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a personas y bienes, que pudieran causar o causen los desastres o calamidades”
(D.L 19338; Considerandos). El parentesco de esta definicién con la de la
Propuesta del CNE, que refleja la concepcién de las FFAA, es evidente(63). El
acento sigue estando en los dafios producidos por los desastres (que deben ser
prevenidos, reducidos, atendidos y reparades) y no en las causas que generan los
desastres; sin embargo, se concibe ya un campo de normas y principios que
involucra sectores y reas diversas de la vida nacional que deben ser objeto de
las mismas. Se sefiala también la existencia de miltiples organismos que actian
desarticuladamente, duplicando esfuerzos y diluyende medios, debido a la falta
de un sistema que dirija, coordine e integre las acciones. Adn no hay una clara
distincién entre el conjunto variado de componentes que constituyen este siste-
ma y los que asumen las funciones de direccién, coordinacién y ejecucién, pero
el problema queda planteado. Se hace referencia, ademads, a la necesidad de una
accién planificada conjunta que permita la utilizacién adecuada de recursos
estatales v privados, asi como la participacién organizada de la poblacién para
hacer frente a los desastres. Pero como se intenta hacer frente a los desastres y no
a los procesos que los causan, esa accién planificada conjunta se restringe al uso
de recursos en caso de desastres y deja fuera las funciones de esos sectores publi-
cos y privados relacionadas con la generacién de los desastres. Por dltimo, no
obstante que se sefiala que “la Defensa Civil se ejecuta en época de paz”, se
hace hincapié en la flexibilidad que debe tener su estructura para poder “adap-
tarse a diversas soluciones en cualquier caso” (D.L 19338; Considerandos).

El Sisterna de Defensa Civil nace “como parte integrante de la Defensa
Nacional, con la finalidad de proteger a la poblacién en caso de desastres, previ-
niendo dafios, proporcionando ayuda oportuna y adecuada, y asegurando su
rehabilitacién en caso de desastres o calamidades de toda indole, cualquiera sea
su origen” (D.L 19338; Art. 1} Los objetivos del Sistema son: prevenir dafios,
evitdndolos o disminuyendo su magnitud; proporcionar ayuda y encauzar a la
poblacién para superar las circunstancias del desastre o calamidad; asegurar la
rehabilitacién de la poblacién afectada; concienciar a la poblacion en el rol de
la Defensa Civil y su participacién en ella; y asegurar, ademds, en cualquier
caso, las condiciones que permitan el desenvolvimiento ininterrumpido de las
actividades del pafs (Ibid.).

Sus funciones estin referidas a los objetivos: planear, coordinar y dirigir
medidas de previsidén necesarias para evitar desastres o calamidades y disminuir
sus efectos; adoctrinar a la poblacién sobre el comportamiento a seguir y las res-
ponsabilidades por asumir en caso de desastres o calamidades; planear y coordi-
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nar la utilizacién de todos los recursos necesarios, pablicos v privados, a fin de
contar en forma oportuna y adecuada con los medios indispensables para pro-
porcionar ayuda en la recuperacién de las personas y bienes; asegurar la movili-
zacién inmediata de los elementos de rescate y recursos de todo orden a las
zonas afectadas; garantizar la comunicacién rdpida y eficiente con las 4reas del
pais y/o del extranjero desde donde pueda llegar la ayuda a los damnificados,
verificando que se haga efectiva en forma oportuna v adecuada; centralizar la
ayuda interna y externa que se reciba para fines de emergencia, asi como la que
se envie a otros pafses en casos similares; gestionar la dacidn de dispositivos
legales o administrativos que juzgue necesarios en apoyo a los planes de Defensa
Civil; y, en cualquier caso, asegurar la méxima proteccién de la poblacién con-
tra la accién de armas e ingenios de destruccién, socorriendo por todos los
medios a las victimas y disminuyendo rdpidamente las consecuencias, con el fin
de garantizar las condiciones necesarias para la actividad normal de todos los
Srganos de direccién del pafs y el funcionamiento eficaz de la economia nacio-

nal (Ibid., Art. 4; Sistema de Defensa Civil, 1983: 8, 9).
2. Los grandes rasgos del Sistema,

En términos de la evolucién a mds largo plazo, que hemos visto en los
capitulos anteriores, de la enumeracién precedente saltan a la vista algunas
consideraciones:

1} La Defensa Civil es utilizada para manejar situaciones de desastre tal cual
las concebimos hoy dia. Si bien no se habla especificamente de desastres
naturales, sino en forma genérica de desastres y calamidades, las referencias
a situaciones bélicas o a conflictos civiles -a pesar de tratarse de un régi-
men militar y de tener el Sistema, en muchos aspectos, un cardcter mili-
tar- se encuentran-en un muy claro segundo plano, como posibilidad o
normas complementarias. Estas situaciones no son negadas, incluso en las
formulaciones de la Propuesta del CNE se les menciona(64) y en las for-
mulaciones de este Decreto Ley, como es el caso del iiltimo de sus objerti-
vos y la dltima de sus funcicnes. Pero es el campo del Comité Nacional de
Defensa contra Siniestros Piblicos y del posterior Auxilio Social de
Emergencia Regional (ASER), el que es retomade aqui como objeto del
Sisterna, luego de la experiencia de 1970. Seiialamos esa inclusién porque
se mantiene la analogia de situaciones en relacién al énfasis en la emer-
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gencia entre las producidas por desastres y las surgidas por situaciones de
guerra, Tratdndose del mismo campo que el ASER (desastres fundamen-
talmente “naturales”), se vuelve sin embargo sobre un eje militar; pero, en
el caso de uno como el del Comité Nacional de Defensa contra Siniestros
Piblicos (presidido por un General del Ejército nombrado a propuesta del
Ministerio de Guerra), el Sistema, segin esta ley, buscard ramificarse e
involucrar a otros componentes del Estado y de la sociedad.

En sepundo lugar, se pretende la creacién de entidades y un sistemna per-
manente que cumpla funciones especificas en un campo ya determinado,
con caracterfsticas particulares a las que corresponden funciones especiali-
zadas. Al parecer, ha ido cristalizando la conciencia de que las funciones
ordinarias del Estado, que otros organismos deben garantizar en situacio-
nes normales, requieren de otro tipo de entidad para ser respaldadas en
situaciones de desastre. El terremoto de 1970 ha creado, o crisralizado
-puesto que existian antecedentes-, la conciencia de un tipo particular de
situacién y de necesidades en el orden de la organizacién del Estado.
Incluso se espera de esta entidad especializada iniciativas en el orden de
las_leyes y normas. Es decir, se le da la responsabilidad de pensar el proble-
ma en representacion de la sociedad y el Estado.

Hasta qué punto esta conciencia de la particularidad del campo, en situa-
cién y necesidades institucionales, va a2 aumentar la eficiencia y eficacia
de la accidén en atencién y prevencién o va a aislar y separar esa accién del
proceso social e institucional del pais, generando una suerte de paralelis-
mo con las otras instituciones que tienen que ver con los procesos genera-
dores de desastres, serd resultado de la forma en que esta ley y la prictica
subsiguiente resuelvan el dilema entre crganismo especializado o sistema
articulador, constituyendo éste uno de los temas centrales que discute el

_presente estudio sobre los modelos institucionales de gestién de los desas-

tres en América Latina. Pero, también, si la particularidad de este campo
se restringe al desastre como emergencia, o si, considerdndose m#s amplia-
mente los factores que estdn implicados en su ocurrencia, lo conectan con
los problemas del desarrollo bajo la responsabilidad de otres organismos.

A diferencia del ASER, en donde es necesaria la emergencia y ella deter-
mina su intervencién, la nueva ley plantea una accién permanente, con los
objetivos de prevenir, proporcionar ayuda -entendida como atencién a una
situacién de emergencia- y asegurar la rehabilitacién. Para ello, se establece
en el Presupuesto destinado para el Sistema una distribucién que considera
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Sub-Programas: Secretarfa Ejecutiva Nacional y Regional, Prevencién,
Emergencia, y Rehabilitacién y Reconstruccién. Los fondos correspondien-
tes a los Sub-Programas de Prevencién y de Rehabilitacién y
Reconstruccién constituyen fondos de inversién, mientras que los destina-
dos a los otros dos Sub-Programas son de operacién {DS 0-72/IN
Reglamento del SIDECI, Régimen Econdémico-Financiero, Seccién Unica)
{SIDECI, 1983: 31). La definicién o delimitacién de estas tres fases aparece
va en el "Estudio sobre la necesidad de creacion de la Direccién Nacional
de Defensa Civil", y hasta ahora siguen vigentes en los postulados actuales
de la ley y por lo tanto determinan la intervencién del INDECI vy la imple-
mentacién del Sistema: el antes, durante y después, o lo que es lo mismo, la
prevencidn, emergencia y rehabilitacion. El significado de esta delimitacién
estard determinado por la concepcién de cada una de esas fases, por ejem-
plo, st prevencidn es entendida fundamentalmente como preparacién o
preparativos para la atencidn a la emergencia, o como intervencién de los
distintos procesos que generan los desastres. El Presupuesto del Sistema de
Defensa Civil formard parte del Presupuesto del Ministerio del Interior,
como un Programa particular denominado Defensa Civil.

Un cuarta aspecto importante es la aparicién de la poblacién como
actor a incorporar. No obstante ello, para concienciar a la poblacién en el
rol de la Defensa Civil y su participacion en ella, se le deberd adoctrinar
sobre el comportamiento a seguir y las responsabilidades por asumir en caso
de desastres. Incluso en el Reglamento de la ley se habla de promover la
participacion consciente de la poblacion dentro de una accién planificada con-
junta. Sin embargo, ademss del adoctrinamiento, es muy limitade el rol
que se le da, practicamente no se dice nada acerca de lo que la poblacion
debe hacer y las responsabilidades por asumir en el caso de un desastre.
Igualmente, cuando analicemos la composicién de la estructura del
Sistema, veremos que esta poblacién casi no aparece y que los tinicos
organismos convocados serdn los gubetnamentales, no hay normas sufi-
cientes que hagan posible la participacién de la poblacién en esa accidn
planificada conjunta.

Este concepto de poblacién como entidad masiva e impersonal y de una

participacidn aparentemente pasiva, objeto de concienciacidn, tiene cierta
correspondencia con los fines manifiestos del Sistema cuando la ley lo define
como “un conjunto de elementos con filesofia de setvicio social, encargados de
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proteger a la poblacién”, ajeno y al mismo tiempo benefactor de esa poblacién, a
diferencia de lo que veremos en las modificaciones de 1987, donde el Sistema
es definido de una manera m4s organica.

3. Lo que se habia ido forjando entre 1970 y 1972: De los Comités de
Emergencia al Sistema. Desastres medianos y pequefios durante la transi-
cidén.

Entre 1970 y 1972 se creardn diversos Comités Regionales y Provinciales
de Emergencia, cada vez que se produzcan desastres en el pais. El Ministro de
Salud, como Presidente del ASER, asumird la direccién superior de estos
Comités. Se reproduce a escala menor lo que se hizo con el terremoto de
Huaraz. A nivel provincial, estarin en manos de las autoridades politicas, nor-
malmente civiles designados por el Ejecutivo, en ese entonces el gobierno mils-
tar. Pero una constante parece ser que cuando estos desastres son mas graves,
los Comités pasan a manos de los militates. Aparentemente porque se forman
Comités ya no sélo Provinciales sino Regionales y recaen entonces en la autori-
dad militar regional. En ese sentido, parece haber un proceso de conformacion
y consolidacién de esta combinacién entre las jurisdicciones regionales milita-
res y las departamentales, provinciales y distritales politico admunistrativas,

jerarquizadas y subordinadas las segundas a las primeras, que termina consagrdn-
dose en la Ley de 1972.

4. La estructura, organizacién y composicion del Sistema.

4.1. El Comité Nacional de Defensa Civil y los Comités subordinados.
Territorialidad, jerarquia y cormposicién.

Segin la norma, la estructura del Sistema es por niveles y jurisdicciones
territoriales jerarquizadas: el Comité Nacional de Defensa Civil, los Comités
Regionales, Comités Departamentales, Comités Provinciales y Comités
Distritales de Defensa Civil. Para efectos de ésta se combinan las jurisdicciones
militares y las politicoadministrativas: las Regiones son las Regiones Militares
(el pafs estaba dividido en cinco grandes regiones militares que agrupaban cada
una de ellas varios departamentos); los Departamentos, Provincias y Dhstritos
constitufan y constituyen hoy la divisién politicoadministrativa del pais{65).
Para efectos de la Defensa Civil, los Comités Departamentales, Provinciales y
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Distritales se hallaban jerérquicamente subordinados a los Comités Regionales,
presididos per la autoridad militar regional.

El Comité Nacional de Defensa Civil es el organismo de m4s alto nivel del
Sistema, encargadc de la Direccién y Supervisién del mismo. Conformado por
el Ministro del Interior, que lo preside, los Ministros de Salud, Agricultura,
Energia y Minas, Transportes y Comunicaciones, y Vivienda; el Presidente del
Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas y el Jefe del Sistema Nacional de
Apoyo a la Movilizacion Social (SINAMOS)(66); ademas, cuando las circuns-
tancias asf lo requieran y a solicitud del Ministro del Interior, lo podran integrar
Otros ministros.

Los Comités Regionales son los organismos ejecutivos del Sistema a nivel
regional; esrdn integrados por el Comandante General de la Region Militar
(Ejército), que es su presidente, por los Comandos Regionales de la Fuerza
Aérea, Marina y Fuerzas Policiales, los miembros de mayor jerarquia de los sec-
tores regionales en representacién de los Ministros que forman parte del
Comité Nacional de Defensa Civil, el Jefe Regional del SINAMOS vy otros
organismos publicos v privados que tengan a cargo problemas bésicos en el
campo social, que sefialard posteriormente su respectivo Reglamento. El
Reglamento, sin embargo, resulta mas bien restrictivo y sélo indica que “cuando
las circunstancias lo exijan y a solicitud del Presidente del Comité Regional de
Defensa Civil y por tiempo limitado, podran integrarse delegados de otras insti-
tuciones publicas y privadas” (Reglamento, DS 017-72/IN, Art. 58}.

Los Comutés Departamentales, Provinciales y Distritales son los “organismos
jerarquizados y subordinados al Comité Regional” (DL 19338, Art. 10). Estdan
presididos por las autoridades politicas respectivas (designadas por el Ejecutivo) e
integrados por las autoridades civiles y militares y organismos publicos y privados
que tengan cargos basicos en el campo social, que sefialard el Reglamento. De
esta forma, el Prefecto del Departamento presidird el Comité Departamental,
como “méxima autcridad ejecutiva a nivel departamental con dependencia del
Comité Regional de Defensa Civil correspondiente” {Reglamento, DS 017-
72/IN, Art. 82). El Reglamento sefiala como los otros inregrantes al Comandante
de Armas de la Guarnicién Militar, en donde la hubiera, o su representante en la
sede de la Regién; el jefe de la Fuerza Aérea yfo Marina de mayor graduacion, si
los hubiera, o sus representantes, si aquellos estuviesen considerades a nivel regio-
nal; los Jefes Departamentales de las Fuerzas Policiales; los funcionarios de los sec-
tores considerados en los niveles superiores del Sistema, agregandosele el de
Educacién, designados mediante resolucién ministerial expedida por el sector
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correspondiente; el funcionario del SINAMOS, designado por el Jefe Regional de
dicho Sistema; y, como tinica entidad no gubernamenral, la autoridad eclesidsti-
ca de mayor jerarqufa en el Departamento, o su representante, si estuviera consi-
derado a nivel regional (D.S.N® 017-72/IN, Art. 83); es decir que en aquella
época estas entidades se reducian a la Iglesia Catélica.

Los Comités Provinciales de Defensa Civil son presidides por los Sub-
Prefectos (autoridad politica nombrada). Su jerarquia reproduce la de los
Departamentales que dependen del Regional; los Provinciales dependen del
Departamental. Su composicién se mantiene similar a la de los
Departamentales, aunque sumédndosele dos nuevos integrantes: el Jefe de la
Circunscripcién Provincial y el Alcalde del Concejo Provincial, al cual se le
ubica después de la mencién a los representantes militares y policiales. El pri-
mero tiene a su cargo el registro del Servicio Militar Obligatorio y recuerda que
la Defensa Civil se concibe como la participacién poblacional en situaciones de
emergencia, pero la incorporacién del Alcalde significa una aproximacién a las
otras instituciones del Estado diferentes de las estrictamente gubernamentales,
en este caso de representacién provincial. Recordemos que los alcaldes, una vez
finalizado el periodo para el que habfan sido elegidos democraticamente, empe-
zaron a ser nombrados por el gobierno militar.

El Comité Distrital también es presidido por la autoridad politica, en este
caso el Gobernador, e integrado, ademis, por el Alcalde del Concejo Distrital,
quien reemplazara al primero en caso de que no haya sido nombrado; el
Comandante de Armas del la Guarnicién Militar, si lo hubiera, o su represen-
rante; la autoridad de ka Guardia Civil y la Policia de Investigaciones: los repre-
sentantes de los sectores de Educacién, Agricultura, Energia y Minas. No apare-
cen el Ministerio de Vivienda, SINAMOS ni la autoridad eclesidstica (D.S. N©®
017-72/IN, Art. 93 y 107). En la dlrima Disposicién Complementaria del
Reglamento se hace alusién a la conformacién de Comités Locales en los
Anexos y Caserios, que seran normados por el Comité Regional (D.S, N¢ 017-
72/IN, Disposiciones Complementarias: Cuarta).

4.2. De la composicién de los Comités y ia estructura del Estado: encuentros y
desencuentros con la sociedad.

1} Este marco legal postula una estructura para el Sistema en donde lo funda-
mental parece ser la jerarquizacién, la verticalidad y la subordinacion, que
va desde lo nacional y central hasta lo distrital y periférico.
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Otro aspecto importante de la organizacién del Sistema, desde su creacidén
en 1972 hasta la ley modificatoria de 1987, es que su estructura y funcio-
namiento descienden de las jurisdicciones y estructuras militares hacia las
jurisdicciones y estructuras politico-administrativas y sectoriales del
Estado. En la ley podemos ver expresarse una tendencia que va ocupar un
espacio mayor en las modificaciones posteriores; aunque mas bajo en la
estructura del Sistemna y més lejos en la periferia, manteniéndose lo central
de la organizacién alrededor del Peder Ejecutivo, el alcalde adquiere un
rol relativamente mayor. Es el caso de los Comités Distritales presididos
por el Gobernador (designado por el Ejecutivo), pero que es reemplazado
por el Alcalde Distrital si aquel no hubiera sido nombrado. Puede entre-
verse, entonces, esa tendencia de las estructuras y procesos sociopoliticos,
segiin la cual la organizacién de la gestién de los desastres desde los gobier-
nos locales y las organizaciones civiles se comunica mejor con la gestién
de los problemas a nivel local y periférico que desde el gobierno central.
Esto se expresa también de otra manera. El sector Educacién comienza a
aparecer entre los primeros nombrados o, incluso, encabezando la lista de
los representados en los Comités, a medida que se baja en el nivel territo-
rial y nos acercamos a la periferia, justamente porque es uno de los pocos
sectores del Estado representades jurisdiccionalmente y uno de los servi-
cios mas extendidos en el rerritorio nacional, entre los afios 40 y 50.

Pero la tendencia no es univoca. Por ejemplo, también es cierto que asi
como en los Comités Departamentales la composicién se abre a una orga-
nizacién “civil” (la eclesidstica), en los Provinciales y los Distritales ésta
desaparece. No obstante, la Iglesia Catélica siempre ha cumplido un rol
importante en la atencidén a las emergencias, pero normalmente a través
de medios por los que ha buscado garantizar su independencia frente a los
canales gubernamentales y estatales.

Todo esto, asimismo, deberd matizarse cuando veamos la estructura y fun-
ciones de las Secretarfas Ejecutivas, que acompadian a los Comités
Nacional y Regional, y la composicién de sus drganos.

Podria pensarse que lo nacional y central {territorio de la Repiblica) sera
militar en la medida en que el gobierno central (Presidente de la
Republica v, durante muchos afios, la totalidad de los ministros) sea mili-
tar. Y se podrfa pensar que esto variaria con sélo un cambio de régimen y
que, por tanto, deberia ser considerado sélo coyuntural. Pero este cardcter
militar de la organizacién del Sistema es més que coyuntural, es estructural
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u organizativo porque el Sistema es considerado parte integrante de la
Defensa Nacional y, como tal, las Regiones a las que se refiere la ley
(Comités Regionales de Defensa Civil), que son el segundo nivel en la
jerarquia, son las Regiones Militares, a las cuales estardn subordinados los
Comités Departamentales y, a través de estos, los Provinciales y
Distritales, es decir, los siguientes niveles en jerarquia y centralizacién que
corresponden ya no a la organizacidn territorial militar, sino a la politico-
administrariva. Esca estructura sobrevivird al perfodo politice, consistente-
mente a la pertenencia al sector Defensa y FFAA del Sistema, lo que se
conserva adn en la actualidad

4) Finalmente, un rasgo de gran importancia es que se trata de un Sistema
casi exclusivamente gubernamental, por la composicién de sus organismos
y estructura, ni siquiera sélo estatal, en donde podria incluirse a los
Municipios; estos sélo participardn en el nivel provincial y distrital.

Este caricter tan definidamente gubernamental y militarizado del Sistema
de Defensa Civil peruanc, es el que se atenia con los cambios que se producirin
en 1987. La aceptacién de nuevas consideraciones podria estar legitimando
nuevos principios, nuevos enfoques que podrian terminar sugiriendo una nueva
matriz para el Sistema, la misma que, dialécticamente, recoge los avances mads
importantes de 1972 {la concepcién de la respuesta como un sisterna que integra
instituciones y sectores}, pero los reunird alrededor de una nueva concepcidn de
los desastres y, por tanto, de la forma de abordar su problemidtica (integra secto-
res alrededor de la problemadtica de cé6mo planificar el desarrollo para evitarlos);
las adaptaciones patciales pueden también entenderse como una fisura que
puede llegar a cuestionar la médula misma del modelo.

Este sistema, encabezado a nivel regional por militares, pudo haber funcio-
nado durante el régimen militar en que los ministerios también estaban en sus
manos y las autcridades politicas eran nombradas por un gobiernc central mili-
tar. Podia haber una cierta continuidad y consistencia jerirquica entre el
Comandante de la Regién y los representantes de los ministerios, otros repre-
sentantes de las Fuerzas Armadas y del SINAMOS; pero pasado el régimen
militar, los ministerios dificilmente se someterian a la autoridad militar.
Tampoco las autoridades politicas -nombradas por un gobierno central civil-
que presiden los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales. De hecho
ha habido casos de grandes desastres -como el de las lluvias e inundaciones del
afio 1983 en el norte del pais- en cuyo manejo hubo paralelismo y conflicto
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entre [a actuacién de las Fuerzas Armadas y el Comité Departamental de
Defensa Cuvil (Franco, 1985: 199).

4.3. Las opciones implicitas en la definicién de las estructuras y la composicién
del Sistema. Lo que aparece como “paradigma”.
P P E

Todo esto tiene que ver con atencidn a las emergencias y con el cardcter
ejecutivo de los Comités destinados a ella. Si estuvieran vinculados a la planifi-
cacién del desarrollo para la prevencién de los desastres, a los Municipios,
encargados de una parte importante del Desarrollo Urbane (un papel que inclu-
so se acentia duranre ese gobierno militar), les corresponderia participar en las
instancias Nacional, Regional y Departamental y no sé6lo en las Provinciales y
Distritales, pero sélo se les considera, y muy parcialmente, en sus jurisdicciones
porque ejecutan en la emergencia. Igual ocurre con otro tipo de instituciones
en los Comités Nacional y Departamentales.

Pero entre el cardcter militar, heredero de una tradicién de atencién, pro-
teccidn y organizacién de la poblacién civil en situaciones de ataques bélicos,
el énfasis en la emergencia y la composicién exclusivamente gubernamental de
los Comités que dirigen y no sélo ejecutan, hay una relacién que no es virtual
ni azarosa. Se aprecia una ausencia de la sociedad civil (la de los productores, la
de las asociaciones civiles, etc.) que mds parece deber ser protegida y servida
que participar. Los Comités son parte constitutiva y complementaria de un tipo
de paradigma de la gestién de los desastres que tnicamente pasa de lo estricta-
mente militar a lo gubernamental.

5. Atribuciones y funciones de los Comités.
5.1. El Comiré Nacional, su Presidente y su Secretaria Ejecutiva.

El Comité Nacional es el organismo de mas alto nivel, encargado de la
Direccién y Supervision del Sistema, pero es el Presidente quien representa su
mdxima expresidn. El es el jefe del Comité y, de hecho, queds encargado por el
Decreto-Ley de organizar el Sistema, en coordinacién con el Comando
Conjunto, y de presentar a consideracién del Poder Ejecutivo el Proyecto de
Reglamento. El Presidente es la maxima autoridad del Sistema, lo representa,
formula y dirige la politica del mismo, asesora al Presidente de la Repuiblica y al
Consejo de Ministros en lo que se refiere a Defensa Civil y ejerce la alta direc-
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cién y supervisién del Sistema, que es como se definfan las atribuciones del
Comité Nacional; ademais, establece las coordinaciones de alto nivel con los
sectores publicos y privados en relacién a su participacién en las actividades de
la Defensa Civil (D.S. N2 017-72/IN: Art. 6 y 8).

Las atribuciones del Comité Nacional y de su Presidente, sin embargo, no
dejan de ser mds o menos generales. Mds especificas son las de los organismaes,
en este caso, de la Secretaria Ejecutiva que representa al Comité. En las
Disposiciones Transitorias de la Ley, el Comité Nacional formulara el
Presupuesto y el Cuadro de Asignacién del Personal correspondiente al periodo
presupuestal con que se abre su funcionamiento, y aprobara finalmente los
Reglamentos Internos de los Comités inferiores. Esos reglamentos {Regional,
Departamental, etc.} sersin proyectados por los Comités Regionales, concorda-
dos por la Secretaria Ejecutiva, teniendo en cuenta las caracteristicas regiona-
les, y aprobados por resolucién del Comité Nacional (Ibid., Primera y Segunda
Disposiciones Transitorias).

5.2. Los Comités Regionales.

Los Comités Regionales tienen las funciones siguientes: 1) dirigir y ejecu-
tar las acciones necesarias para hacer frente a los desastres y calamidades de
diferente origen que afecten a la regidn a su cargo; 2) llevar a cabo la accidn
planificada conjunta que permita la utilizacién adecuada de los recursos estata-
les y/o privados, de acuerdo con las normas impartidas por el Comité Nacional
de Defensa Civil a través de su Secretarfa Ejecutiva; 3) dictar las normas condu-
centes a la oportuna y adecuada participacién de la poblacién de las zonas afec-
tadas en su regién por desastres y calamidades, cualquiera sea su origen; 4) pro-
mover la planificacion preventiva necesaria para que la estructura basica de su
organizacion sea capaz de adaptarse a las diversas situaciones que requieran
accién inmediata, como consecuencia de desastres, cualquiera sea su origen

(Ibid., Art. 59).
5.3. Los Comités Departamentales.

Sus funciones son: 1) ejecurar las disposiciones de los organismos superio-
res del Sistema, en lo que respecta a las acciones a desarrollar en el 4mbito de su
jurisdiccién; 2) asegurar que la poblacién esté permanentemente preparada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
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Departamental de Defensa Civil de acuerdo a las normas que les imparta el
Comité Regional; 4} mantener contacro permanente con las oficinas de los sec-
tores, con miras a asegurar la continuidad de los servicics prestados por ellos,
alertdndolas sobre situaciones que puedan derivar en emergencias o catdstrofes;
5} poner en ejecucidén inmediata los planes previamente aprobados por sus
organismos jerarquicos superiores; 6) establecer y mantener los canales de infor-
macién con los organismos jerdrquicos superiores sobre cualquier circunstancia
que pueda derivar en causa de desastre, iniciando la accién inmediata si las cir-
cunstancias lo exigieran y la disponibilidad de medios lo permitieran, en caso
contrario su informacién al Comité Regional debe incluir ia solicitud de apoyo
necesario; 7) informarse del estado de los servicios de agua potable, desagtie,
suministro eléctrico y de los elementos y equipos de emergencia disponibles
para casos de calamidad o desastres, y formular al Comité Regional los requeri-
mientos minimos indispensables para atender cualquier estado de emergencia;
8) efectuar permanentemente la evaluacién de la disponibilidad de abasteci-
mientos de articulos basicos vitales, tales como viveres, combustibles y otros
que permitan atender los casos de emergencia y el periodo critice hasta la nor-
malizacién vital del drea o zona afectada; 9) mantener permanente y constante
revision de los sistemnas de alarmas que existieran, recomendando en caso nece-
sario su instalacién (Ibid., Art. 86}.

5.4. Los Comités Provinciales.

Sus funciones son: 1) ejecutar las disposiciones de los organismos superio-
res del Sistema, en lo que respecta a las acciones a desarrollar en el dmbito de su
jurisdiccidn; 2) asegurar que la poblacién esté permanentemente preparada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
Provincial de Defensa Civil de acuerdo a las normas que le sean impartidas por
sus organismos jerarquicos superiores; 4) elevar los planes formulados en su
nivel para la revisién y aprobacién de los organismos jerirquicos superiores; 5)
mantener contacto permanente con las oficinas de los sectores que actian en su
jurisdiccién, con miras a gatantizar la continuidad de los servicios prestados por
ellos, alertdndolas sobre situaciones que puedan derivar en emergencias o catds-
trofes; 6) establecer y mantener los canales de informacién con los organismos
jerarquicos superiores, de manera de lograr una eficiente y oportuna comunica-
cién en caso de presentarse cualquier circunstancia que pueda derivar en desas-
tre o calamidad; 7) establecer y mantener los correspondientes canales de infor-
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macién con los Comités Distritales; 8) ejecutar, en caso de emergencia y en
forma inmediara, los planes previamente aprobades; 9) efectuar permanente-
mente la evaluacion de ia disponibilidad de artfculos bésicos virales, tales como
viveres, medicinas, abrigo, combustible y otros que permitan atender los casos
de emergencia y el periodo critico hasta la normalizacion vital del drea o zona

afectada (Ibid., Art. 98).
5.5. Los Comités Distritales.

Sus funciones son: 1) ejecutar las disposiciones de los organismos superiores
del Sistema, en lo que respecta a las acciones a desarrollar en el 4mbito de su
jurisdiccidn; 2) asegurar que la poblacién esté permanentemente preparada para
afrontar cualquier situacién de emergencia o calamidad; 3) formular el Plan
Distrital de Defensa Civil de acuerdo a las normas que le sean impartidas por sus
organismos jerarquicos superiores; 4) elevar los planes formulados en su nivel
para la revisién y aprobacién de los organismos jerdrquicos superiores; 5) mante-
ner contacto permanente con las oficinas de los sectores que actiian en su juris-
diccién, con miras a garantizar la continuidad de los servicios prestados por ellos,
alertdndolas sobre situaciones que puedan derivar en emergencias o catdstrofes;
6) establecer y mantener los canales de informacién con los organismos jerdrqui-
cos superiores, de manera de lograr una eficiente y oportuna comunicacién en
caso de presentarse cualquier circunstancia que pueda derivar en desastre o cala-
midad; 7) ejecutar, en caso de emergencia y en forma inmediata, los planes pre-
viamente aprobados; 8) efectuar permanentemente la evaluacién de la disponi-
bilidad de articulos bésicos vitales, tales como viveres, medicinas, abrigo, com-
bustible y otros que permitan atender los casos de emergencia y el periodo critico
hasta la normalizacién vital del drea o zona afectada {Ibid., Arc. 107).

6. Reglamentacién, formulacién y aprobacién de Planes, funcionamiento
ordinario y Declaracién de Emergencia.

Todas los Comités, desde el Nacional hasta los Distritales, debian celebrar
como minimo una sesién al mes. En todos los casos, excepto en el Distrital, se
deja establecido expresamente que el Presidente puede citar a sesién extraordi-
naria cuando las circunstancias lo exijan. Pero el hecho de que estos Comités
no hayan llegadoe a instalarse en su mayorfa, deja ver hasta qué punto ésta no es
mds que una disposicién legal no aplicada.
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Al formarse el Sistema, el Comuté Nacional debia formular el Presupuestc
y Cuadro de Asignacién de Personal y aprobar por resolucién los reglamentos
internos de los Comités Regionales, Departamentales, Provinciales y
Distritales. La Secretaria Ejecutiva debfa integrar los Planes Regionales y for-
mular el Plan Nacional de Defensa Civil, sometiéndolo a la aprobacién del
Comité Nacional, y elaborar los Manuales de Organizacién y Funciones, asi
como de Procedimientos para cada una de las dependencias que la conforman.
Pero los Comités Regionales debian proyectar los reglamentos internos propio y
los de las Comités Departamentales, Provinciales y Distritales.

En las Disposiciones Transitorias de la ley en referencia, se establece que
los fondos con que contaba el ASER se transfieren al Comité Nacional de
Defensa Civil, y, en las Disposiciones Finales, el Presupuesto del Sistema de
Defensa Civil formari parte del Presupuesto del Mirusterio del Interior, como
un Programa particular denominado Defensa Civil. En las Disposiciones
Transitorias también se sefiala que el estado de emergencia serd declarado por el
Poder Ejecutivo (Presidente de la Republica y Consejo de Ministros), a solici-
tud del Comité Nacional de Defensa Civil.

A pesar de la organizacién jerarquica, los Comités Regionales tienen un
peso especial porque, si bien estdn subordinades al Comité Nacional, tienen
ciertas atribuciones, como la de proyectar los Planes de Defensa Civil de la
regién, los que recién entonces serdn integrados por la Secretaria Ejecutiva del
Comité Nacional a un Plan Nacional. Sin embargo, el Comité Nacional hari el
Reglamento Interno de cada uno de los Comités Regionales, Departamentales,
Provinciales y Distritales y de todos los demds organismos.

7. De la estructura territorial al funcionamiento del Sistema. Las Secretarias
Ejecutivas vy la centralidad del Sistema.

De la descripcién de la composicién y funciones de los Comités, desde el
Nacional hasea el Distrital, queda claro que la organizacién jerarquica y la sub-
ordinacién es lo que caracteriza al Sistema. La ley dice rextualmente que los
Comités Departamentales, Provinciales y Distritales son los organismos jerar-
quizados y subordinados al Comité Regional (es decir, a la autoridad militar),
en cuya junsdiccién actian. Pero lo mismo ocurre con los Comités Regionales
respecto al Comité Nacional, aunque esto se hace efectivo a través de la
Secretaria Ejecutiva de ese Comité Nacional. De esta manera, ademds, se con-
solida el papel ejecutivo de los distintos Comités, desde los Regionales hasta el
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Distrital. La relacién de dependencia de todos ellos respecto al Comicé
Nacicnal, entonces, se da a través de esa Secretarfa. Por otre lado, los Comités
Regionales serdn, junto con el Nacional, los dnicos que tengan estas
Secretarias. De alli la importancia de estudiar ese 6rgano.

7.1. La Secretaria Ejecutiva del Comité Nacional de Defensa Civil.
7.1.1. Naturaleza y funciones.

La Secretaria Ejecutiva es el drgano permanente del Comité Nacional de
Defensa civil, encargada del planeamiento, coordinacién y control de las activi-
dades de Defensa Civil, astf como de prestar apoyo constante v directo a los
Comités Regionales. Sus funciones son:

a) Integrar los Planes Regionales y formular el Plan Nacional de Defensa
Civil, sometiéndolo a la aprobacién del Comité Nacional.

b) Programar, normar y coordinar las actividades de los organismos que inte-
gren el Sistema.

¢} Establecer, canalizar y mantener las relaciones del Comité Nacional con
los organismos del sector piblico y privado, nacional yfo extranjero.

d) Dar cuenta al Presidente del Comité Nacional de los resultados alcanzados

por los organismos que integran el Sistema en la ejecucidn de la polftica
de Defensa Civil.

7.1.2. Estructura Orgédnica.
La Secretaria Ejecutiva tiene una estructura compuesta de:

a} Alta Direccidn

b} Comité Multisectorial

¢} Organos de Asesoramiento

d) Organos Técnicos Normativos Centrales

Alta Direccidn.

La Alra Direccién estd compuesta por el Secretario Ejecutivo y el Sub-
Secretario. El primero no sélo es la mds alta autoridad de la Secretarfa, sino que
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por delegacién del Presidente del Comité Nacional, dirige las acciones de los
organismos que componen el Sistema, salvo aquellas expresamente reservadas al
Presidente del Comuté. El Secretario Ejecutivo es un Oficial General o Superior
de las FFAA, en acuvidad, y es nombrado por Resolucién Suprema (Presidente
de la Repiblica) a propuesta del Presidente del Comité Nacional y con conoci-
miento sélo del Comité Nacional. La situacién privilegiada del Presidente del
Comité Nacional en relacién al Comité Nacional mismo y al Sistema, se repro-
duce en este Secretario Ejecutivo por delegacién del Presidente. Y lo mismo ocu-
rre con el Sub-Secretario, por delegacién del Secretario.

Comité Multisectorial.

Este Comité representa a los sectores o ministerios. Es definido como el
organismo técnico de coordinacién, encargado de asesorar al Comité Nacional
de Defensa Civil y al Secretario Ejecutivo en los asuntos de Defensa Civil y
otros conexos que sean sometidos a su consideracién. El Comité Multisectorial
es presidido por el Secretario Ejecutivo. Lo integran delegados permanentes de
los Ministerios del Interior, Salud, Agricultura, Energia y Minas, Transportes y
Comunicaciones, Vivienda, un delegado permanente del Estado Mayor de la
FFAA y un delegado permanente del SINAMOS. Sélo cuando las circunstan-
cias lo exijan y por disposicién expresa del Presidente del Comité Nacional,
quien precisara el término, podrin integrarse delegados de otras instituciones
publicas y/o privadas. Sus funciones son: a) coordinar las acciones multisecto-
riales de Defensa Civil; b) asesorar al Comité Nacional y al Secretario
Ejecutivo en los asuntos que sometan a su consideracién; y, ¢) servir de enlace
entre la Secretaria Ejecutiva y los Sectores representados por sus delegados. Es
decir, funciones que dan toda la impresién de depender de la convocatoria y
solicitud del Secretario Ejecutivo. No tienen una funcién politica ni normativa
permanente, a pesar del cardcter continuo de su posible actuacién.

Organos de Asesoramiento: Oficina de Asesorfa Juridica, Oficina y Comité de
Enudades de Cooperacién Técnica y Financiera.

Los Organos de Asesoramiento son dos: la Oficina de Asesorfa Juridica,
encargada de asesorar al Comité Nacional en asuntos de su especialidad, y la
Oficina de Cooperacién Técnica y Financiera. La segunda tiene especial impor-
tancia por ser aquella que canalizar4 la participacién de la cooperacién técnica
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y financiera internacional, a la que normalmente tanta importancia se le da en
la gestién de los desastres. La funciones de esta Oficina son: a) centralizar los
requerimientos de cooperacién técnica y financiera del Sistema; b) seleccionar
las fuentes mas adecuadas de cooperacién técnica y financiera internacional y
gestionar su concurrencia; ¢) programar, coordinar y evaluar la aplicacién de la
cooperacién técnica y financiera internacional; d) mantener relaciones sistemd-
ticas y permanentes con instituciones y organismos que presten cooperacion
técnica y financiera en el campo de la Defensa Civil; e} mantener permanente-
mente informados a los organismos del Sistema de los avances logrados por la
comunidad internacional en el campo de la Defensa Civil; f) reunir en Comité
a los delegados de las entidades de Cooperacién Técnica y Financiera para
coordinar y canalizar su ayuda.

Se crea entonces un Comité de Entidades de Cooperacién Técnica y
Financiera para que acrediten delegados los organismos siguientes:

a) Junta de Asistencia Nacional (JAN)

b) Comisién Nacional de Apoyo Alimentario (CONAA)

c¢) Cruz Roja Peruana

d) Secretariado Nacional de Instituciones de Bienestar Social

e) Consejo de Agencias Voluntarias Nacionales e Internacionales
f)  Comité de Solidaridad de Iglesias

g) Colegios y Asociaciones Profesionales

h)  Entidades especializadas de Organismos Internacionales

i)  Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd

i) Radio Club Peruano

k) Asociacién Automotriz del Perd _

1)  Otras organizaciones publicas y privadas, cuya participacién se precise

ulteriormente (D.S. N2 017-72/IN, Art. 29 y 30).

Organos de Apoyo: Oficinas de Administracion, Comunicacién Social, Centro de
Transmisiones y Centro de Trdmite Documentario y Archivo.

La Secretarfa Ejecutiva también tiene “6rganos de apoyo”, que son:

La Oficina de Administracién, con funciones de: a) establecer, aplicar y
evaluar los procedimientos de personal; b) normar, coordinar y evaluar la admi-
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nistracién econdmica y financiera; ¢) normar y centralizar la Contabilidad; d)
realizar el control contable interno de las dependencias de la Secretaria en con-
cordancia con las normas de control ordinarias del Estado al respecto; y d) par-
ticipar en la formulacién y ejecucién del Presupuesto.

La Oficina de Comunicacién Social, euyas funciones son de gran interés:
a) planear, coordinar y conducir los programas de comunicacién social del
Sistema; b) crear conciencia sobre el rol de Defensa Civil, motivando la partici-
pacién de la poblacién en las actividades del Sistema de Defensa Civil; ¢) edi-
tar y difundir las publicaciones educativas de Defensa Civil, adecudndolas a tos
diferentes piblicos; d) evaluar las opiniones que sobre el Sistema emitan los
diferentes publicos, y recomendar las acciones consecuentes; e) planear y desa-
rrollar las actividades de Relaciones Pablicas de la Secretaria Ejecutiva; f) pla-
near y desarrollar las actividades de divulgacién en el dmbito internacional; y g)
organizar y administrar la Biblioteca de la Secretaria Ejecutiva.

El Centro de Trasmisiones, que es un centro que tiene las funciones de
establecer y mantener un sistema de trasmisiones e informacién dirigido casi
exclusivamente a la actuacién en las emergencias. Y, finalmente, la Oficina de
Tramite Documentario y Archivo, referida al funcionamiento tinicamente de la
Secretaria Ejecutiva.

7.1.3. Organos Técnico-Normativos Centrales: un Sistema que funcione
para las emergencias. Enfasis y ambigiiedades.

Se trata de tres oficinas: la Técnica, la de Logistica y la Oficina de
Control. La Oficina Técnica debia estudiar y evaluar los riesgos de desastres a
nivel nacional, coordinando el asesoramiento cientifico nacional e internacio-
nal para ello, y normar la formulacién y la ejecucién de los planes y proyectos
de Defensa Civil. Para cumplir estas funciones, debfa tener tres Unidades: la de
Diagnéstico, la de Planes y Proyectos y la Unidad de Operaciones. Las funcio-
nes de la Unidad de Diagnéstico constituirfan todo un programa de evaluacién
de riesgos a nivel nacional si no fuera porque, por el contexto y nociones que
predominan en la ley, el riesgo es practicamente identificado con la existencia
de un peligro natural (afectacién de un fenémeno natural), razén por la cual
derivard en un énfasis en el monitoreo de las amenazas. Esto puede colegirse de
observaciones como “Asegurar que los organismos publicos correspondientes
establezcan programas de observacién y mediciones periédicas y regulares {D.S.

N2 017-72/IN, Art 40, punto d). No obstante, también tiene funciones tales
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como “Reunir en Comité a los representantes de las instituciones cientificas
que presten colaboracién y asesoramiento en el campo de la Defensa Civil”
(Ibid., punto g), en la que se advierte la intencién de articular y complementar
con los especialistas.

En las otras funciones también se muestra el énfasis en la atencién dada a
la emergencia producida. Por ejemplo, a esta Unidad también le tocars hacer
“las evaluaciones preliminares que permitan apreciar la magnitud de los desas-
tres y dictar normas acerca de las acciones complementarias para prevenir
mayores consecuencias” (refiriéndose a los dafios sobre dafios} (Ibid.).

Este énfasis en la accién sobre desastres ya producidos se acentuard adn
mds en las funciones de la Unidad de Planes y Proyectos. Buena parte de éstas
se refieren a la evaluacién de los dafios, en donde esta unidad debia consolidar
las evaluaciones parciales de los distintos niveles del Sistema y de los sectores;
esta consolidacion de las evaluaciones parciales se hace “con el objeto de esta-
blecer objetivos especificos, determinar prioridades y fijar metas para la recons-
truccién y rehabilitacion” (Ibid., Art 41, inc. d; las cursivas son nuestras). Esto es
interesante porque es una de las partes del Reglamento, e incluso de la ley, en
que se muestra con cierta claridad el cardcter de la intervencién de la
Secretarfa Ejecutiva en la reconstruccién y rehabilitacién. Su papel consiste
principalmente en la formulacién de los Planes y, en coordinacién con los sec-
tores, en la determinacién de la capacidad operativa y recursos de los sectores
concurrentes.

En la funciones de la Unidad de Operaciones se recalcan también las
acciones de emergencia, pero, al mismo tiempo, hay dos funciones como “coor-
dinar y actualizar los planes de los elementos del Sistema, y formular y mante-
ner permanentemente actualizados los manuales operativos para los diferentes
niveles del Sistema” (Ibid., Art 40, inc. d). Es decir, un servicio para que el sis-
tema en su conjunto funcione.

Las funciones de la Oficina de Logistica deben leerse también de acuerdo a
la atencién de emergencias. Esta tiene tres unidades: Analisis y Adquisiciones,
Almacenes y la Unidad de Transportes. Pero la mencién, por ejemplo, a la “dis-
tribucién oportuna de los recursos logisticos” sélo puede referirse a esa atencién.
Aunque paralelamente haya funciones tales como “revisar y determinar la prio-
ridad de necesidades logisticas que formulen los érganos de los diversos niveles
del Sistema, por intermedio de los Comités Regionales” (Ibid., Art 45, inc. ¢),
que indican el interés en que el Sistema funcione y la Secretaria Ejecutiva sirva
a ello, las otras funciones como la de “organizar y mantener actualizado un
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registro general de firmas proveedoras de articulos alimenticios, herramientas,
equipo, materiales, medicinas y otros bdsicos vitales” {inc. e), o la de “organizar
y mantener actualizado un registro de las instituciones nacionales y/o extranje-
ras que operan en el pais en el campo de la asistencia al bienestar social, y el
correspondiente kardex de existencias con ubicacién de sus almacenes” (inc. f)
no pueden indicar otro sentido. En las funciones de la Unidad de Almacenes se
aprecia esto alin con mayor nitidez, al igual que en la Unidad de Transportes.
“La Oficina de Control tiene como funcién bésica verificar ... que los ele-
mentos del Sistema se mantengan en eficiente capacidad operativa” (Ibid., Art.
49). Esta Oficina tendra dos Unidades: una de Control de Recursos y otra de
Control Funcional. La primera debe garantizar que los recursos puedan movili-
zarse hacia las zonas de desastre, manteniéndose, por ejemplo, bien informada
de la infraestructura de enlace y comunicacién. La de Control Funcional pone
también el acento en la emergencia y el control para que los recursos lieguen a
las zonas afectadas, pero también vigila “el pronto restablecimiento de los servi-
cios generales y piblicos de la zona de emergencia, tales como suministro de
agua, desagiie, energia eléctrica, vias de comunicacién, carburantes, limpieza
publica, evacuacién y hospitalizacién de heridos, desinfeccién e higiene, servi-
cio funerario, remocidn de escombros y otros de esta naturaleza” (Ibid., Art. 51,

inc. d).

7.1.4. Organos Técnico-Normativos a nivel regional: la organizacién jerar-
quica de las funciones.

Ademds del Comité Nacional, sélo cuentan también con Secretaria
Ejecutiva los Comités Regionales. Se pretende que estos Comités dispongan de
personal técnico y administrativo adecuado permanente (Ibid., Art. 67, inc. d).
Pero la ley es clara respecto a que “La Secretaria Ejecutiva regional mantiene
dependencia técnico-normativa de la Secretaria Ejecutiva del Comité Nacional
... (Art. 68). Asi como en el caso del Comité Nacional, la Secretaria Ejecutiva
es el centro del funcionamiento del Comité Regional. Es la que formula el Plan
Regional de Defensa Civil (que deberi someter al Comité Nacional) y coordina
los Planes Departamentales. La Secretaria programa, dirige, coordina, supervisa
y evalda las actividades de todo los organismos subordinados al Comité
Regional (es decir, los Comités Departamentales, Provinciales y Distritales), en
concordancia con las normas dictadas por la Secretarfa Ejecutiva Nacional;
mantiene y canaliza todas las relaciones con los organismos superiores y los
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jerdrquicamente subordinados, asf como con todos los organismos publicos y
privados de su jurisdiccidn (Art. 69).

En la norma surge nuevamente el tema de la emergencia. Una de sus fun-
ciones es “proporcionar el apoyo requerido por los organismos jerdrquicos subor-
dinados para concretar los planes de movilizacién de recursos, en caso de desas-
tre o calamidad” (Art. 69, 1inc. e).

La Secretarfa Ejecutiva Regional tiene una estructura bastante similar a la
de la Secretaria Ejecutiva Nacional en cuanto a sus componentes, pero induda-
blemente se trata de organismos de menor tamafio, menores funciones y de una
subordinacién explicita. Aunque es tema central de discusién en este estudio,
dentro de cierta légica y para ciertos aspectos, la subordinacién no necesaria-
mente redunda en la eficiencia y eficacia de esta Secretaria, pero sus menores
funciones y menor implementacién claramente permiten vislumbrar una nece-
saria intervencién mayor de la Secretarfa Ejecutiva Nacional en los d4mbitos
regionales, para cumplir las exigencias del modelo. La estructura estd compuesta
por la Alta Direccién, Asesorfa Juridica, Unidades de Apoyo, Dependencias de
Linea, Oficina Técnica, Oficina de Logistica y Oficina de Control.

La Alta Direcciéon esta constituida por el Secretario Ejecutivo; no habra
en este caso un Sub-Secretario. El Secretario Ejecutivo Regional serd un Oficial
Superior de la Fuerza Armada. Recordemos que en el caso de la Secretaria
Nacional se trata de un Oficial General o Superior, el grado o jerarqufa militar
puede variar, entonces, de un nivel al otro. En este momento también es impor-
tante recordar que este Secretario Oficial Superior es el Secretario Ejecutivo de
un Comité Regional presidido por el Comandante General de la Regién
Militar, que es necesariamente un Oficial General.

La Asesoria Juridica es un componente principalmente de consulta y de
intervencién técnica en la elaboracién de propuestas legales, a instancias de la
Secretarfa y el Comiré. Sin embargo, es preciso sefialar que debe servir también
a todos los organismos subordinados en la Regién. Ello justificaria la inexisten-
cia de Asesorias en esos otros organismos y el hecho de que los Comités
Departamentales, Provinciales y Distritales no recurran para las consultas y
aspectos legales a las oficinas técnicas respectivas de las Prefecturas (cabezas de
estos otros Comités), sino a “la del Sistema”. Esto tendra importancia cuando
los Comités pasen a manos de los Alcaldes, quienes cuentan en sus Municipios
con oficinas técnicas legales propias de los gobiernos locales.

Las Unidades de Apoyo son la de Administracién, cuyas funciones estin
todas, por lo menos formalmente, referidas dnicamente a la Secretaria
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Regional; la de Comunicacién Social, cuyas funciones alcanzan al conjunto de
los organismos que componen el Sistema en la Regidn; la de Transmisiones, a
la que se le encarga el establecimiento a nivel regional de un sistema de trans-
misiones que se integre al sistema nacional, sefialando expresamente la corres-
pondiente subordinacién que se debe a la Secretaria Ejecutiva Nacional en este
aspecto.

Lo que en la Secretaria Ejecutiva Nacional se llama “Organos Técnico-
Normativos”, en la Secretaria Regional se llama “Dependencias de Linea”.
Estas Dependencias de Linea regionales, como en el caso de los Organos
Técnico-Normativos Centrales o Nacionales, constituirdan también una oficina
Técnica, otra de Logistica y otra de Control; pero, por ejemplo, la Oficina
Técnica ya no estard compuesta de tres unidades (Diagnéstico, Planes y
Proyectos y Operaciones), sino que serd una sola oficina conteniendo el con-
junto de las funciones de manera simplificada, y lo mismo ocurrira con las otras
oficinas. Esto supone una simplificacién y relativa reduccién de las funciones a
nivel regional, que no necesariamente se fundamenta en la menor 4rea territo-
rial a la que estdn llamadas a servir, sino que guarda relacién con la distinta
denominacién que se les da (“Dependencias de Linea”), en donde las funciones
normativas y de planeamiento son cumplidas en su mayorfa por los érganos téc-
nico-normativos centrales o nacionales, por el caricter ejecutivo que se les
otorga a los Comités subordinados -e incluso a su tinica Secretaria Ejecutiva-, es
decir, los del nivel Regional, Departamental, Provincial y Distrital.

8. Congruencias e incongruencias. Del modelo de la ley al modelo del regla-
mento. La prictica.

En varias partes de este Reglamento, por ejemplo, en el apartado relacio-
nado con el Control de Recursos por la Secretaria Ejecutiva Nacional y por la
Regional indica que, finalmente, la Secretaria Nacional deber4 intervenir. A
veces se da una clara intermediacién de lo regional, entre lo nacional central y
el objeto de intervencién del Sistema a nivel regional y otros, pero en ocasiones
no. En general, no hay duplicacién de funciones, pero si intervencién directa
de lo nacional central en lo regional u otras 4reas subordinadas; el reglamento
no adolece de incongruencias, quizd si de reglamentarismo. El Reglamento
parece tener todo muy bien establecido para que el Sistema funcione. Las fun-
ciones técnico-normativas de la Secretaria Ejecutiva Nacional deben servir al
conjunto del Sistema, de sus niveles, de sus componentes. No hay tampoco
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mayores duplicaciones entre las Secretarfas Nacional y Regional. Admira, en
cierto sentido, la consistencia del modelo de organizacién; en donde parece mas
bien encontrarse una cierta incongruencia es en la mencién explicita y bastante
frecuente de las organizaciones e instituciones sociales en la Ley, que deja su
precisién al Reglamento, el cual practicamente las olvida. En la reglamentacién
de la ley hay una progresivo endurecimiento del Sistema. En donde se encuen-
tran las dificultades es en las nociones que se basan en una lectura de la expe-
riencia de atencién a la emergencia y de reconstruccién y rehabilitacion de
1970 y otras que le siguieron, que, aunque menores que esa, demandaron una
respuesta del gobierno.

De hecho, a esta misma experiencia parece deberse el interés de que el
Sistema intente usar y articular todas las instituciones y sectores del Estado, e
incluso privados, para encontrarse en condiciones de responder a una emergen-
cia grande o pequefia. Hay una conciencia de la existencia de un conjunto de
recursos que pueden y deben ser utilizados, tanto en la atencién a la emergencia
como en la reconstruccién y rehabiliracién. Pero no parece haber sido suficien-
te la existencia de un Comité Multisectorial en la Ley y Reglamento de 1972,
con la presencia de delegados permanentes de los sectores o ministerios mds
directamente involucrados y la formulacién legal de comités por niveles territo-
riales (Nacional, Regional, Provincial, Distritales), o funcionales (como el
Comité Multisectorial) y de los mismos érganos de asesoramiento, apoyo, técni-
co-normativos centrales de 1a Secretaria Ejecutiva Nacional, para cumplir el rol
central de hacer funcionar el Sistema. O sea, hubo un aspecto de la experiencia
que no fue suficientemente incorporado o lo fue inadecuadamente. No de otra
forma puede entenderse la necesidad que los directivos del Sistema sintieron de
hacer modificaciones mas tarde a su organizacién. En cuanto a si se implemen-
taron o no tanto el Sistema, segin la ley de 1972, como sus modificaciones, hay
manifestaciones claras de que esto ocurrié en muy poca medida. De hecho,
veinte afios después de legislado el Sistema, en 1992, los propios directivos
nacionales del Instituto Nacional de Defensa Civil (INDECI), que m4s tarde
reemplazé a la Secretaria Ejecutiva, revelaban que ni siquiera el 50% de los
componentes del Sistema se encontraban operativos, y es probable que ni
siquiera instalados(67). Si esto ocurria luego de las modificaciones legales que
el Sistema hizo en 1987 y al inicio de los afios 90, justamente para mejorar su
funcionamiento, se confirma la informacién acerca de la ineficiencia operativa
de los componentes del Sistema de Defensa Civil en los desastres mas significa-
tivos de la década del 80 (inundaciones en el norte del pafs e inundaciones en
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el Rimac, el afio 1983; sequia en el sur, en el mismo afio, y huaycos en el
Rimac, en 1987 y 1989) y los que se produjeron entrada ya la del 90. Cémo
procesa e incorporara todo esto el Sistema en esta segunda etapa es objeto del
siguiente acépite de este estudio.

D. LOS CAMBIOS DE 1987: ;AMPLIACION, MAS INTEGRACION O ENDURECIMIENTO?
1. El nuevo contexto politico.

En 1987 habfan pasado 15 afios desde la creacién del Sistema de Defensa
Civil. Habfan terminado las dos fases del gobierno mulitar reformista, la primera
de reformas radicales, la segunda de reversién de las reformas. Para impedir que
la descomposicién del régimen afectara mas a las FFAA, éstas habfan devuelto
el poder a los partidos politicos civiles mediante una Asamblea Constituyente
que elaboré una Constitucién que incorporaba una parte de las reformas en el
marco de una “Economia Social de Mercado”. El Estado seguia grande pero se
abrian nuevamente espacios para la empresa privada y la inversién extranjera.
El depuesto Presidente Belaunde regresé al poder en las nuevas elecciones de
1980. El populismo moderado de este Presidente y su régimen sufririan los
embates del Nifo, de 1983 (lluvias e inundaciones en el norte del pafs, sequia
en el sur andino), y de la inflac16n en sus ultimos afios. Segufa fuerte la izquier-
da socialista, ahora estrictamente civil, adaptada a las condiciones de democra-
cia representativa y formal (contaba con cast un tercio del electorado), pero,
terminados los afios de reformas del gobierno militar con la crisis a la que se le
asociaba en el imaginario del electorado y terminado este segundo periodo de
populismo belaundista con sabor a fracaso, el beneficiado en las segundas elec-
ciones democriticas luego del reformismo militar fue el APRA. Este partido
habia influido mucho en la Constitucién de 1979 y no habia tenido oportuni-
dad de ponerla en prictica en sus dimensiones socialdemécratas, a las que era
poco inclinado el anterior Presidente. El electorado prefirié un nuevo centro
antes que volver a la izquierda que, ideolégicamente, habfa tenido su gran opor-
tunidad con los militares reformistas. En 1980, habian comenzado ya las prime-
ras manifestaciones del terrorismo de Sendero Luminoso y, unos afios después,
las del Movimiento Revolucionario Tdpac Amaru (MRTA). Tampoco a eso
pudo hacerle frente el populismo conservador. Pero ain no era tan grave como
cuando comenzé su periodo el APRA, en 1985, y el electorado atn confiaba

que un populismo de centro, socialdemécrata, podia ganarle 1a batalla ideolégi-
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ca y politica al terrorismo. Durante los dos primeros afios de gobierno aprista, el
Fisco tenfa dinero e incluso redujo el pago de la deuda externa -en gran parte
contraida durante el periodo militar- y el gobierno gasté internamente. La vida
de la poblacién se facilité. Pero el dinero se acabé y los acreedores piblicos y
privados, y las presiones politicas del exterior se acentuaron. Iniciada la crisis, el
gobierno recurrié a la demagogia y a las jugadas espectaculares. Intenté re-
nactonalizar y estatificar la banca; pero eran ya los afios 80, no los 70. El discur-
so antioligdrquico ya no convencfa. La “Economia Social de Mercado” aceptaba
implicitamente que pobres y ricos debfamos coexistir en el pais, con un Estado
regulador. La mente fantasmagérica del en ese entonces Presidente Alan Garcia
no entendia que habfa ganado las elecciones para ser “Presidente de Todos los
Peruanos”, los cuales ya no crefan en él porque pateaba el tablero contra uno de
los grupos y el régimen daba muestras de muy altos indices de corrupcién.

Una de las deudas del APRA con la Constitucién que inspiré era la regio-
nalizacién del pafs, en base a regiones grandes en donde habria Congresos
Regionales, Presidentes Regionales, una escena politica y estatal regional. Ese
proceso avanzd, pero lleno de los errores propios del primer intento realmente
serio de regionalizar y descentralizar el poder central. No era claro si los defec-
tos del centro (centralismo y burocratizacién) se reproducian ahora en las regio-
nes, abultando los presupuestos puablicos, o si en las regiones se construian
poderes capaces de actuar novedosamente sobre sus espacios.

En 1987, Sendero Luminoso ocupaba ya muchos espacios del territorio
nacional mds pobre y reclutaba jévenes que, en medio de la debacle, también
eran presa de las fantasias que canalizaban sus impulsos mas destructivos.
Cualquiera parecia poder gobernar con sélo un poco de decisién y una estrate-
gia para tomar el poder, tan desarticulado en ese momento. Las Fuerzas
Policiales, y mas tarde las FFAA en su conjunto, no lograban controlar el fens-
meno terrorista. Con la crisis fiscal e inflacionaria ya alcanzando su peor etapa,
y también la social y moral, el Congreso dio facultades extraordinarias al
Ejecutivo para reformar varios sectores. Uno de ellos fue el de la Defensa
Nacional.

En ese contexto ;a quién podia interesarle la institucionalidad para la ges-
tién de los desastres naturales en el pais? Las ONG internacionales seguian
prestando su ayuda en cada emergencia, los gobiernos extranjeros cuando éstas
eran mayores; realmente muy pocas ONG nacionales trabajaban en este campo
desde los desastres de 1983 en las zonas mas vulnerables y al mismo tiempo visi-
bles desde el centro del pais. Pero éstas se hallaban muy lejos de poder y querer



