollo Urbano de
Toluca (2003:5) tiene entre sus objetivos el apro-
vechamiento racional del suelo en el territorio mu-
nicipal, el control de la extensién territorial de las
dreas urbanas, y la ordenacién del territorio de
acuerdo con sus caracteristicas fisicas, econémicas y
sociales. Es claro que en el caso del drea en estudio,
donde las pendientes son muy pronunciadas y en
las laderas se registran frecuentemente procesos de
remocién en masa, el uso del suelo no es racional;
esto pone en evidencia las limitaciones del plan
municipal como instrumento ttil en la organiza-
cién del territorio.

Actuacién de proteccién civil en Santiago
Miltepec

Antes de 20006, el sistema municipal de protec-
cién civil de Toluca contaba con estudios técnicos
que sefialaban que la poblacién asentada en el
piedemonte y laderas del cerro El Barrigén vivia
en riesgo. Uno de estos estudios estd plasmado
en el mapa “Procesos geomorfoldgicos La Mora”
elaborado por la Direccién de Proteccién Civil de
Tolucay la Facultad de Geografia de la Universidad
Auténoma del Estado de México (1999); éste sefiala
la peligrosidad del cerro El Barrigén mediante el
registro de eventos de caida de roca ocurridos en
afos anteriores a su publicacién. Existe también
un “Atlas de Riesgos del Municipio de Toluca”,
elaborado por Proteccién Civil de Toluca (2001),
pero este documento no registra los procesos de
ladera del cerro, aun cuando éstos ya habian sido
identificados anteriormente (en el estudio mencio-
nado) y cuando el atlas tiene un apartado especifico
sobre procesos de ladera. La informacién que se
muestra en el mapa “Procesos geomorfolégicos La
Mora” tampoco fue incorporada al Plan Municipal
de Desarrollo Urbano (2003), a pesar de que la
proteccidn civil se proyecta en su disefio como una
politica ptblica concertadora y coordinadora entre
diferentes instituciones gubernamentales. Esto per-
mite ver que aunque el Programa Nacional de Pro-

teccién Civil (2001- 20006) enfatiza en la necesidad
de apoyar y fomentar la investigacién en materia de
riesgos y desastres, no necesariamente se recuperard
la informacién que arrojen tales investigaciones en
los documentos que elabora proteccién civil en el
nivel municipal o en otras instancias municipales
encargadas de la planeacién urbana.

Uno de los problemas que enfrent6 proteccién
civil de Toluca y que comtinmente enfrenta ante
otros procesos, deriva de las relaciones intergu-
bernamentales, en particular en este caso de la
relacién con la Secretarfa de Desarrollo Urbano
y Vivienda del Estado de México que, junto con
el Ayuntamiento de Toluca, elaboré el plan de
desarrollo urbano del municipio de Toluca. Es
ampliamente conocido que la regulacién del suelo
en casi todas las zonas urbanas del pais ha sido pos-
terior a su ocupacién: existe una enorme cantidad
de asentamientos urbanos que en su origen fueron
irregulares y que después, bajo presiones vecinales,
motivos politico-electorales u otras circunstancias
se regularizaron. Algunos de estos asentamientos
estdn en zonas de riesgo, sin que este factor sea un
impedimento ni para establecer el asentamiento ni
para su posterior regularizacién, tal es caso de algu-
nas porciones de la delegacién Santiago Miltepec.

En este contexto, después del evento del 30
de junio de 20006, las autoridades de proteccién
civil manifestaron su desagrado por tener que
solucionar un problema que ellos consideraban
deberia corresponder a la Secretarfa de Desarrollo
Urbano y Vivienda.? Pero no sélo eso, el titular de
la Direccién General de Obras Publicas, Alfredo
Maldonado Diaz, mencioné ante los medios de co-
municacién locales que aunque el Ayuntamiento de
Toluca tiene por objetivo lograr la seguridad fisica
y patrimonial de los vecinos, fueron ellos mismos
quienes construyeron sus casas €n zonas no aptas
para el desarrollo habitacional (Poder Edomex,
2007). Sin embargo, lo que omitié decir el fun-
cionario, fue que en junio de 2006, las casas de las
calles Independencia y Josefa Ortiz de Dominguez
que resultaron afectadas por la caida de rocas, ya
conformaban un asentamiento urbano regularizado
y que en el Plan Municipal de Desarrollo Urbano

2 Ibid.
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de Toluca vigente (2003) se etiqueta esta zona en
el mapa “Vocacién y potencialidades del territorio”
como drea urbana.

En este panorama de desencuentros institucio-
nales, ademds de las carencias presupuestales que
no permiten grandes inversiones en investigacién y
mitigacién de riesgos, no es de extranar que la res-
puesta de Proteccién Civil a los hechos de junio de
2006 haya sido exclusivamente  posteriori'y limita-
da, lo cual generé descontento y desconfianza entre
la poblacién afectada. Después del 30 de junio
de 20006, funcionarios de proteccién civil de Toluca
notificaron a los vecinos de dicha calle que sus casas
estaban asentadas en zona de riesgo y que debian
desalojarlas, la mayoria no quiso abandonar sus
pertenencias e ir al albergue que les ofrecieron,
ya que, segln testimonios recabados en trabajo
de campo (agosto de 2006), tenian temor de que
hubiera robos en su propiedad durante su ausencia,
asi que a pesar del estado de riesgo, decidieron
permanecer en sus casas.

En los dias y semanas que siguieron al 30 de ju-
nio, diferentes funcionarios de proteccién civil y es-
pecialistas visitaron la zona con la finalidad de plan-
tear una solucién al problema de la caida de rocas.
Sin embargo, la solucién tardaria un afo en llegar
por motivos poco relacionados con la situacién de
riesgo: primero, porque cuando sucedié el evento,
el presidente municipal en turno, Armando Enri-
quez (2003-20006), estaba por terminar su gestion,
ya no tenfa presupuesto y estaba en cierre de acti-
vidades; a pesar de que el asunto se catalogé como
“urgente”, se postergd la busqueda de una solucién,
y después, porque las fiestas patrias a celebrase en
septiembre “distrajeron” de sus actividades a los
funcionarios de proteccidn civil, ya que “recibieron
érdenes superiores” de participar en la organizacion
de los festejos.?

Fue hasta julio de 2007, poco mds de un afio
después del evento, que se dio por “solucionado”
el problema de caida de rocas del cerro El Barrigén
cuando se “anclaron” con cemento las rocas que pa-
recfa que estaban por caer. Cabe mencionar que esta

3 Este dato se obtuvo mediante trabajo de campo en octu-
bre de 2009; hasta esa fecha, la casa abandonada seguia al
cuidado de los parientes.
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solucién emergié de los vecinos, quienes al no ver
ninguna respuesta pronta de las autoridades, se
organizaron para contratar un maestro de obras que
“atracara’ las rocas; para ello cada familia fue apor-
tando 80 pesos al mes hasta que se juntd la cantidad
suficiente para pagarle al maestro. Finalmente, la
Direccién General de Desarrollo Urbano y Obras
Pablicas aporté el material, y la Unidad Municipal
de Proteccién Civil contribuy6 sefialando las rocas
que debian ser “atracadas”.

Los habitantes de Santiago Miltepec afectados
Con la finalidad de conocer la perspectiva de los
vecinos de la calles Independencia y Josefa Ortiz
de Dominguez, acerca del problema del riesgo y
de la actuacién de proteccién civil, se aplicé un
cuestionario en octubre de 2006, a los jefes/jefas
de familia, en 38 de las 42 casas mds expuestas a
la caida de bloques de roca (con un total de casi
200 personas). En cuatro casas no se aplicé porque
no se pudo contactar a ninguno de sus habitantes.
Las preguntas se agrupan en cuatro temas: 7) Las
caracteristicas de la vivienda: permiten conocer la
historia urbana de las calles en estudio y de las
viviendas; 77) Organizaciones comunitarias: algunos
estudios sefalan que en las comunidades donde
hay organizaciones vecinales, redes familiares y/o
de parentesco, la recuperacién suele ser ms ripida
que en aquellas en donde no hay o son escasas;
iii) Problemas de la comunidad: este grupo de
preguntas permite ver la relevancia de la caida de
rocas para los vecinos, y iv) Proteccion civil: esta
seccién arroja informacién sobre el conocimiento
que los vecinos tienen de la proteccién civil, de sus
acciones e intenciones.

RESULTADOS

Caracteristicas de la vivienda: todas las casas son
de autoconstruccién, hecho comtn en los asen-
tamientos de origen irregular; con régimen de
tenencia de la tierra de propiedad privada. Todas
las viviendas son propias o prestadas, excepto el
5% que son rentadas. El 78% de las familias ha
vivido ahi por mds de 15 anos, algunos hasta 50 y
solamente el 7% tenia para 2006 menos de cinco
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afos. E1 50% de las viviendas es de mds de un piso.
El 79% de las viviendas cuenta con techos y muros
de material sélido y suelos de cemento. El 82%
de las viviendas cuenta con cuarto exclusivo para
cocina y el 84% tiene excusado. Cerca del 100%
cuenta con servicios urbanos (luz, agua y drenaje
conectado a la vivienda). Estos datos indican que
casi todas las casas estdn consolidadas (Figura 2).
Entre los factores que permiten la consolidacién
de las viviendas estd la expectativa de vivir en la
casa, lo que se relaciona con la certeza juridica del
suelo: los propietarios no consideran que exista
peligro de desalojo, desplazamiento o reubicacidn,
puesto que los gastos de inversién mds apremiantes,
como techos y muros, cocina y bafo ya se hicieron.
Los datos sobre servicios urbanos indican que hay
reconocimiento oficial de la zona, ya que de ser irre-
gular, no habria disponibilidad de tales servicios.
El 90% de las casas utiliza gas como combustible,
pero un 10% emplea lefia; este dato es importante,
porque de acuerdo con algunos testimonios, en
ocasiones la lena proviene de la tala del cerro El
Barrigén, lo que favorece los procesos de ladera,
incrementando la peligrosidad de la zona.
Organizaciones comunitarias: no se detectd la
existencia de ninguna organizacién diferente a las
religiosas, y solo un 30% reconocié estar en contac-
to con ellas. No se identificé ninguna organizacién
vecinal previa a 2006 que pudiera interesarse en
participar en la solucién del problema. Se pregunté
sobre reuniones organizadas por los representantes
vecinales o autoridades delegacionales o munici-
pales, pero sélo un 17% mencioné que asiste con
frecuencia, mientras que los demds mencionaron
que independientemente del tema a tratar, rara
vez asisten. Cabe mencionar que, si bien antes de
2006 entre los vecinos no se habia dado ningtin
tipo de organizacién comunitaria, tal como mostré
el cuestionario, después de la caida de rocas, al ver
que el gobierno no avanzaba en ninguna solucién,
se organizaron para resolver el problema por su
cuenta, aunque finalmente, también participaron
autoridades municipales. Es posible que la organi-
zacion vecinal hubiera fluido de manera més rdpida
de haber existido organizaciones comunitarias. Los
lazos de parentesco constituyeron un elemento
importante en la atencién de la emergencia, ya

que algunos de los vecinos que decidieron dejar sus
casas por temor a la caida de rocas, se refugiaron
temporalmente con parientes. Una de las familias
mis afectadas que tuvo que abandonar su casa, se
apoy6 en parientes que siguieron viviendo en la
zona para que cuidaran su casa, desde entonces
utilizada Gnicamente como gallinero.*

Problemas de la comunidad: en esta pregunta
abierta se permitieron multiples respuestas, de ma-
nera que los vecinos pudieran identificar mds de un
problema. Los mencionados con mayor frecuencia
fueron: en primer lugar, la caida de bloques de roca
(71%); la delincuencia (63%). Con menor frecuen-
cia, algunas personas indicaron que les preocupa
el alcoholismo (36%), la falta de servicios médicos
(23%), los temblores (34%) y los incendios fores-
tales (23%). Se observa la importancia otorgada a
la caida de bloques frente a problemas comunes
como la delincuencia.

Proteccion civil: se detecté que el 74% de la
gente sabe que Proteccién Civil existe, pero el
71% no conoce ningtin programa especifico, ni ha
asistido a ninguna pldtica o simulacro. Este dato es
importante porque el cuestionario se aplicé después
del acontecimiento de 2006, a partir del cual las vi-
sitas de proteccién civil a la zona comenzaron a ser
frecuentes, pero sélo para registrar las caracteristicas
fisicas del acontecimiento, no para establecer di4-
logo con los lugarenos. El 92% afirmé conocer el
problema de la caida de rocas y sentirse afectado(a)
por la posibilidad de que vuelva a ocurrir y mds
personas resulten afectadas. Se pregunté6 sobre la
responsabilidad o culpa del problema de la caida de
rocas. Un 42% le atribuye la culpa a la naturaleza;
un 35% a Dios; 16% a las autoridades y 5% a la
poblacidn. Estas respuestas son relevantes en tanto
que existen estudios (Bermudez, 1994; Schmuck,
2000) en los que se ha demostrado que las creencias
sobre el origen sobrenatural de los desastres fomen-
tan el fatalismo, la resignacién y la pasividad de la
poblacién en riesgo, lo que dificulta la aplicacién
de medidas preventivas. Las personas que atribuyen
la causalidad del problema a la naturaleza, tampoco

4 Este dato se obtuvo mediante trabajo de campo en octu-

bre de 2009; hasta esa fecha, la casa abandonada seguia al
cuidado de los parientes.
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logran verlo como un problema social, lo que les
dificulta asumir algtn tipo de responsabilidad.
También se pregunté quién deberia solucionar el
problema y las respuestas fueron: 74% el gobierno,
ya sea municipal o estatal; 10% los vecinos; 3%
especialistas en la materia; 13% nadie o no sabe.
Estos datos dejan ver que los vecinos estaban espe-
ranzados a que el gobierno solucionara el problema,
sin embargo, una solucién parcial tomé casi un
afo, y las familias que perdieron sus casas atin no
han sido restituidas: se han visto en la necesidad
de alquilar viviendas en otra zona de la ciudad. Se
observan también las discrepancias entre la forma
en que debe operar proteccion civil y la opinién de
los vecinos sobre la forma en que opera. De grupos
vecinales o de voluntarios que sefiala la ley, no se
registré ninguno, de haber alguno, probablemente
la solucién habria llegado mds rdpido; en este tema
la comunicacién entre ciudadanos y autoridades es
muy limitada.

CONSIDERACIONES FINALES

Si bien a lo largo de los anos de existencia de pro-
teccion civil ésta ha tenido algunos logros, muestra
todavia deficiencias considerables. En este caso,
las deficiencias se desprenden del distanciamiento
entre las autoridades de proteccion civil, otras insti-
tuciones estatales y la poblacién. El distanciamiento
intergubernamental puede explicarse de varias
maneras. Es posible que en los planes de desarrollo
urbano municipal no se incluya informacién de
riesgos en las dreas urbanas intencionalmente, para
no evidenciar la incompetencia de la planeacién
urbana en afos anteriores y para no provocar un
colapso en el mercado inmobiliario al anunciar
en un plan, la cantidad de riesgos a la que estdn
expuestas las dreas urbanas. Esta informacién,
ademds, limitarfa las opciones de uso del suelo al
sefalar todas aquellas 4reas en riesgo. Sin embar-
go, esto no es una justificacion, las autoridades de
proteccién civil deben trabajar de manera conjunta
con las de planeacién urbana, ya que la protecciéon
civil es una politica que nace como concertadora y
coordinadora; por tanto, también debe involucrar a
la poblacién para que ésta no sea solamente objeto
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receptor de la politica publica, sino también sujeto.
De los datos recabados mediante el cuestionario se
desprende que la poblacién y el SINAPROC estdn
muy distanciados. Incluso después del evento de
2006, los vecinos afectados no recibieron una
explicacién técnico-cientifica de lo ocurrido. De
hecho, parte de la poblacién que respondié el
cuestionario cree que la caida de bloques obedece
a causas divinas, lo que aunado a las deficiencias
institucionales, incrementa su nivel de vulnerabi-
lidad. Una de las formas para que las instituciones
estatales reduzcan la vulnerabilidad de la poblacién,
es reducir la distancia que existe actualmente en-
tre las instituciones (proteccién civil y desarrollo
urbano) y la poblacién, tal como sefialan las leyes
nacionales y del Estado de México en materia de
proteccion civil, haciendo simulacros, estimulando
la formacién de grupos de voluntarios, etcétera.

En este caso, se observa que la forma en que ope-
ran las instituciones gubernamentales municipales
no consigue reducir la vulnerabilidad ni mitigar el
riesgo de la poblacién. Si bien el municipio tiene
la facultad para hacerlo, carece de voluntad politica
para lograrlo. Aunque, desde luego los factores
que inciden en los procesos de riesgo-desastres
son multiples, no se reducen a la actuacién de
las autoridades y acciones gubernamentales, éstas
constituyen un elemento importante susceptible
de mejorar, motivo por el cual se analizaron en
esta investigacion.
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