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influir en un Sistema de Defensa Civil que no daba muestras ni de implementa-
cién real ni de eficiencia ni de mayor permeabilidad. Sélo los organismos cen-
trales de la Defensa Civil tenfan interés en aprovechar la circunstancia de la
reforma del sector Defensa Nacional, al interior del cual se encontraban, para
introducir cambios. La intervencién de otras comunidades interesadas en este
campo fue realmente tangencial.

La reforma del sector de Defensa Nacional fue implementada por un
nuevo Gabinete Ministerial y Primer Ministro al que el Ejecutivo recurrid.
Llamé a los de su propio partido menos comprometidos con la descomposicién
del régimen. La negociacién entre estos politicos y las FFAA, sobre la base que
daba la nueva Constitucién -hecha por civiles para, entre otras cosas, disminuir
el poder militar- redujeron los tres antiguos Ministerios de las FFAA (Ejércirto,
Aviacién y Marina) a unc, el Ministerio de Defensa. Y en el contexto de esas
reestructuraciones del sector Defensa se introdujeron modificaciones a la Ley de
1972 y a su Reglamento, que aidn regia a la Defensa Civil en el pafs. ;Cémo res-
pondian estas modificaciones a la experiencia de esos 15 afios? jAmpliando la
participacién de instituciones y de actores sociales, democratizando el Sistema?
i{Obligando mas a las instituciones piblicas y privadas a cumplir sus funciones ¥
roles en la gestién de los desastres? ;Haciendo mds eficiente la antigua
Secretaria Ejecutiva Nacional del Comité Nacional de Defensa Civil? Veamos
en qué consistieron esas modificaciones de la Ley y Reglamento largamente
descrito més arnba y veamos sus posibles significados.

2. Sobre los principios que animan la Defensa Civil.

En la modificacién del Decreto Ley de 1972, a través de este nuevo
Decreto Ley (DL 442) del 27 de setiembre de 1987, se mantienen los articulos
que definen el Sistema y sus objerivos, pero, paraddjica o muy significativamen-
te, en el nuevo Decreto Supremo que se promulga al afio siguiente y constituye
el nuevo Reglamento (D.S. 005-88/SGMD), se opta por sefialar los principios
que norman la Defensa Civil a la manera en que lo hacia el documento de la
propuesta inicial que planreé el Comité Nacional de Emergencia (CNE) de
1970, al terminar sus funciones en julio de ese afic (CNE-EMC, 1970, Tomo 1,
Anexo 7: 2). Fue algo que el Decreto Ley de 1972 de creacién del Sistema no
habia recogido, pero que esta vez se adopta con algunos cambios; es decir, se
recurre a las mismas fuentes para leerlas desde nuevas experiencias. En el
Documento Propuesta del Sistema (Ibid.) se ofrecian los siguientes “Principios
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Bidsicos que deben gobernar la Defensa Civil"™: autoproteccién, ayuda mutua,
apoyo nacional, control centralizado y cooperacién internacional (Ibid.). El
Art. 3 del nuevo Reglamento (D.S. 005-88-SGMD) sefiala ahora como princi-
pios: la proteccién humanitaria, es decir, aliviar el dolor; nuevamente la autoa-
yuda, pero ahora no como un “ambiente propicio” para la accién del Estado,
sino considerando que debe surgir “de la propia poblacién afectada, aprove-
chando su potencial oportuna v adecuadamente”; supeditacién al interés colec-
tivo pues “las necesidades de la poblacién afectada prevalecen sobre los intere-
ses particulares y orientan el empleo selectivo de los medios disponibles™; conver-
gencia de esfuerzos porque “a la zona afectada deben concurrir los recursos
materiales asi como los esfuerzos de personas y organismos de modo racional,
dependiendo del tipo de desastre”; y accién permanente y planificada, dado que
“el pais estd amenazado por multiples fenémenos que causan desastres, lo que
obliga a mantener un permanente estado de alerta”. El énfasis sigue estando en
los desastres ocurrides y en, realidad, sélo el Gltimo inciso alude a la “prepara-
c16n” para ello, que no es lo que actualmente puede entenderse como preven-
cién y mitigacién; pero, en general, junto con una cierta tendencia a considerar
actores centrales a los propios afectados (un cierto principio de participacién),
la mayor parte de los incisos parecen apuntar a darle mayor peso a los organis-
mos y actuacién de la Defensa Civil. Por ejemplo, la supeditacidon a las necesi-
dades de los afectados justifica el uso de recursos privados y publicos, tan poco
inclinados a hacerlo bajo la direccién de Defensa Civil; estos deben concurrir
con un cierto orden a la zona afectada pues siempre en el manejo de las emer-
gencias y en la rehabilitacién se dieron conflictos de roles y funciones; alguien
debe decidir respecto al modo racianal de intervencién. En suma, el nuevo
Reglamento, que segiin su articulo 1 tuvo “en consideracién el proyecto presen-
tado por la Comisién Reorganizadora designada por Resolucién Ministerial” del
Presidente del Consejo de Ministros, parece querer incorporar modificaciones
que recojan la experiencia de una Defensa Civil sin suficiente poder y medios
para cumplir su funcién centralizadora e intervenir definiendo las situaciones
de atencién y rehabilitacién en las emergencias(68).

3. Ubicacién en el aparato del Estado.
El Sistema dependerd ahora ya no del Ministerio del Interior, sino del

Ministerio Gnico que ha surgido de Defensa Nacional. De hecho, la reglamenta-

cién se dard con un Decrero Supremo de ese Ministerio (D.S. 005-88-SGMD).
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4. Estructura, organizacién y funciones.

L.a nueva ley define la estructura del Sistema de manera diferente.
Organicamente el Sistema estard integrado por: 1) el Instituto Nacional de
Defensa Civil (INDECI), que remplazara al Comité Nacional y a su Secretaria
Ejecutiva; 2) los Comités Regionales, Departamentales, Provinciales y
Distritales, que el Reglamento definird como érganos jerarquizados (D.S. 005-
88-SGMD, Art. 4, inc. ¢); 3) las Oficinas Sectoriales e Institucionales de
Defensa Civil, que deberan crearse en las instituciones piblicas y privadas; y, 4)
las Oficinas de Defensa Civil de los Gobiernos Locales {DL 442, Art. 4).

4. 1. El INDECI: hacia la eficiencia y la eficacia, el endurecimiento.

Ahora el INDECI sera definido como “el Organismo Central del Sistemna,
encargado de la direccién, asesoramiento, planeamiento y control de las activi-
dades de Defensa Civil” (DL 442, Art. 5).

Serd un Organismo Pdblico Descentralizado del Sector Defensa. Estara a
cargo de un Jefe, que serd un Oficial General o Almirante, como antes también
designado por el Presidente de la Republica, pero ahora a propuesta del
Ministro de Defensa y no del Ministro del Interior (Ibid.}.

El INDECI reunira las funciones del antiguo Comité Nacional y de la
Secretaria Ejecuriva Nacional {D.S. 005-88-SGMD, Art. 5 y 6). En la formula-
ciédn que hace la ley {DL 442) de sus funciones, hay una constante referencia a
la politica de Defensa Nacional e inclusive se menciona explicitamente al
Ministro de Defensa como el intermediaric entre el INDECI y el Consejo de
Ministros. Une de sus incisos expresa que el INDECI participara “en la formu-
lacion y difusidn de la Doctrina de Seguridad y Defensa Nacional, en lo concer-
niente a la Defensa Civil” (Ibid., Art. 6. inc. d).

El INDECI “orienta las acciones de Defensa Civil que realizan organis-
mos y entidades piiblicas y no piblicas. Supervisa las acciones que ejecuten los
organismos y enudades, cualquiera sea su naturaleza, que reciban fondos publi-
cos para fines de Defensa Civil” (Ibid., Art. 7). Por otro lado, fortalece su fun-
cién de dar las normas a partir de la cuales los distintos componentes del
Sistema hardn sus planes. Estos componentes, sin embargo, se subordinan mds
a los 6rganos y politicas de Seguridad Nacional. Asi, se establece para las
Oficinas de Defensa Nacional, fijadas por la Ley det Sistema de Defensa
Nacional, la funcién de “asesorar a sus érganos de direccién en la formulacién
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v ejecucién del plan institucional que corresponde, de conformidad con las
directivas técnicas del INDECI” {Art. 9). Los Gobiernos Locales también ten-
drén oficinas de Defensa Civil, bajo las normas técnicas dictadas por el INDE-
CI” (Art. 10).

De los fondos

En cuanto a los fondos que usara el INDECI, se constituird un Pliego
Presupuestal auténomo comprendido dentro del Sector Defensa que recibira las
asignaciones del Tesoro Piblico que le otorgue el Presupuesto General de la
Repiiblica, los aportes de la Cooperacién Nacional ¢ Internacional, los dere-
chos que perciban por inspecciones técnicas de seguridad y los ingresos propios
que genere (Art. 11). Entre las Disposiciones Complementarias, se establece
que el Banco de la Nacién abrird un crédito extraordinario permanente y revol-
vente a favor del INDECI por el equivalente de 1.000 Unidades Impositivas
Tributanas, a fin de atender los gastos que demanden las zonas afectadas por
desastres, y que el pago de las amortizaciones, intereses y otros gastos que se
deriven del servicio de la deuda provendrin del Fondo General del Tesoro
Pablico.

En el Reglamento de la ley se dispone que el INDECI esta facuitado para
delegar en otros organismos la captacién directa de donaciones para la Defensa
Civil, pero sélo mediante Resolucion Jefatural del INDECI puede acreditarse la
recepcidn que ampare la correspondiente deduccién tributaria (D.S. 005-88-
SGMD, Art. 41). Y este muismo reglamento fomenta los Convenios reciprocos
para que los organismos del Sistema reciban contribuciones econdmicas del sec-
tor no publico (Art. 42).

4. 1. Los Comités: el deseo de integracion y de participacién. Los Comités
encabezados por Presidentes surgidos del voto popular.

Los Comités de Defensa Civil son defirudos como integradores de la fun-
cién ejecutiva del Sistema de Defensa Civil. Deben tener cardcter multisecto-
rial y jurisdiceién regional, departamental, provincial y distrital.

En la Ley (DL 442) hay una alusién privilegiada a los Comités Regionales,
a los que se les define como “los organismos ejecutivaos del Sistema a nivel
regional” {Art. 8) que se constituyen en la sede de los Gobiernos Regionales
que la Constitucién de 1979 establecia. Estardn presididos por el Presidente de
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la Asamblea Regional, que es la maxima autoridad politica y civil en las
Regiones, e integrado por:

1. El Comandante de Armas de la Regidn.

El Director Regional de las Fuerzas Policiales.

3.  Un representante pot cada érgano de linea del Gobierno Regional, con
categoria no menor a Director General.

4. Representantes de las organizaciones de promocién yfo bienestar social,
seguridad u otros, vinculados directa o indirectamente con la Defensa
Civil, que determine el Consejo Regional(69).

5. El Jefe de la Oficina Regional de Defensa civil, que actuard como
Secretario Técnico.

Cada Gobierno Regional tiene la potestad de establecer Comités para las
Sub-Regiones y Microrregiones que los requieran(70), asi como Oficinas de
Defensa Civil para las jurisdiceiones que considere necesarias (D.S. 005-88-
SGMD, Art. 10).

Del mismo modo, habri Comités Provinciales y Distritales, con sede en las
capitales de la Provincia o del Distrito, y seran presididos por sus Alcaldes.
Estos Comités estarin integrados por:

1. El Sub-Prefecto en la previncia y el Gobernador en el Distrito(71).
Funcionarios del Sector Publico titulares de las dependencias que actdan
en la jurisdiccién.

3. Representantes de las organizaciones campesinas, laborales, culturales o
gremiales y las que realizan labores de bienestar.

4. El Jefe del érgano de Defensa Civil de la respectiva Municipalidad, que
actia como Secretario T écnico.

4. 3. Las Brigadas Operativas.

El Reglamento se refiere a una férmula de actuaciéon de la Defensa Civil:
las Brigadas Operativas. Son “células de Defensa Civil, constituidas por la
poblacién organizada para actuar en casos de desastres”. Cubren las dreas espe-
cializadas de remocién de escombros, atencidn de primeros auxilios, extincién
de incendios, control de epidemias, instalacién de refugios y otras que defina el
INDECI o determinen las circunstancias. Como se deduce de la formulacién de
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la ley éstas se hallan dnicamente concebidas en funcién de atencién a emergen-
cias (Art. 12).

Es interesante sefialar que en la dGltima Disposicién Transitoria y
Complementaria del Reglamento se establece que el INDECI, en coordinacién
con el Comando Conjuntc de las FFAA vy la Secretarfa de Defensa Nacional,
propondria al Ministerio de Defensa las alternativas para hacer posible que los
ciudadanos en edad militar cumplan su servicio en operaciones de Defensa

Ciwvil
4. 4. Las Oficinas de Defensa Civil.

El Reglamento de 1988 hace obligatorio que “en cada Organismo del
Sector Pablico se ejerza la funcién de Defensa Civil”, estableciendo que “la
jerarquia de la Unidad orgdnica que se constituya depende de la complejidad,
cobertura y magnitud del organismo”, y, de modo general, “las denomina
Oficinas” (Art. 13) y les da las funciones ejecutivas que se derivan de las de
los Comités, pero referidas a los OIZanismos en que se encuentran. En térmi-
nos de la promocién de las actividades de Defensa Civil, tienen especial rele-
vancia aquellas relacionadas con la capacitacién, que aparecen con un status
superior en las funciones de los distintos érganos de Defensa Civil en este
Reglamento, y, también, las que se ocupan de prestar los servicios técnicos de
inspeccidn, que serd una de las funciones practicas més cercanas a la preven-
cidn por el cardcter de diagnéstico que pueden obtener. Asimismo, les otorga
la posibilidad de “suscribir y ejecutar convenios en materia de Defensa Civil
con organismos nacionales y extranjeros, previa autorizacién del INDECI”
(Art. 14).

Las Oficinas de los Gobiernos Regionales y Locales actian como las
Secretarfas Técmeas del respectivo Comité y se les otorga funciones de impor-
tancia tales como: proponer al Comité el Plan de Defensa Civil, informar
acerca del cumplimiento de los acuerdos, centralizar la informacién o ejecutar
los Planes de Capacitacién dentro de su jurisdiccion; es decir, funciones que,
llevadas hasta su mayor desarrollo, podrian permitirles proponer innovaciones
en los Planes de Defensa Civil, evaluar la marcha de los mismos e informar al
Comité (superar el nivel del control y de la inteligencia para ingresar al de la
evaluacién y monitorec de los Planes) y sistematizar la informacién de tal
modo que se le dé sentido de insumo a los Planes. El cardcter especialmente
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técnico de estas oficinas podria constituir un punto de renovacién en el
Sistema.

4. 5. Los Consejos Consultivos en el Sistema: asesoramiento y participacion.

Al mismo tiempo que e] INDECI se vuelve un organismo que retne las
funciones del antiguo Comité Nacional de Defensa Civil, teéricamente repre-
sentativo de los sectores involucrados, y de la Secretaria Ejecutiva, que era fun-
damentalmente el 6rgane técnico-normativo y operativo, acrecienta tedrica-
mente su poder; se forman Consejos Consultivos que son fundamentalmente
deliberativos y de asesoramiento. El reglamento dice: “Con el objeto de insti-
tuir la participacién especializada de personas naturales o juridicas que operan
en campos afines al propasito de Defensa Civil, se establecen los Consejos
Consulrivos”. Estos son el Consejo Consultive Central, el Cientifico-
Tecnolégico y ¢l de Relaciones Internacionales, los mismos que son presididos
por el jefe del INDECI y acttian como Secretarios Técnicos funcionarios de
este organismo.

El Consejo Consultive Central debe proporcionar politicas, pronunciarse
sobre los proyectos de normas técnicas y analizar informacién sectorial sobre
disponibilidad de recursos para la Defensa Civil.

Corresponde al Consejo Consultivo Cientffico-Tecnoldgico proponer e
impulsar la investigacidn relacionada con la fenomenologia de desastres(72) y
pronunciarse sobre el empleo de nueva tecnologia. Al Consejo Consulttue de
Relaciones Internacionales le concierne impulsar Ia captacién de informacion
sobre recursos de todo tipo para Defensa Civil, oferrados por organismos
extranjeros.

Pdrrafo aparte merece el Consejo Consultivo Interregional, que debe precisa-
mente coordinar las actividades de cardcter interregional, ademds de integrar la
informacién, proponer normas técnicas y evaluar las acciones realizadas en el
dmbito de cada Gobierno Regional. Estas funciones hacen mis cercana su
constituctdn en un érgano en el que puedan expresarse las regiones. Depende,
sin embargo, de lo que ocurra en las Regiones cuando se implemente el
Sistema.

Pirrafo aparte también merece el hecho de que los Consejos Consultivos
se forman a iniciativa del INDECI, el mismo que regula la frecuencia de reunio-
nes y mecanismos de funcionamiento. Los preside el Jefe del INDECI, hace de
Secretario Técnico uno de sus funcionarios y es regulado por dicha institucion,
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4. 6. Del funcionamiento y las relaciones.
De la obligatoriedad jpara qué?

El Reglamento tiene un Titulo entero dedicado a este tema {Title V),
por el cual se hace obligatoria la representacidn de los organismos del sector
publico de una jurisdiccién en el seno del respective Comité, “en razén al cargo
que ocupa y representacién irrenunciable™ (D.S. 005-88-SGMD, Art. 22). Con
ese mismo cardcter compromete las actividades, a la autoridad conferida al
cargo, la capacidad instalada y los recursos materiales de sus organismos “aplica-
bles a la Defensa Civil” {Art. 23). Llama la atencién, sin embargo, que el
Reglamento se concentre casi exclusivamente en los recursos materiales necesa-
rios para atender una emergencia (Art. 24) vy en esa ténica se encuentra toda la
primera parte del articulado de ese Titulo (Arts. 24 al 28).

De la intervencion del INDECI y de la implementacién del Sistema:
icudnto y para qué?

El INDECI tiene la capacidad legal de requerir a los organismos del Estado
para que, en cumplimiento de sus fines, adopten con anticipacién suficiente
medidas preventivas para casos de desastre, principalmente en fendémenaos de
ocurrencia repetitiva o altamente previsibles (Art. 29).

Aqui es importante sefialar que, dependiendo de lo que se entienda por
prevencién, el INDECI tiene la capacidad para hacer que los sectores del
Estado actien en ese sentido. La insistencia en “desastres repetitivos o altamen-
te previsibles” mds parece aludir a acciones de preparacién. Sin embargo, el
articulado de la ley puede perfectamente adaptarse a un concepto més amplio
de prevencién y mitigacién. Todo depende del contexte de relaciones y nocio-
nes predominantes, as{ como de la implementacién real del Sistema.

Todo indica, sin embargo, que se busca el fortalecimiento del INDECI
como organismo interventor y que no hay nociones més amplias para que cum-
pla un papel rector en el sentido aludido. A renglén seguido del anterior articu-
lo, el Reglamento sefiala que el INDECI puede intervenir directamente en
caso de desastres “de gran magnitud, ya sea por la gravedad de los dafios, su pro-
bable extensién, probable repeticién de riesgos, el mayor espacio territorial que
abarque, cuando hubiera desbordado las posibilidades regionales de atenuarlo o
por inminente incomunicacién” (Art. 30). También se subraya que, cuando el
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jefe del INDECI se traslade a la zona afectada, autométicamente asume el
comando de operaciones de Defensa Civil, “en coordinacién estrecha con el
Presidente del respective Comité” {Art. 31). Cabe destacar la situacién que
podria presentarse si tal comando de operaciones fuera asumido por el jefe del
INDECI, al lado de un Presidente de Asamblea Regional, que tiene la categoria
de Presidente Regional, elegido democraticamente en elecciones politicas.

Puede decirse que gran parte de la intervencién del INDECI depende de
que se implemente en realidad el Sistema. Un desastre desbotdard las posibili-
dades de manejo de un Comité no sélo por sus dimensiones, sino por las condi-
ciones en que encuentre al Comité respectivo. Pero si el INDECI no ha logrado
implementar el Sistema, sus posibilidades reales de manejar un gran desastre
también son cuestionables.

Igual ocurre con otras atribuciones del INDECI. El articulo 37 del
Reglamento dice que éste “coordinard con el Instituto Nacional de
Planificacién el establecimiento de medidas de Defensa Civil, a fin de que se
consideren en los Planes Nacicnales de Desarrollo” (Art. 37). Actualmente,
este Institute, creado durante la Junta Militar de Gobierno de 1962-1963, pero
de gran significacién durante el gobierno militar, ha desaparecido. Podria consi-
derarse que el Ministerio de la Presidencia debe cumplir una funcién similar,
pero la pertenencia del INDECI y de los organismaos del Sistema al Sector
Defensa no resulta ser la ubicacién mas adecuada para comunicar la Defensa
Civil con la Planificacién y los Planes Nacionales de Desarrollo.

Tal como se sostiene mds arriba, la Ley y la Reglamentacion de 1987 y
1988 buscan establecer una supremacia del INDECI para obtener eficacia en
su intervencioén. Una Disposicién Complementaria de la Ley estd dedicada a
establecer que el Cuerpe General de Bomberos cumplira sus actividades bajo la
orientacién del INDECI {DL 442, Primera Disposicién Complementaria), vy
un articulo del Reglamento establece que el INDECI “normara las actividades
del Cuerpo General de Bomberos en armonia con el Plan Nacional de Defensa
Civil” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 46). El INDECI, asimismo, “coordinard y
orientard a las Instituciones de Bienestar Social cuyas actividades se relacio~
nen con la defensa civil y las supervisar4 si reciben fondos para dicho fin”
(Art. 47). Es evidente que la supervisién estd condicionada a la utilizacién de
fondos pablicos o canalizados por el INDECI (DL 442, Art. 7; D.S. 005-88-
SGMD, Art. 47), pero no deja de ser significativo para la tesis que sostenemos
acerca de la necesidad que la Defensa Civil siente de fortalecer sus atribucio-
nes para intervenir, que tanto en la Ley como en el Reglamento se busque
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“coordinar” y también “orientar” las actividades de los organismos puablicos y
no piblicos.

Esto es comprensible considerando los componentes propios del INDECI
como Organismo Piblico Descentralizado, pero es cuestionable respecto a todos
los componentes del Sistema, como es el caso de los Comités Regionales,
Provinciales y Distritales, si ne hay una participacién mayor de cstos en la con-
formacion y funcionamiento del ente rector, es decir, del propio INDECI. Una
diferenciacién que no siempre se hace claramente es aquella entre el sector
puablico y no piblico y los componentes {“organismos™) del INDECI vy los del
Sistema en general, que involucran a organismos politicos con importantes gra-
dos de autonomfa, como los Gobiernos Regionales y los Gobiemos Locales.
Esto ocurre con articulos como “La asistencia técnica intermacional que requie-
ran los organismos del Sisterna de Defensa Civil deberd se coordinada con el
INDECI, a fin de fortnular un programa que guarde armonia con las prioridades
del Sistema de Defensa Civil y facilite su tramitacion” (Art. 48); aungue la
diferenciacién parece producirse en otros como éste: “Todos los convenios
sobre actividades de Defensa Civil que suscriban los organismos del sector
Pudblico seran remitidos al INDECI dentro de los 15 dias siguientes a su vigen-
cia. El INDECI normar4 los casos que requieran opinién previa favorable” (Art.
49). No obstante, es importante sefialar que todo esto es sobre todo significati-
va para entender por qué y para qué se dieron los cambios de 1987 y 1988, y
cudles son las modalidades a través de las cuales la Defensa Civil entiende
aumentar su eficacia, asi como las nociones que se encuentran implicitas. Hay
en el Reglamento un Titulo dedicado a las Infracciones v a las Sanciones; alli se
establece que las multas, por ejemplo, constitirdn ingresos propios del INDECI
para un Fondo de Compensacién.

E. LOS CAMBIOS MAS RECIENTES (1991-1992): ENTRE LAS INDEFINICIONES Y
EL ENDURECIMIENTO, ENTRE LA MODERNIDAD Y LA VUELTA A 1972

1. Nuevo contexto politico.

El gobierno de Alan Gareia habia terminado su periodo en 1990 con la
crisis fiscal probablemente mas grande de la hustoria nacional, con una hiperin-
flacién come en pocas partes el mundo, con todos los créditos internacionales
cerrados y con el terrorismo en un ascenso tal que parecia poner en peligro la
existencia misma del Estado Nacional y la viabilidad del Perd como pafs. La
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cotrupcién del régimen habia generado una crisis moral inédita que llevé al
cuestionamiento de todas las vias convencionales, incluso las fuerzas politicas
més importantes del pafs. En las elecciones de ese afio, entre la propuesta fran-
camente neoliberal del candidato Vargas Llosa que, sin embargo, iba acompa-
fiado por los estratos més conservadores y adscritos al clientelismo de la socie-
dad peruana, y la candidatura de un desconocido que ofrecta actuar sélo en fun-
cién de los intereses de los pobres, con pragmatismoe, honestidad, tecnologia y
trabajo, el electorado nacional escogié esta Gltima tendencia que, aunque de
fururo incierto, suponia la negacién de todas las opciones hasta ¢l momento
ensayadas y una apuesta por ¢llos mismos. Es verdad que este candidato prome-
tia no aplicar el shock, o reajuste econémico, que el candidato neoliberal pro-
clamaba como el imprescindible remedio amargo para volver a entrar a la ruta
del progreso v la préspera modernidad, o para volver a empezar el camino con
nuevas y didfanas reglas. La pobreza parecia no poder ser peor y ese candidato
hablaba de un nuevo y verdadero shock. Era francamente aterrador. Pero lo que
ocurrid en los dos afios siguientes contradijo los oftecimientos que llevaron al
desconocido a la victoria.

El desconocido candidato, convertido ya en el Presidente Fujimori, actud
con el pragmatismo que habia ofrecido. Ensayé alianzas con intelectuales de la
izquierda y con liberales moderados, no fustigé al gobierno y partido salientes,
recibié y abandoné apoyos sin comprometerse con ninguno, pero, ungido
Presidente, mientras las fuerzas politicas seguian discutiendo las condiciones
para apoyar su gobierno, calladamente establecia la Gnica alianza que no rompe-
t4 probablemente hasta el término de sus varios mandatos: con las FFAA. Sin
un partido fuerte a nivel nacional, sin un programa econémico previamente
definido y, por tanto, sin socios claros, debia echar en algin lugar el ancla de un
barco solitario expuesto a todas las tormentas. Escogi6 al aliado més fuerte de
todos los débiles, al dnico que podia actuar al margen de su victoria electoral
indiscutible. El terrorismo en ascenso no podria ser combatido sin [as FFAA y si
la mflacién desenfrenada requeria del indeseado shock para controlarla, también
las necesitaria a su lado.

El equipo ministerial con el que comenzé su mandato era presidido por un
liberal moderado y, aunque con intelectuales de izquierda en algunos de los
ministerios, no encontré propuesta mas viable que la de un primer reajuste eco-
némico que ¢l pueblo aceptarfa resignado, expiando los pecados que podian ser
propios o ajenos. Pero esa no habia sido la promesa electoral y eso se lo recorda-
ron la izquierda socialista y el APRA, que lo apoyaron en un principio. En cam-
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bio, los enemigos de ayer, quienes sf habian propuesto lo que se venfa aplican-
do, parecfan ahora més cercanos. Los reajustes se sucedieron y pronto se con-
vertirfan en propuestas de reduccién del tamafio del Estado con los consiguien-
tes despidos, de reduccién del gasto priblico con el consiguiente congelamiento
de los sueldos, de reduccién de la demanda con la consiguiente disminuciéon de
los salarios reales y la liberalizacion del mercado. El mercado de trabajo también
debia liberalizarse. Incluso comenzaba a cuestionarse desde los medios oficiales
la gratuidad de la ensefianza. La férmula neoliberal iba cobrando forma e inten-
sidad bajo las presiones de los organismos que representan a los acreedores de la
deuda externa y bajo las condiciones que ponfan para permitirle al pafs acceder
nuevamente a los créditos internacionales, esos que necesitaba para salir del
impase. Entonces, las alianzas también fueron cambiando rapidamente al inte-
rior del pais. En el Congreso la oposicién ain tenia fuerza, especialmente frente
a la inexperiencia de los desconocidos que habfan llegado a ¢l acompafiando a
quien inicialmente era sélo un candidato mds, sin ninguna posibilidad de triun-
fo. La Constitucién vigente oftecia mecanismos para detener las reformas neoli-
berales que, sin lugar a dudas, no eran del todo acordes con una Carta Magna
que, como la de 1979 adn vigente, consagraba un Estado fuerte y grande, dere-
chos laborales y sociales y buena parte de las reformas sociales del régimen mili-
tar reformista. La lucha en el Congreso parecia inclinarse a favor de la oposi-
cidn que, de izquierda, derecha y centro, daba la impresién de ser mas habil
para esos combates formales.

Sin embargo, paralelamente a esta lucha se daba otra que todos, salvo los
grupos terroristas, parecian estar perdiendo: la del combate al terrorismo, el
cual se hallaba en ascenso. Cuando las FEAA, que intervenfan desde el perfodo
anterior {en algiin momento, la lucha antiterrorista estuvo sélo en manos de la
Policia), comenzaban a controlar la situacién en las antiguas zonas ocupadas y
controladas por los grupos terroristas, estos empezaron a desplazarse, infiltrarse,
mimetizarse y convertir en bases de accién los Pueblos Jévenes de Lima. La
dificultad para distinguir a un terrorista -un militante de Sendero Luminoso- de
un joven u hombre del pueblo -de Pueblo Joven- era grande. Y las FFAA, pre-
paradas s6lo para la guerra exterior, se desesperaban frente a un enemigo que
no podian distinguir. Pero igual habia ocurrido con la Policfa. No les era facil
dejar de ser cuerpos extrafios en su propio suelo. Y cuando, por ejemplo, tenian
éxito apresando a cabecillas, el Poder Judicial, ya sea corrupto, temeroso o for-
malista, los liberaba por falta de pruebas. Sin lugar a dudas, se violaba derechos
humanos en la lucha antiterrorista y las instituciones de defensa de los mismos
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y muchos congresistas denunciaban este hecho y lo combatian. No obstante
que las FFAA no sabfan hacerlo de otra manera, buscaban cada vez con mis
ahinco formas de combate menos convencionales, menos militares y mas poli-
ticas, que pudieran ponerlas en comunicacién, que las conectaran con las reali-
dades y estructuras politicas de las poblaciones en donde (y no contra las cua-
les) combatian.

Esto venfa ocurriendo cuando, en el contexto de nuevas facultades legisla-
tivas otorgadas por el Congreso al Ejecutivo, aparece en el diario oficial El
Peruano un nuevo Decreto Legislativo que incluye modificaciones a la estructu-
ra del Sistema Nacicnal de Defensa Civil. El él se coloca al INDECI y al
Sistema en el sector Defensa Nacional, entendiéndolos como organismos de
Defensa Interna. Se fortalece al INDECI, como cabeza del Sistema, mediante
nuevas atribuciones y nuevos organismos para su intervencién directa en las
regiones, se acentian los rasgos de verricalismo, al mismo tiempo que paradéji-
camente aparecen los nuevos temas que comienzan a consolidar su presencia
en el campo de los desastres, como el de la prevencién y el del medic ambien-
te. El INDECI y el Sistema parecen comenzar a navegar, sin rumbo fijo ni
estrategia clara, entre las olas encrespadas de la Defensa Interna y los nuevos
vientos del Desarrollo Sostenible. Ese es el Decreto Legislativo 735, del 8 de
noviembre de 1991.

Controlada la inflacion, iniciada la reinsercidn en el sistema financiero
internacional, la lucha antiterrorista estaba lejos atin de controlar las nuevas
estrategias que los grupos terrotistas aplicaban en la capital de la Republica y el
acrecentamiento de sus acciones. El Gobierno y las FFAA ya estaban conven-
cidos de que las modalidades militares convencionales de combare al rerrorismo
no eran suficientes para derrotarlo. Pero querian carta libre o, por lo menos,
nuevas reglas, para seleccionar e implementar las modalidades que les convinie-
ran. El Presidente Fujimori no tenia la capacidad para negociar -0 no queria
hacerlo- con la oposicién parlamentaria, radical o moderada, que le superaba en
medios formales y retéricos. Y, al mismo tiempo que ésta protestaba y enjuicia-
ba las evidentes violaciones de los derechos humanos, que liegaban en ocasio-
nes a asumir formas de terrorismo de Estado, en medio de [a lucha antiterroris-
ta, insistia en paralizar las reformas del Estado y de la economia. Asi se llega al
5 de abril de 1992, en que el Presidente Fujimori da un “autogolpe” con el
apoyo de las FFAA, disuelve el Congreso, declara en reorganizacién el Poder
Judicial, pone en suspenso el proceso de regionalizacién y los Gobiernos
Regionales y genera las condiciones ideales para su actuacién. Tras las presiones
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internacionales contra la suspensién de la democracia en el pais -que ponfa en
peligro la misma reinsercién econémica internacional-, inicia un proceso de
institucionalizacién de este “autopolpe”™ mediante la convocatoria a un
Congreso Constituyente, al final del cual debfa realizarse un referéndum para
aprobar la nueva Constitucién y, posteriormente, nuevas Elecciones Generales.

La mayoria del pafs apoyd el “autogolpe”. Estaba cansada de las luchas
estériles, crefa sobre todo en resultados. La apuesta que el electorado popular
hizo por si mismo al votar por un candidato que, aunque con futuro-incierto, lo
representaba, lo habfa convertido en pragmatico. No era la primera vez que
ocurria. Los golpes militares de 1962 y de 1968 también recibieron apoyos
mayoritarios. Pero el pragmatismo para el pais de 1991 no es lo mismo que carta
libre, ojos cerrados, permiso para que los fines justifiquen cualquier medio. El
pais censurard constantemente los excesos del régimen pero, pragmdticamente,
buscard enmendarle el rumbo sin poner en peligro sus logros. El pragmatismo
supone permeabilidad frente a la realidad concreta, deshacerse de las ideologias
v, por ello mismo, retorno del centro de atencidon a los problemas de la vida
cotidiana. All{ en donde cobra sentido arrojar o no basura en medio del asenta-
miento humano, tener o no condiciones de salubridad, saneamiento bésico,
drboles que oxigenen la dura vida cotidiana. Las modificaciones vividas en el
pais en las dos dltimas décadas, en que desaparecen antiguas clases y aparecen
nuevos actores sociales, se desarrollan formas de autogebierno y autodefensa
comunitarias -esas con las que hubo de conecrar la lucha anciterrorista para
poder triunfar-, impiden pensar que el tema del medio ambiente requiera de
manc dura para poder ser implementado. De alli las contradicciones de ese
Decreto Legislativo que analizaremos.

2. Nueva denominacién, cambios en la estructura, funciones y jerarquiza-
cién de los organismos del Sistema. La des-regionalizacién politica del
Sistema y los aspectos de retorno a 1972.

En el Decrero Legislativo del 8 de noviembre de 1991, se contemplan
cambios en el Sistema que, como dijimos, acentian los rasgos de verricalismo
del modelo de 1987 y de intervencionismo directo del INDECI, a pesar de
mantenerse los aspectos de participacién que contuvieron el Decreto
Legislativo 442 y el Decreto Supremo 005 que lo reglamenta, de los afios 1987 y
1988, respectivamente. Una nueva denominacién para el Sistema enfatiza el
cardcter centralizador, integrador y globalizador del 4drea de la gestién de los
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desastres en el pais, que pretende el Sistema para si: de “Sistema de Defensa
Civil” (SIDECI) pasa a llamarse Sistema Nacional de Defensa Civil (SINADE-
CI). Aunque se puede interpretar sdlo como una coincidencia, esta denomina-
cién de Nacional, no deja de asociarse también a su nueva adscripcién a la
Defensa Nacional.

Como intermediario en ¢l plano regional e inrentando consolidar el peso
tan importante que ya tenia el INDECI en la Ley y Reglamento de 1987 y 1988,
con respecto a los Comités Regionales, Provinciales y Distritales, aparece un
nuevo nivel, el de las Direcciones Regionales de Defensa Civil, que subordina
aun mais a estos Cornités al INDECI. Con esto se retorna a entidades regionales
dependientes del centro, jefaturadas por oficiales de fas FFAA, que recuerdan las
entidades regionales de 1972. En esos afios se llamaron Comités y Secretarias
Ejecutivas Regionales y en estos, Direcciones Regionales, pero en ambos casos
son brazos del INDECI y subordinan u opacan las demds instancias. En 1987 y
1988, segiin la ley, las enridades regionales eran tnicamente los Comités
Regionales, que pasaron a ser presidides por los Presidentes Regionales y, luego
de elles, los Comités Provinciales y Distritales, que pasaron a ser presididos por
los Alcaldes. Las entidades regionales a cargo de las FFAA, sin embargo, nunca
dejaron de existir. Con una situacién legal indefinida y por una de las disposi-
clones transitorias, correspondia a las Regiones Militares {en base a las cuales se
organizaban los antiguos Comités Regionales de 1972) continuar ejerciendo sus
funciones mientras se daba cumplimiento a la regionalizacién politica del pais
de la Constitucién de 1979. Como no bien la Ley de Bases de Regionalizacién
terminé de implementarse, el gobierno de Fujimori dio este Decreto Legislativo
735, creando estas Direcciones Regionales, puede leerse este decrero como el
que salvé a la organizacién militar regional de Defensa Civil de tener que dejar-
se reemplazar por organismos civiles y politicos en la funcién regional de
Defensa Civil y de la prevencién y atencidn de los desastres.

Cabe destacar que, en cl Decreto Legislativo 735, de 1991, las Direcciones
Regionales son sélo mencionadas como uno de los niveles de!l Sistema. La
estructura de 1972 reingresa al Sistema a través de nuy pocas lineas. Ademas de
las referidas a las Dhrecciones Regionales, quizd sean sélo comparables a éstas las
que le dan nuevas atribuciones al INDECI y una de las disposiciones comple-
mentarias, que sefiala que el fortalecido INDECI es el encargado de proponer al
Poder Ejecutivo el nuevo Reglamento de la Ley Orgénica del Sistema.

5i entendemos los Comités Regionales de 1987 y 1988 como la entrega de
la gestién de los desastres a nivel regional al poder politico y civil de esos ambi-
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tos, pareceria que este Decreto Legislativo, que reintroduce en las regiones la
organizacién militar y dependiente del centro de la Defensa Civil, se hubiese
adelantado sélo unos meses a la suspensién de la regionalizacion politica que
trajo consigo el “autogolpe” de abril de 1992 y, mds tarde, la nueva
Constitucién aprobada bajo influercia del gobierno del Presidente Fujimori,
antes de que culminase su proceso de re-institucionalizacidn.,

3. La nueva estructura general del Sistema.
El Sistema queda integrado, desde 1991, por:

1. EllInstituto Nacional de Defensa Civil (INDECI).
Las Direcciones Regionales de Defensa Civil.

3. Los Comités Regionales, Sub-Regionales, Provinciales y Distritales de
Defensa Civil.

4. Las Oficinas de Defensa Civil Regionales y Sub-Regionales.

5. Las Oficinas de Defensa Civil Sectoriales, Institucionales y de las
Empresas del Estado.

6. Las Oficinas de Defensa Civil de los Gobiernos Locales.

4. Las nuevas atribuciones del INDECI.

El INDECI ya no es definido en este Decreto como el “Organismo
Central del Sistema, encargado de la direccién, asesoramiento, planeamiento,
coordinacién y control de las actividades de Defensa Civil” (DL 442}, sino
como “el Organismo Central, rector y conductor del Sistema Nacional de
Defensa Civil, encargado de la organizacién de la poblacién, coordinacién,
planeamiento y control de las actividades de Defensa Civil” (DL 735, Art. 5).
Drreccidn y asesoramiento son reemplazados por rector y conductor. Y se le agrega
una atnbucién anteriormente ausente: el INDECI estd encargado de la organiza-
cién de la poblacién.

5. Modificaciones en la ubicacién del INDECI v del Sistema en el aparato
estatal: nuevas definiciones, campos y reglas de juego.

Textualmente la ley dice: “El Jefe del Instituto Nacional de Defensa Civil
depende del Presidente del Consejo de Defensa Nacional y es designado por el
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Presidente de la Republica, mediante Resolucién Suprema que refrenda el
Presidente del Consejo de Ministros” (Ibid.). Es decir, se acrecienta la incorpo-
racién del INDECI al sector Defensa Nacional, simultdneamente a su nuevo
papel en relacién con el Sistema y los Comités territoriales mediante -entre
otros- las Direcciones Regionales de Defensa Civil, en un momento en que se
hacia cada vez mas importante la Defensa Interna(73).

Las funciones del INDECI ya no serdn “proponer al Consejo de Ministros
los objetivos y politicas de Defensa Civil” (D. L. 442, Art. 6, inc. a), sino “pro-
poner al Consejo de Defensa Nacional los objetivas y politicas de Defensa Civil”
(D. L. 735, Art. 6, inc. a). Se le encomendardn nuevas funciones, tales como
“Dirigir y conducir las actividades necesarias encaminadas a obtener la tranqui-
lidad de la poblacién” (inc. d), pero se descartardn otras como “asesorar al
Ministro de Defensa y, por su intermedio, al Consejo de Ministros en materia
de Defensa Civil” (D. L. 442, Art. 6, inc. ), que se modificard en “asesorar al
Consejo de Defensa Nacional” en esa misma materia (D. L. 735, Art. 6, inc. f).
Dentro del mismo decreto habrd una ampliacién de funciones de significado
multiple, una de las cuales serd “propiciar la coordinacién entre los componen-
tes del Sistema ... con el objeto de establecer relaciones de colaboracién con la
Policfa Nacional del Perti en labores relacionadas con la vigilancia de locales
publicos y escolares, control de transito, proteccién de flora y fauna, atencién
de mujeres y menores y demas similares” (Ibid., modificado por la ley 2544),
que va en la linea de las anteriores modificaciones, pero ingresa también, por
ejemplo, al campo de la proteccién del medio ambiente y de grupos particulares
considerados vulnerables (mujeres y menores).

Asimismo, el INDECI es definido como “el mdximo Organismo de decisién
del Sistema Nacional de Defensa Civil” y sus atribuciones e injerencia ingresan
claramente al campo de las instituciones no piblicas: “Como tal (el INDECI)
orienta las actividades que realizan las Entidades Pdblicas y No Piublicas y
supervisa las acciones que ejecutan los Organismos y Entidades, cualesquiera
sea su naturaleza, que reciban y/o administren fondos Piblicos y no Publicos
para fines de Defensa Cuwvil” (D. L. 735, Art. 7). En el decreto anterior, la
orientacion era atribucién del INDECI para cualquier entidad, pdblica o no
publica, pero la supervisién estaba limitada sélo a las que recibieran fondos
piblicos. En este decreto se amplia la supervisién incluso a las que no reciben
fondos publicos.

Este objetivo relativo al conrtrol sobre las actividades del conjunto de un
campo llamado por la ley “de Defensa Civil” encuentra su corolario en una de
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las Disposiciones Complementarias del Decreto Legislativo, la Disposicién
Cuarta, que a la letra dice: “El INDECI establecer las normas y procedimientos
necesarios para la elaboracién de un Registro Nacional de personas naturales
y/o juridicas que utilicen fondos econémicos y financieros para las acciones de
Defensa Civil, asf como para su funcionamiento, segin sea el caso”. Aquf tam-
poco se distingue entre quienes reciben o no fondos publicos.

Administrativa y presupuestalmente, sin embargo, el INDECI ahora cons-
tituird un Pliego Presupuestal Auténomo dentro del Sector Presidencia del
Consejo de Ministros y ya no del Ministerio de Defensa, como en 1987. No
obstante, esto no resulta contradictorio con el peso y ampliacién del campo que
se le quiere dar al INDECI, incluso si se trata de Defensa Nacional, pues el
Sector Presidencia del Consejo de Ministros, por su situacién privilegiada en el
Gobierno, puede perfectamente tener acceso a los recursos més importantes del
Estado, con la ventaja de responder mis ficilmente a los requerimientos politi-
cos a los que el Gobierno desee dar prioridad.

6. El INDECI y la Defensa Civil: cavilando entre la Policfa menor, la segu-
ridad politica interna y el desarrollo sostenible.

El papel del INDECI también es fortalecido por el hecho de que la ley le
encarga proponer al Poder Ejecutivo el nuevo Reglamento de ese Decreto.
Actualmente circula entre los organismos del Sistema una Propuesta de
Reglamento y Concordado del conjunto de normas (leyes y reglamentos) que
sucesivamente han ido modificando la Ley de Creacién del Sistema de 1972.
No ha sido atn oficialmente aprobado ni estd promulgado, sin embargo las
actuales acciones del INDECI y del Sistema se encuentran de hecho orientadas
por é1(74). En esta Propuesta de Reglamento, el INDECI va mantener ese peso
que le da el Decreto Legislativo, pero al mismo tiempo va a acentuar esa ambi-
giiedad del Decreto que lo sittia desde un papel mas cercano al del Control
Civil (locales, transito, conservar la tranquilidad de la poblacién) hasta otro
que lo conduce hacia la intervencién en temas relativos al medio ambiente
(control de la flora y fauna). La Propuesta muestra, aunque sea entre lineas, la
presencia de nuevos conceptos y metodologias relacionados con la fenomenolo-
gia de los desastres y el riesgo.

La primera de las funciones del INDECI es “disefiar los objetivos y politi-
cas de Defensa Civil en armonia con la diagnosis situacional de riesgos y que
orienten el desarrollo del SINADECI para obtener una éptima capacidad de
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respuesta a un desastre” (Propuesta de Reglamento, Art. 10, inc. a). Aunque la
finalidad sigue siendo la “6ptima capacidad de respuesta a un desastre”, aparece
una nueva terminologfa, fruto probablemente de la presencia de asesores cienti-
ficos, de la cual tal vez lo mds importante sea orientar el desarrollo del Sistema
en funcién de un diagndstico de los riesgos(75). En la Propuesta de creacién del
Sistema de 1970 (CNE-EMC, 1970, Tomo 1, Anexo 7) estaba muy presente la
necesidad de diagnésticos del riesgo y la participacién de los especialistas, pero
en la redaccién de la ley de 1972, como también en las modificaciones de 1987,
esta necesidad parece perderse bajo el peso de un modelo institucional multi-
sectorial frondoso y complejo, cuyo funcionamiento requeria de un Estado efi-
ciente e implementado mucho més alld de lo que realmente existia y existe en
el pafs; esto, sumado a las contradicciones entre el deseo de obtener participa-
cién y el centralismo y verticalismo, hizo casi imposible la colaboracién. No
parecia haber tampoco una relacién muy clara entre esos diagnésticos y el
desarrollo v las actividades del Sistema. Esta Propuesta de Reglamento establece
esa relacién y, en ese sentido, resulta novedosa.

La segunda funcién es la formulacién y ejecucién de planes; ya no sélo se
refiere a su “control”, sino que se usa la palabra “evaluacién” (Propuesta de
Reglamento, Art. 10, inc. b). Comienza también a aparecer la expresién “areas
criticas vulnerables” (inc. c). Pero, sobre todo, hay un inciso especial dedicado
al tema de la Prevencién, que dice: “Disponer la ejecucién de obras de preven-
cién en concordancia con lo sefialado en el articulo 70 del presente reglamen-
to”. Este articulo se refiere a las inspecciones técnicas que presta el SINADECI
(76), a solicitud de personas naturales y/o juridicas, y a las de oficio que realiza
el INDECI, directamente o a través de otros organismos del Sistema, de caréc-
ter obligatorio, de “procesos, instalaciones o inmuebles donde se producen
bienes y/o servicios del Estado, como edificaciones de organismos del Estado,
especticulos publicos y privados, centros educativos, mercados, ferias y concen-
traciones publicas, hoteles, moteles y albergues, restaurantes, clubes nocturnos,
centros de diversidn, hospitales, clinicas, centros de salud y determinadas zonas
geogrdficas”. Lamentablemente, al llegar a lo concreto, el articulado de la ley se
pierde en una enumeracién desordenada en donde se ponen al mismo nivel
“determinadas zonas geograficas”, las concentraciones puablicas y los clubes noc-
turnos, y que parece corresponder a acciones precisas sin mayor orden ni estra-
tegia. Finalmente, la mencién exclusiva de “obras de prevencién”, fruto de “las
inspecciones técnicas”, también reduce en exceso el tema.
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Sin embargo, pérrafos como el mencionado expresan la experiencia con-
creta del INDECI en sus actividades reales de los dltimos afios. Es decir, este
documento significa, en cierto sentido, una experiencia que comienza a elabo-
rarse desde sus actores, una Defensa Civil que comienza a pensarse a s{ misma,
desde lo que es y hace, a pesar de no contar con organismos o instancias espe-
cialmente disefiados para ello.

En esta misma linea, hay otros incisos como, por ejemplo, uno en donde se
habla de “desarrollar la doctrina de Defensa Civil en funcién de la fenomenolo-
gia existente y conducir campafias de difusién en todos los niveles y estratos
sociales” (inc. e). Sin embargo, al mismo tiempo, encontramos otro (inc. g) en
donde se dice que “en caso de emergencia y cuando sobrepase la capacidad de
respuesta de la Policfa Nacional del Perd, coordinari con la misma la participa-
cién de las Brigadas de Defensa Civil en labores que complementen su funcién
y que estén relacionadas con la vigilancia de locales publicos y escolares, con-
trol de trdnsito, proteccién de flora y fauna, atencién de mujeres y menores y
demis similares” (D.L. 735, Art. 6, inc. g). O, también, “asegura la méxima pro-
teccién de la poblacién contra la accién de armas e ingenios de destruccidn,
socorriendo por todos los medios a las victimas y disminuyendo répidamente las
consecuencias” (art. 3, inc. h), ficilmente asociable a las condiciones de insegu-
ridad planteadas por los actos terroristas. Es decir, nuevas ideas y nociones con-
fundidas entre el pequefio control de locales, espectéculos y clubes, la seguridad
interna en un momento de especial inseguridad politica en el pafs y la fenome-
nologia y diagnosis de procesos complejos de riesgo que constituyen los desast-
res. Una Defensa Civil que colabora con la Policia Nacional o los Bomberos,
pero articulada directamente al Consejo de la Defensa Nacional o sus més altos
niveles, que trata los problemas de la guerra interna que se desarrollaba en el
pafs, una Defensa Civil que controla la seguridad en los espectédculos vy, al
mismo tiempo, asume roles en la proteccién de la flora y fauna.

7. De la naturaleza y principios: nuevos términos y matices. Entre la dureza
y la permeabilidad.

En esa Propuesta de Reglamento atin no aprobada, donde se mantiene la
mayor parte de las afirmaciones sobre el Sistema del Decreto Legislativo e
incluso de anteriores leyes, hay variaciones de matiz tales como que el Sistema
ahora es definido ya no sélo “orientado a la proteccién de la poblacién en caso

de desastres de cualquier indole u origen” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 2), sino
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como “encargado de” eso mismo, y ya no sdlo “prestando ayuda adecuada hasta
alcanzar las condiciones bésicas de rehabilitacién”, sino “asegurando” tal cosa
(Propuesta de Reglamento, Art. 2). Son modificaciones hechas sobre un texto
dado y, aunque terminolégicas, no pueden ser gratuitas. Indican una tendencia
a hacerse cargo de modo mds absoluto de ciertos aspectos sobre los que antes
debfa sobre todo coordinar, fomentar, asesorar.

En cuanto a los Principios, hay cambios que remiten a la Constitucién
vigente en ese momento, como por ¢jemplo cuando la Proteccién Humanitaria
ya no es definida como “el alivio del dolor o sufrimiento del ser humano ante
los efectos de un desastre” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 3), sino como “orientada
a proteger a la persona humana del efecto de los desastres” (Propuesta, Art. 3,
Inc. a), y otros que aluden a avances en la manera de entender la problemitica
de los desastres. Por ejemplo, la Accién Permanente y Planificada, que en el
reglamento anterior estaba basicamente referida a un “permanente estado de
alerta”, ahora “implica que la preparacién de la poblacién y la evaluacién de las
zonas propensas a desastres deben ser permanentes, permitiendo reducir los
efectos de los fenédmenos naturales e inducidos” (inc. ¢). Como otras, esta afir-
macién se ubica entre aquellas que muestran la paulatina asimilacién o, por lo
menos, mayor permeabilidad de quienes han redactado la Propuesta (el encargo
legal es al INDECI) a la distincién cada vez mss difundida entre los fenémenos
naturales e inducidos, que constituyen la amenaza o peligro, y sus efectos, que
estdn mediados por otros procesos para conducir a desastres; de esta manera, se
abre un espacio cada vez mayor al componente vulnerabilidad en la concepcién
de la conformacién de un desastre.

8. La nueva organizacién: lo funcionarial por encima de la representatividad
politica.

En la nueva organizacién del Sistema, segiin el Decreto Legislativo 735,
aparecen nuevas Oficinas de Defensa Civil, no sélo las Regionales, sino tam-
bién las Sub-Regionales, las Sectoriales, Institucionales y las de las Empresas
Piblicas, ademds de las de los Gobiernos Locales. Hay una multiplicacién y
progresiva diferenciacién entre ellas y a todas este Decreto Legislativo de 1992
les da el cardcter de organismos “integradores de la funcién ejecutiva del
Sistema” (D. L. 735, Art. 10). En el Reglamento de 1988 este caricter les per-
tenecfa a los Comités territoriales (Regionales, Provinciales, etc.) (Art. 7),
compuestos por representantes politicos y sectoriales de las sociedad y el
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Estado. En este nuevo Decreto Legislativo de 1991, salvo los Comités
Regionales a los que la Propuesta de Reglamento les devolver4 tal funcién (en
el Decreto tampoco la tiene), estos Comités territoriales vuelven a ser defini-
dos tnicamente como los “6rganos ejecutivos” del Sistema. En las oficinas de
Defensa Civil, entonces, la ley comienza a poner nuevas expectativas, antes
colocadas en los Comités.

Respecto a las oficinas, el Decreto Legislativo dice: “Las Oficinas de
Defensa Civil de los Gobiernos Regionales, Sub-Regionales y Locales, asi como
las Oficinas Sectoriales, Institucionales y de las Empresas del Estado, son inte-
gradores de la funcién ejecutiva del Sistema Nacional de Defensa Civil y tienen
como funcién bésica las que se les asigne en el reglamento” (Art. 10). Esto sig-
nifica, a nuestro modo de ver, un intento de hacer “funcionarial” el Sistema,
que sean organismos técnicos a cargo de funcionarios los que ejerzan las activi-
dades que integran el diagnéstico y la participacién de los diversos sectores
(Defensa, Vivienda, Transportes y Comunicaciones, Industria, Agricultura,
etc.), entendidos como los componentes de una realidad de riesgo o desastre. El
Sistema confia mas en los funcionarios que en los representantes politicos.

Como dijimos, en el Reglamento de 1988 {DS 005-88-SGMD) eran los
Comités territoriales los “integradores de la funcién ejecutiva del Sistema”, de
los que se decia que tenian “cardcter multisectorial y jurisdiccién regional”
(Art. 7). En la nueva propuesta de reglamento este caricter sélo se le reconoce
al Comité Regional.

Las Oficinas Técnicas siempre tuvieron una dependencia directa de los
organismos técnicos superiores. Asi ocurria cuando se encontraban dentro de
las Secretarias Ejecutivas Regionales por la dependencia misma de esas
Secretarias con respecto a la Secretarfa Ejecutiva Nacional (DS 017-72/IN,
Arts. 67, 68 y ss, especialmente el art. 79). Cuando deben crearse al interior de
los sectores, instituciones y gobiernos locales, en el Decreto Legislativo 442 de
1987, esta relacién también parece producirse. El art. 10 del D. L. 442 dice que
“los gobiernos locales estableceran oficinas de Defensa Civil de acuerdo con las
directivas técnicas del INDECI”. De hecho, en los ultimos afios, estas oficinas
serdn, en ocasiones, la mejor manera de intervenir del INDECI en una locali-
dad o zona, pero, en otras, serdn justamente por ello un espacio de conflicto
entre las atribuciones del INDECI y la autonomia de los gobiernos locales(77).
El Reglamento del Decreto Legislativo 442, en que se seiiala lo anterior (DS
005-88-SGMD), no es explicito respecto a esta subordinacién aunque, como
hemos visto antes, ésta siempre se dard porque estas oficinas lo son de los
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Comirtés (entre otras cosas, el jefe de la oficina se convierte por funcién en
Secretario Técnico del Comité) y los Comités se hallan supeditados al INDECI
y sus Direcciones Regionales por sus funciones y atributos.

9. Las Direcciones Regionales: el INDECI ocupa todo el espacio. Las
Direcciones Regionales, los Comités Regionales y las Oficinas de Defensa
Civil. El doble modelo: la funcién ejecutiva se desvanece.

La Propuesta de Reglamento a la que nos venimos refiriendo define las
Direcciones Regionales como los “organismos desconcentrados del Instituto
Nacional de Defensa Civil, al que representan en el 4mbito regional, y estdn
encargadas de asesorar, orientar, coordinar, supervisar y controlar el planea-
miento y la ejecucién de la Defensa Civil en su respectiva Regién” (Propuesta
de Reglamento, Art. 11). Estas Direcciones Regionales, que hacen presente al
INDECI en las Regiones segiin la definicién anterior, “serdn jefaturadas por un
Oficial Superior de las FFAA en actividad, del grado de Coronel o Capitan de
Navio, a dedicacién exclusiva, designado por el Ministro de Defensa a solicitud
del Jefe del INDECI” (Ibid.). El peso del INDECI a nivel central del Sistema
serd reproducido con las Direcciones Regionales. La prestancia y funciones de
los Comités Regionales parecen, si no desvanecerse, reducirse o, en su defecto,
sumergirse en un conflicto de paralelismo o subordinacién poco definidos entre
la organizacién del INDECI, de tipo militar, y la organizacién politica, de orden
civil, de los Comités territoriales. Y si esto no es necesariamente claro o, por lo
menos, es ambiguo en el Decreto Legislativo -en el que hay muy pocas lineas
dedicadas a las Direcciones y los Comités- cobra forma en esta Propuesta de
Reglamento que analizamos. Después de que los Comités Regionales, presididos
por el Presidente Regional, fueron convertidos en 1987 y 1988 en los encarga-
dos de la gestién de los desastres en el plano regional, el reingreso del antiguo
modelo o la aparicién “casi sin querer” de estas Direcciones Regionales, sin
cambiar los Comités Regionales, es una “transaccién” o convivencia de dos
modelos dificil de llevar, una suerte de incongruencia que conspira contra la
claridad en las responsabilidades.

Las Direcciones Regionales tienen funciones tales como: a) promover vy
coordinar los estudios y evaluacién permanente de los riesgos que conduzcan a
desastres naturales; b) supervisar las acciones preventivas para mitigar desastres;
c) capacitar a las autoridades de la regién en materia de Defensa Civil; ch) coor-
dinar la ejecucién de los programas educativos de Defensa Civil; d) coordinar y



EL SISTEMA NACIONAL DE DEFENSA CIVIL EN EL PERU 407

evaluar la ejecucién de los simulacros de Defensa Civil; e) centralizar y mante-
ner actualizados los inventarios del potencial humano y de los recursos mate-
riales, realizando el planeamiento de su movilizacién cuando el caso lo amerite;
f) orientar y supervisar las actividades necesarias encaminadas a mantener la
tranquilidad de la poblacién; g) recomendar y/o ejecutar camparias de difusién
de Defensa Civil; h) orientar la organizacién y funcionamiento de los Comités
Regionales, Subregionales, Provinciales y Distritales, asi como de los Centros
de Operaciones de Emergencia respectivos; i) supervisar y conducir inspecciones
técnicas, aplicando sanciones y multas de acuerdo a ley; j) coordinar, orientar y
asesorar la organizacién y empleo de Brigadas de Defensa Civil; k) supervisar vy
centralizar la evaluacién de dafios; 1) coordinar y controlar el apoyo a la pobla-
cién afectada; 11) mantener comunicacién permanente con los integrantes del
SINADECI en su Regién; m) convocar la participacién de los colegios profesio-
nales; n) emitir opinién sobre las solicitudes de Declaraciones de Emergencia en su
Regién; y, i) conducir la capacitacién y actualizacién doctrinaria de los
Inspectores de Defensa Civil.

Los Comités Regionales estin presididos por el Presidente del Consejo
Regional (o Presidente Regional), e integrados por:

1. El Prefecto Regional.

2. El Comandante de Armas de la Regién.

3. ElJefe Regional de la Policia Nacional.

4. Los Alcaldes Provinciales de la Region.

5. Los Secretarios {especie de Ministros) Regionales(78).

6. Los representantes de las organizaciones de promocién y/o bienestar
social, seguridad u otras vinculadas directa o indirectamente con la
Defensa Civil, que determine el Presidente del Consejo Regional.

7.  ElJefe de la Oficina de Defensa Civil del Gobierno Regional, quien actua-
r4 como Secretario Técnico(79).

Sus funciones son: a) disponer la identificacién y evaluacién permanente
de los riesgos y las acciones preventivas pertinentes para mitigar desastres; b)
convocar a las autoridades para capacitarse en Defensa Civil; ¢) disponer la
conduccién y ejecucién de los prograrmas educativos en Defensa Civil; ch) dis-
poner la ejecucién de simulacros en los centros educativos, locales puablicos y
privados; d) disponer la elaboracién y actualizacién de los inventarios del poten-
cial humano y de los recursos materiales para la atencién de emergencias y la
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movilizacién oportuna de los mismos; e) conducir campafias de difusién de
Defensa Civil encaminadas a obtener la tranquilidad de la poblacién; f} organi-
zar, en el Comité Regional, el Centro de Operaciones de Emergencia; g) dispo-
ner la cjecucidn de inspecciones técnicas de servicio; h) determinar la organiza-
cién y empleo de las Brigadas de Defensa Civil; i) disponer la evaluacién de
dafios a través del Centro de Operaciones de Emergencia respectivo y la aten-
cién necesaria de la poblacion afectada; j) preparar las acciones de rehabilita-
cién; k) mantener comunicaciéon permanente con los integrantes del SINADECI
en su regidén; 1) convecar la participacién de los colegios profesionales en la
Defensa Civil; 1l) estudiar y gestionar la Declaracién de Emergencia por desastres
en la Regién; m) aprobar el Plan Regional de Defensa Civil y verificar su cum-
plimiento (Propuesta de Reglamento, Art. 16).

Tal parece que la Direccién Regional promueve, orienta, coordina, condu-
ce, supervisa, controla y centraliza (por ejemplo, la informacién), mientras a los
Comités les toca disponer la ejecucién de acciones que esta Direccién deberfa,
cuando no ejecutar, por lo menos coordinar. Puede pensarse entonces que las
Oficinas Regionales, dependientes de los Comités, son las llamadas a ejecutar
las acciones dispuestas por el Comité. Pero salvo algunas de estas acciones,
como los simulacros, el acopio de la informacién para los inventarios de recur-
sos y la organizacién del Centro de Operaciones o su activacién, las labores de
las oficinas también son de coordinacién. Se podria suponer que la accién
misma debe ser llevada a cabo por los sectores y, en ese sentido, el Comité dis-
pone su participacién y la Oficina coordina. De este modo entenderiamos que la
Propuesta de Reglamento “devuelva” a los Comités Regionales lo que el
Decreto les quitd, su cardcter de “6rganos integradores de la funcién ejecutiva”
del Sistema, puesto que ponen en funcionamiento la multisectorialidad, y resul-
tarfa también congruente que las oficinas secroriales, institucionales y de las
empresas del Estado tengan caracteristicas mucho mds ejecutivas que las regio-
nales. Pero la lectura de las funciones de las oficinas sectoriales, institucionales
y de las empresas del Estado tampoco da para pensar esto. La pregunta es quién
debe hacer lo que el Comité dispone y las oficinas coordinan. La funcién ejecu-
tiva del Sistema es lo menos claro que hay en la norma de 1991 y su Propuesta
de Reglamento, salvo para el caso del propio INDECI que, en el articulo 6 del
Decreto Legislativo 735 y el articulo 9 de la Propuesta de Reglamento, en sus
respectivos incisos “¢”, dice que es funcién del INDECI “dirigir y conducir las
actividades de Defensa Civil, en las fases de prevencién, emergencia y rehabili-

tacién”, asf como en los siguientes incisos dice que ella es “dirigir y conducir las



