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actividades necesarias encaminadas a obtener la tranquilidad de la poblacién”.
Siendo, como parecen ser estas dos normas, expresién de la elaboracién que
hace el INDECI de su experiencia de los tltimos afios, todo indica que con las
Direcciones Regionales (con funciones teéricas de incentivar, orientar y coordi-
nar la marcha del Sistema a nivel regional) lo que en realidad se produce es el
intento de trasladar (desconcentrar) el INDECI operativo a las regiones. Da la
impresién de que es el INDECI el que crece, no el Sistema. En el Sistema no
parece haberse superado la confusién entre “el Sistema” y su organismo guber-
namental central y operativo, posiblemente porque el paradigma de la emergen-
cia actiia aiin en la mente del legislador.

10. Los Comités Regionales y las Direcciones Regionales del INDECI:
:subordinacién o paralelismo? El paradigma militar de la emergencia.

Como dijimos, los Comités Regionales son definidos por esta Propuesta
como “los drganos integradores de la funcién ejecutiva del Sistema”, caracter
que el Decreto Legislativo sélo otorgaba a las Oficinas Regionales, Sub-
Regionales y Locales, a las Sectoriales, Institucionales y de las Empresas del
Estado (DL 735, Art. 10); los Comités Regionales son presididos por el
Presidente del Consejo Regional (vale decir el Presidente de la Regién) del que
se sefiala que “es la maxima autoridad ejecutiva del Sistema Nacional de
Defensa Civil a nivel regional” (Propuesta de Reglamento, Art. 14). En ese sen-
tido, debemos entender que, supeditado al INDECI por las nuevas atribuciones
que éste recibe en el Decreto, aparentemente resultarfa también subordinado a
la Direccién Regional que lo “representa en el dmbito regional” (Propuesta de
Reglamento, Art. 11). Esta subordinacién, no obstante, no es manifiesta ni
explicita. ;Cémo podria hacerse manifiesta y explicita una sujecién del
Presidente Regional, elegido por una Asamblea o Congreso Regional, a una
Direccién Regional cuyo jefe es un Coronel o un Capitdn de Navio?! Pero tam-
poco ocurre a la inversa, que la Direccidn Regional esté al servicio del Comité
Regional. Ello no serfa del todo incongruente si se entiende el Comité Regional
como la mdxima autoridad del Sistema en la instancia de la regién, pero sucede
que el Presidente Regional y del Comité Regional no es la maxima autoridad
regional del Sistema, sino la madxima autoridad ejecutiva del Sistema en su
nivel (Art. 14). Esa sujecién oculta o contradictoria reduce las responsabilida-
des del Comité vy, por tanto, su categoria, aunque dificilmente una estructura
como la Direccién Regional, entendida como parte de la Defensa Nacional,
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podria ser subordinada a la autoridad politica regional. Podrfa decirse, entonces,
que en una situacién de desastre se requiere de una estructura de emergencia, lo
cual es cierto, pero nos conduciria al punto de partida critico de este trabajo
que es la consideracién de que entender el problema de los desastres como el de
las emergencias -esa matriz de la que surge la Defensa Civil- dificilmente puede
dar como resultado la existencia de un Sistema que vaya mis alld de la atencién
a ellas. Y, con un Estado centralizado como el peruano, con pocos recursos ins-
titucionales en las regiones, se volverd siempre sobre las instituciones mds
implementadas, como es el caso de las FFAA. Puesto que a los Comités
Regionales les toca tomar las decisiones generales, es de prever que sin su fun-
cionamiento regular el Sistema, como conjunto de componentes regionales,
tampoco llegue a existir, quedando reducido a quienes -por funcién militar-
cumplen en llevar adelante las Direcciones Regionales. Serd dificil que el
Sistema se encuentre con los actores locales y sus dindmicas, con los sectores y
sus necesidades, que se identifique con las tareas de la prevencién, especialmen-
te aquellas conectadas con la planificacién y conduccién del desarrollo y que
son las que ponen en contacto con los actores locales en tiempos que no son los
de las emergencias.

El Decreto Legislativo 735 y la Propuesta de Reglamento apuestan a que
serdn las Direcciones Regionales las que promoveran y logrardn la implementa-
cién del Sistema. El Decreto 442 vy su Reglamento de 1987 y 1988 entregaban
el conjunto de la gestién de los desastres y del Sistema a nivel regional a los
Comités Regionales, en el seno de los gobiernos regionales. El Decreto 442 y su
Reglamento no tuvieron su oportunidad, pues cuando las regiones politicas ter-
minaban de instalarse, en 1992 fueron puestas en suspenso. Pero, antes incluso
de esto, la norma de la Defensa Civil ya habia cambiado. Cabe ahora preguntar-
se si la apuesta a las Direcciones Regionales tendri éxito. En realidad, no parece
gratuito el hecho de que el Decreto 735 y la Propuesta de Reglamento se den en
el momento en que los gobiernos regionales y la regionalizacién del pafs es mas
duramente tratada desde el gobierno central. Y es muy posible que la descon-
fianza frente a los actores politicos y a las estructuras de representacién politica
que parecian superadas por las normas de 1987 y 1988, la apuesta por la presen-
cia desconcentrada del INDECI a nivel regional esté conspirando contra la
puesta en funcionamiento de un Sistema realmente multisectorial, que ponga
en marcha a la sociedad politica y civil.

Actualmente, incluso tratindose de un periodo en donde los gobiernos y
asambleas regionales han sido sustituidos por Consejos Transitorios de
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Administracién Regional, nombrados por el Poder Ejecutivo, mientras no se
define el futuro de la regionalizacién del pafs segin la nueva Constitucién de
1993, y no obstante la participacién y peso de las FFAA en la vida politica del
pafs, existen conflictos y celos entre las dos estructuras (la de los Comités terri-
toriales y los organismos desconcentrados del INDECI), facilmente visibles
tanto en el centro como en la periferia del pais(80).

11. Sobre el Diagnéstico y la Propuesta actual. El sector Defensa como recur-
so de excepcién. Del paralelismo intrinseco a la nocién de Defensa Civil.

Las oficinas de Defensa Civil de los gobiernos locales “son 6rganos depen-
dientes jerdrquica y administrativamente de la maxima autoridad del Gobierno
Local respectivo” (Propuesta de Reglamento, Art. 25). Esto nos permite pensar
que la Propuesta busca darle a los gobiernos y comités érganos profesionaliza-
dos, estables e implementados, para cumplir sus funciones. El problema radica
aun en que estas oficinas no contardn con recursos, sino en la medida en que el
INDECI o las Direcciones Regionales se los transfieran o logren mediante ges-
tiones directas que los gobiernos locales se los asignen. Es decir, no forman
parte de las obligaciones presupuestales por la ley de Municipalidades. Igual
ocurre con los sectores, instituciones y empresas piiblicas. No pasan de ser una
“propuesta” a la que formalmente “obliga” el decreto legislativo, pero no asi las
propias notrmas por las que estos organismos se rigen.

La funciones ejecutivas del Sistema, entonces, no llegan a descansar sobre
estas oficinas ni sobre los recursos que la pretensién de instalarlas busca, es
decir, los de los organismos sectoriales, instituciones y gobiernos locales. El
diagnéstico parece haber sido que el problema del Sistema radicaba en gran
parte en que no habia contado con los recursos institucionales suficientes como
para abordar un campo tan extenso como el de la prevencién de los desastres,
que 1nvolucra amplios aspectos de las actividades y campos del Estado y de la
sociedad en su conjunto. Al obligar a los gobiernos y comités a tener sus ofici-
nas de Defensa Civil se les quiere dar una capacidad ejecutiva y operativa que
en la prictica no tienen, puesto que a estos comités se les entiende como enti-
dades aparte de las funciones ordinarias del gobierno y de las entidades alli
representadas. En el caso de las oficinas de los gobiernos regionales, aunque
funcionen limitadamente, se han instalado desde el momento en que la fun-
cién de Defensa Civil de estos gobiernos ha sido puesta bajo la jurisdiccién del
sector Defensa. El Secretario de Defensa Nacional del Gobierno Regional es
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Jefe de esta Oficina y, como tal, es Secretario Técnico del Comité Regional.
Una vez mads, el Sistema ha utilizado su adscripcién a las FFAA para obtener
ciertos logros. Sin embargo, eso no puede extenderse a los gobiernos provincia-
les y distritales, a los sectores, las instituciones y la empresas piiblicas, salvo con
una intervencién militar en el gobierno del pais que, aunque hoy parcialmente
existe, no debe ser prioritaria ni prolongarse indefinidamente, y, por tanto, no
puede constituirse en modelo para el futuro. El Sistema sigue basdndose en
medidas de excepcién antes que ordinarias, que lo conecten con la vida de las
instituciones publicas y privadas, de la sociedad politica y de la sociedad civil.
De alli que sélo como excepcién obtenga los recursos institucionales que difi-
cilmente cubrirdn todos los aspectos necesarios por demasiado tiempo. La
Defensa Civil se sigue concibiendo a si misma como una actividad aparte de las
funciones de conjunto del Estado. A pesar de los términos usados en la ley y en
especial en esta Propuesta de Reglamento, en la que se habla de la “funcién de
Defensa Civil”(81), se sigue concibiendo como una actividad y no como una
funcién. De alli que se pregunte qué actividades de Defensa Civil pueden cum-
plir los organismos que no son Defensa Civil, en lugar de qué les toca de
Defensa Civil a las funciones que los otros organismos realizan en su propio
campo, desde quién planifica y controla el desarrollo rural y urbano de los sec-
tores econdmicos y productivos, hasta quién estudia la situacién del medio
ambiente y hace seguimiento de los fendmenos naturales, ademds de quiénes
tienen los recursos para responder a una situacién de emergencia. Es que, a
pesar de los avances relativos existentes en cuanto a las actividades de preven-
cién y mitigacién que la Propuesta de Reglamento pretende de las Oficinas
(Art. 24), ésta sigue concibiendo el campo de los desastres como ajeno a la
vida ordinaria de la sociedad y de las funciones de sus organismos y estructuras,
como situaciones extraordinarias, sucesos frente a los cuales sélo se puede estar
preparados.

12. El Sistema no se encuentra con los actores de la prevencién. Sufriendo
el estigma de la emergencia.

Finalmente, diremos que el modelo segiin el cual las oficinas sectoriales,
institucionales y de las empresas del Estado se convierten en los organismos
realmente ejecutores del Sistema tampoco estd suficientemente definido. Sus
funciones estdn principalmente referidas a sus sectores, en este sentido, los
especialmente sensibles por sus dreas de actividad a la prevencion de los desast-
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res, como por ejemplo Transportes y Comunicaciones, Agricultura, que son los
que afrontan més directamente los desastres m4s recurrentes (huaycos y aluvio-
nes, inundaciones y sequfas), lo hardn de acuerdo a su propia actividad y fun-
cién y no dentro del Sistema. Dicho crudamente, no necesitan a la Defensa
Civil y despojardn al Sistema del alimento de una necesidad recurrente y del
sector que representan. Es verdad que estos sectores estdn presentes en el
Comité Regional, pero jqué, si no un desastre inminente o ya producido, puede
convocarlos a actuar como Comité? jpor qué actuar en el seno de un Comité de
Defensa Civil y no desde sus propios sectores? Los aspectos del sector serdn tra-
tados a su interior y la Defensa Civil, una vez mids, sélo tendrd que ver por la
poblacién afectada. ;En razén de qué factor los sectores pertenecen a la Defensa
Civil? Hay allf una pregunta bésica que el Sistema no se formula y cuya respues-
ta lo define como necesidad o como artificio, en materia de prevencién de
desastres. Indudablemente, el Estado, a partir de su experiencia (el Sistema
nace después del terremoto de 1970 y se alimenta en las distintas emergencias
en las que actda), sabe que necesita una estructura para responder a las emer-
gencias y rehabilitar las funciones basicas. Pero jprevenir desastres? Es decir
jeliminar o reducir aquellos componentes de sus causas en los que se puede
intervenir? j;Puede la Defensa Civil abarcarlos?

En el pais existen los llamados Proyectos Especiales, normalmente grandes
proyectos de irrigacién y de generacién de energia o, en general, inversiones
considerables del Estado, en base a empréstitos internacionales, en infraestruc-
tura productiva y manejo de recursos naturales. Hasta hace poco se constituian
en autoridades auténomas con decisién sobre sus propias actividades y dreas, las
cuales se hallan entre las actividades econémicas mas importantes de las regio-
nes en que se implementan. Tienen, pues, un papel normativo sobre el desarro-
llo regional, y, en mds de un sentido, con frecuencia estos proyectos se convier-
ten en importantes actores politicos en las regiones, especialmente debido a los
recursos econdmicos, técnicos, normativos e institucionales con los que cuen-
tan. Normalmente, lo mejor de la empleocracia regional trabaja en ellos. En
todo lo que se refiere a infraestructura de riego, limpieza de cauces, defensa de
los rios y control del agua, y movimiento de tierra en general, son los grandes
actores de la prevencién inmediatamente anterior a los desastres o de la rehabi-
litacién. Pero los grandes proyectos de infraestructura y de produccién, como
proyectos de desarrollo, pueden ser generadores de nuevos peligros y nuevas
vulnerabilidades. No encontramos en la Defensa Civil los organismos y concep-
ciones capaces de considerar esta probleméac.za(82). Estos Proyectos Especiales
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estdn a cargo del Instituto Nacional de Desatrollo (INADE), dependiente a su
vez del Ministerio de la Presidencia, el cual estd representado en los Comités
Regionales y en el Comité Consultivo Central en el INDECI. Pero nada indica
que esta perspectiva de vincular los proyectos de desarrollo, como nuevas con-
diciones poblacionales, infraestructurales y productivas, con los desastres y su
prevencién haya encontrado algin espacio.

La entrega mds completa que se hacia en 1987 y 1988 a los Comités
Regionales, en el seno de los gobiernos regionales, de la Defensa Civil, entendi-
da como prevencién y atencién de los desastres, parecia ser una férmula consis-
tente para hacer actuar a los “actores sociales y politicos” en ese campo. A ese
modelo correspondia el Decteto 442 que es modificado por el actual 735. Los
roles de las Direcciones Regionales y de las Oficinas parecen desplazar a los
Comités a un papel que no va mas alla de asumir decisiones generales y esta fér-
mula no resiste las preguntas que hemos formulado mds arriba. Si los sectores, es
decir el grueso de los actores gubernamentales, no necesitan la Defensa Civil
para cumplir su funcién de prevencién, dificilmente una Direccién Regional,
cuyo jefe es un Oficial Superior dependiente del Sector Defensa, estard en con-
diciones de subsanar esa situacién. ;Podré hacerlo el INDECI? La pregunta es si
la inclusién del Sistema en la estructura de la Defensa Nacional no lo condena
a dedicarse solo a la atencién de los desastres y no a su prevencién, a través de
su conexidn con la planificacién y orientacién del desarrollo, por ejemplo. Cosa
similar sucedia cuando era parte del Ministerio del Interior. Cabe preguntarse
entonces si la nocién de Defensa Civil es suficiente o la Ginica necesaria en el
campo de la prevencién y atencion de los desastres.

Sélo cuando las autoridades politicas tengan que responder politicamente,
no sélo por la respuesta o atencién de los desastres, sino por su prevencion,
podrd pensarse en obtener eficiencia y eficacia. En las escenas politicas regiona-
les, la prevencién de los desastres si es un tema, probablemente no estd bien
identificado en la agenda politica, pero, sin que necesariamente reciban el nom-
bre de “desastre”, se le vinculan los siguientes asuntos: pronésticos climaticos y
decisiones productivas agricolas, pecuarias y energéticas; aislamiento de micro-
regiones periféricas, transporte, comunicaciones, comercio y abastecimiento de
productos, y, en general, dificultad para los servicios bésicos en ellas; salubridad,
epidemias y servicios de salud. Temas como estos conectan la problematica de la
prevencién a los actores sociales en las regiones. Los otros actores politicos, tales
como los gobiernos locales y las organizaciones sociales de base, sf pueden con-
vertirse en los fiscales de una funcién pablica como la de la prevencién. Cémo
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conectar todo esto, cémo incorporar a los actores de la prevencién, es una pre-
gunta ain no resuelta. Pero es posible que la respuesta esté mas en el campo de
la discusién y actores politicos, que en nuevos modelos formales.

13. La participacién a nivel central del Sistema: los Consejos Consultivos y la
necesidad de integracién y ampliacién del Sistema. El problema de la jefatura.

Desde el Reglamento de 1972 (que reglamenta el Decreto Ley que crea el
Sistema) hubo, a nivel central del Sistema, Comités o Consejos para obtener el
asesoramiento especializado o la participacién coordinada de los sectores e ins-
tituciones que tenian que ver con el tema. En la entonces Secretaria Ejecutiva
Nacional, inmediatamente después de la Alta Direccién, estaba considerado un
Comité Multisectorial con delegados permanentes de ocho sectores, encargado
de coordinar las acciones multisectoriales del Sistema y servir de enlace entre la
Secretaria Ejecutiva Nacional y los sectores. Formalmente tenfa mucha impor-
tancia, era llamado “organismo técnico de coordinacién” y tenia al mismo
tiempo funciones de asesoramiento y de coordinacién efectiva. Asimismo, vin-
culado a la Oficina de Cooperacién Técnica y Financiera, habia un Comité de
Entidades de Cooperacién Técnica y Financiera en donde estaban desde el
Cuerpo General de Bomberos y la Cruz Roja Peruana (instituciones de tipo
operativo) hasta las “entidades especializadas de Organismos Internacionales”
(propiamente de cooperacién) en un listado que parece referirse a todos las que
no son el Estado. Su funcién era “coordinar y canalizar su ayuda”. En el
Reglamento de 1988 (el que reglamenta el D. L. 442 de 1987), estos Comités
son adscritos a la Jefatura del INDECI que reemplaza al Comité Nacional y
Secreraria, distinguiéndose el Consejo Consultivo Central, el Cientifico-
Tecnolégico, el de Relaciones Internacionales y el Consejo Consultivo
Interregional. Todos ellos de carécter asesor, se constituyen a iniciativa del
INDECI, el cual regula su funcionamiento y cuyo Jeje lo preside, por otro
lado,actian como Secretarios Técnicos funcionarios del mismo y no tienen
autonomfa de instalacién o funcionamiento. El D. L. 735 de 1991 no se refiere
a ellos, pero la Propuesta de Reglamento abunda en sus funciones v, si bien les
mantiene su caricter asesor (Art. 36), aumenta el nimero de tépicos sobre los
cuales podrian pronunciarse y en varios casos les otorga la funcién de impulsar,
coordinar e incluso aplicar politicas. “Corresponde -por ejemplo- al Consejo
Consultivo Central la coordinacién inrersectorial y mulusectorial, la formula-
cién y aplicacion de politcas de alcance nacional ...” {Art. 28) y debe “coordmar
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las acciones de Defensa Civil que realizan los Sectores, Instituciones y
Empresas del Estado integrantes del Comité Central” (Art. 29, inc. a).
“Corresponde al Consejo Cientifico-Tecnolégico proponer, coordinar e impul-
sar la investigacién relacionada con los riesgos y desastres ...” (Art. 30). Al
Consejo Consultivo de Relaciones Internacionales le concierne “coordinar,
orientar y planear la cooperacién técnica, econémica y financiera internacional
para la Prevencién, Emergencia y Rehabilitacién ...” (Art. 32), y “supervisar y
orientar, segin el caso, a los organismos donantes para que toda ayuda interna-
cional con fines de Defensa Civil sea canalizada a través del INDECI” (Art. 33,
inc. e). El Comité Consultivo Interregional debe “coordinar las actividades de
cardcter interregional, integrar la informacién, proponer normas v polfticas ...”
(Art . 35), lo que ya se encontraba en el D. Leg 442 de 1987 y no recibe mayor
énfasis, salvo en el inciso que se refiere a su funcién de “recomendar las accio-
nes que promuevan el desarrollo organico del Sistema” (Art. 35, inc. d).

Este nuevo matiz en las funciones asignadas a estos comités consultivos
centrales vuelve a ponernos frente a un INDECI que busca integrar sectores e
instituciones, y quiere “hacerlas trabajar” integrada y concertadamente.
“Defensa Civil somos todos” , “Defensa Civil no es colaboracién, es participa-
cién”, no obstante estas frases y esos intentos, no les otorga a los Consejos sino
el cardcter asesor o deliberativo que siempre tuvieron, sin constituirlos en érga-
nos de gobierno o politicos del Sistema. El INDECI v la Jefarura, a falta de otra
instancia a la que se le asigne esa funcidn, conservan para si todo el poder de
decisién general sobre el Sistema. El INDECI y el Sistema carecen de organis-
mos que tengan la funcién de evaluar su propia actuacién, la evolucién de su
implementacién, los logros y dificultades y, sobre esa base, formular los Planes.
Sélo podria considerarse al Consejo de Defensa Nacional, al que est4 adscrito el
INDECI y el Sistema, como el que estaria en condiciones de hacerlo, pero, en
tal caso, dificilmente se puede esperar de éste la vinculacién de la problemdtica
de los desastres a la de los proyectos y del desarrollo socio-econémico.

La inexistencia de este tipo de instancia es importante. El INDECI nor-
malmente cambia de jefe cada dos afios; han sido raras las excepciones, aunque
hay que decir que, en los hechos, éstas fueron beneficiosas para el Sistema. Las
ocasiones en que un jefe ha permanecido mas de dos afios ha hecho posible que
la experiencia fuera elaborada, las relaciones con la sociedad civil fluyeran
mejor, y que la institucién viviera més estabilidad y fuera més permeable. De
hecho, varias de las modificaciones legales se han producido en esos casos y en
parte por ello puede decirse que representaban una elaboracién de la experien-
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cia, pero se trata de excepciones. Al ser los jefes Oficiales Superiores o
Generales en actividad de las FFAA y normalmente ascender al terminar ese
periodo, cambian de destino en su carrera militar. Con frecuencia, aunque no
siempre, el cargo de Sub-jefe permanece después del cambio de jefe, pero esto
no es suficiente para mantener la continuidad. Los Directores Nacionales por
area del INDECI (Operaciones, Logistica, Prevencién, etc.) son oficiales de las
FFAA de menor rango, pero también cambian en periodos similares. La estruc-
tura no puede mantener continuidad, sino como aparato para atender emergen-
cias y algunas obras de prevencién y rehabilitacién. Todo aquel que tenga
necesidad de entablar relaciones regulares con el INDECI se encuentra con ese
problema. El cargo requiere de por lo menos seis meses o un afio para adquirir
los conocimientos necesarios para familiarizarse con el campo, conocer los pro-
blemas vy a los actores comprometidos y comenzar a actuar en determinado sen-
tido. Y después de este afio ya sélo queda uno para realizar los proyectos o apli-
car las pautas definidas. En una estructura tan jerarquica, en donde los dos o
tres niveles mas altos estdn ocupados casi exclusivamente por militares de
carrera, la contnuidad no puede sostenerse sobre la base de los funcionarios
civiles subalternos. Los cambios bianuales desestabilizan la institucién. Es ver-
dad que ese es uno de los vicios mas dificiles de subsanar en los paises subdesa-
rrollados, peto en el caso de los organismos politicos y civiles existen partidos
que sirven para mantener la continuidad, aun a pesar de un cambio de politica.
En el INDECI y el Sistema la adscripcién mulitar agrava la situaciéon y debiera
ser prevista. Es ese contexto, la inexistencia de instancias directivas de respon-
sabilidad colectiva conspira més aun sobre un campo que, incluso legalmente,
es funcién de relacién.

14. De la obligatoriedad, de los recursos para la emergencia, del régimen
econdémico, de la experiencia y su elaboracién.

Tanto en el Reglamento de 1988 (DS 005-88-SGMD) para el D. L. 442
como en esta Propuesta de Reglamento que circula en el Sistema, hay un titulo
dedicado a este tema. Alli se sefiala la obligatoriedad de la representacién de los
organismos considerados en los Comités y Consejos y se compromete la autori-
dad y los recursos de cada uno de ellos {todo lo cual ha sido visto al tratar el D.
L. 442). La lectura de este titulo nos pone frente a la necesidad de volver sobre
el tema relativo al énfasis en la atencién de la emergencia y los preparativos por
parte de las disposiciones y organizacién del Sistema. Ello estd presente en todo
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el articulado de las normas hasta ahora vistas, pero en este titulo salta a la vista
con mayor fuerza. Buena parte de las disposiciones se refieren a la posibilidad del
INDECI y de los organismos del Sistema de hacer uso, en caso de emergencias,
de los recursos de las instituciones. Hay también un abundante articutado acerca
de la posibilidad de declarar la movilizacién militar en zonas y regiones, y sobre
la participacién de las FFAA en casos de emergencias. Tal énfasis explica la
mayorfa de las dificultades de organizacién y distribucién jerarquica del Sistema,
que no hacen posible que ingrese al campo de la prevencién e incorpore a sus
actores. Hay articulos que pueden salirse de esta linea, como, por ejemplo, el
referido a la obligacién de los organismos e instituciones que presten servicios
publicos de informar al INDECI sobre riesgos existentes en sus dreas de interven-
cién; esto podria interpretarse como la necesidad del INDECI de tener conoci-
miento de ellos y de las dreas donde existen, tanto para efecto de los preparativos
como para prevencidn, pero si se trata de una u otra cosa no se decidira en el
texto del articulo, sino en el conjunto de la estructura, la disposicién de sus par-
tes, el funcionamiento. También puede destacarse que desde el Reglamento de
1988 aparecen con mayor fuerza tanto aspectos de rehabilitacién como obliga-
ciones de los organismos referidos a la prevencién. Por ejemplo, aunque atn la
referencia se hace en funcién de la posibilidad de ocurrencia y recurrencia de
fendmenos naturales, en el Reglamento de 1988 habfa un articulo que decia que
“el INDECI coordinara con el Instituto Nacional de Planificacién el estableci-
miento de previsiones y medidas de Defensa Civil, a fin de que se consideren en
los Planes Nacionales de Desarrollo” (D.S. 005-88-SGMD, Art. 37). El Instituto
Nacional de Planificacién, hoy desaparecido, es reemplazado en la Propuesta de
Reglamento para este efecto por el Ministerio de Economfa (Art. 53). Pero no
puede dejar de notarse que este es uno de los pocos, si no el dnico articulo, en
todas las normas analizadas de los afios recientes, en que aparece el concepto de
“Desarrollo” y la Defensa Civil ligado al mismo.

En el titulo referido a las relaciones del Sistema, en el caso de la acrual
propuesta de Reglamento, un articulo sefiala que “la educacién sobre Defensa
Civil es obligatoria en todos los niveles y modalidades del Sistema Educativo”,
y que el “INDECI coordinari con el Ministerio de Educacién, Gobiernos
Regionales y la Asamblea Nacional de Rectores para su efectiva aplicacién”
(Art. 49). Durante los dltimos afios, INDECI ha invertido esfuerzos tmportan-
tes en introducir el tema de la Defensa Civil en el sector Educacién. Més que la
seguridad en las escuelas secundarias, la intencién parece haber sido hacer uso
de la escuela para difundir mensajes de prevencién y preparacién para desastres.
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En este sentido, la Propuesta de Reglamento refleja también esta experiencia y
estrategia. Los simulacros -especialmente frente a sismos- que se han venido
realizando en los Gltimos afios han tenido como uno de sus pilares la participa-
cién de las escuelas. Asimismo, el INDECI viene implementando recientemen-
te un proyecto para formar técnicos en Defensa Civil a nivel universitario.

En ese mismo sentido, como expresién de lo que actualmente predomina
en el INDECI vy el Sistema, hay que subrayar que cuando la propuesta toca el
tema del régimen econémico-financiero se destaca el hecho de que la preocupa-
cién central de los legisladores es la movilizacién, la atencién a la emergencia y
también de modo importante la rehabilitacién, lo cual contrasta hasta cierto
punto con los avances referidos. No aparecen los problemas de financiamiento
de las oficinas, de la implementacién institucional del Sistema, particularmente
en lo que toca a su desarrollo propiamente institucional y tecnolégico. Por ello
no parece haber un avance sustancial respecto al Decreto Ley 19338 (Ley de
creacién del Sistema) y su Reglamento, en donde, ademss de lo actual, habia
una referencia especial, por ejemplo, a la prevencién como fondos de inversién.

SINTESIS Y CONCLUSIONES

1. Los organismos creados para proteger a la poblacién civil en emergencias
bélicas (sobre todo de ataques aéreos, entre 1933 y 1946} terminan
haciéndose cargo de las emergencias por desastres, porque estos son enten-
didos tinicamente como emergencias y, en ese sentido, la situacién es apa-
rentemente la misma.

2. La Defensa Civil es la extensién, mds consciente y manifiesta, de las orga-
nizaciones para proteger a las poblaciones civiles en situaciones de guerra
externa, al campo de los desastres. Esta extensién de uno a otro tipo de
situacién se da progresivamente, es decir, hay pasos intermedios entre las
organizaciones de 1933 (pura y exclusivamente para ataques en guerra
exterior) a las mas facilmente aplicables a casos de emergencias por desas-
tres, como por ejemplo, la Defensa Pasiva de 1942.

3. Estas organizaciones y normas para proteger a la poblacién civil en tiem-
pos de guerra, incluso las aplicables a situaciones de otro tipo, no son toca-
das, no evolucionan segin la ocurrencia de desastres, sino segiin los con-
flictos fronterizos del pafs. Ni siquiera reciben el influjo de las situaciones
de conflictos civiles internos. Serd recién en los afios 90 cuando se esta-
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blecerd, y muy tenuemente, este tipo de relacién que, finalmente, no pare-
ce llegar a cristalizarse.

Paralelamente a esta evolucién, sin embargo, pueden encontrarse en la
historia de la respuesta y la gestién de los desastres en el pafs iniciativas
desde otros campos institucionales y de visién. El desarrollo de las socieda-
des e instituciones cientificas, las normas técnicas de construccién luego
del terremoto de Lima, en 1940, y de otros, la creacién de la Comisién
Nacional de Lagunas luego del aluvién de Ranrahirca, en 1941, o la ges-
tidén de las emergencias y la rehabilitacién por parte de Comisiones
Especiales en desastres no siibitos como la sequia de 1958 y 1959, en el
centro y sur del Perd, muestran otro tipo de intervencién y de actores en
el campo de los desastres que, sin embargo, no llegan a comunicarse con
los anteriores.

En esa misma linea, especialmente en las décadas del 50 y del 60, el
Estado realiza constantes intervenciones en el campo de los procesos de
urbanizacién con politicas definidas de urbanizacién y vivienda que indi-
can su real capacidad de acentuar o reducir los procesos de vulnerabilidad
a desastres en ese campo. Particularmente en la década del 60, hay accio-
nes de parte de organismos del Estado, como la Junta Nacional de
Vivienda y el Instituto Nacional de Planificacién que, interviniendo en el
campo del saneamiento urbano, desarrollan acciones de prevencién de
desastres. Sin embargo, estas acciones y organismos, dado que las institu-
ciones para la gestién de los desastres se dedican exclusivamente a atender
las emergencias y estas otras no las toman suficientemente en considera-
cién, no se comunican ni reciben un influjo significativo mutuo. Ambos
campos s€ mantienen paralelos y sin conexién. Esa sera una de las razones
por las que el campo institucional de los desastres no tome contacto con el
del desarrollo.

Los desastres, sin embargo, se van abriendo un campo con nombre propio.
Pero justamente cuando esto llega a ocurrir se hace patente la incomuni-
cacién sefialada y la extensién que se produce desde el campo de las emer-
gencias bélicas al de los desastres. No obstante la existencia de experien-
cias distinras de gestién de desastres, como las sefialadas en los pérrafos
anteriores, cuando nace el primer organismo dedicado explicitamente a la
“defensa contra siniestros piblicos” (1961), considerando especificamente
“terremotos, inundaciones, sequias y otros siniestros”, estard dirigido tni-

camente a la atencién y control de las emergencias y, no obstante ser
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multisectorial y multiinstitucional, estard presidido por un General del
Ejército nombrado a propuesta del Ministerio de Guerra. La historia mues-
tra que, en el Perti, el paradigma de la emergencia en la gestién de los
desastres y el actor militar se encuentran especialmente ligados.

7. Hay un sélo caso en el que el organismo gubernamental y nacional
especialmente dedicado a la gestién de los desastres nace y se concibe
desde otro paradigma, el de la “rehabilitacién econémica”, la que se define
no sélo en base a los dafios producidos sino también a la realidad econé-
mica y social previa, de las regiones afectadas; éste fue el llamado Auxilio
Social de Emergencia Regional (ASER). Surge en el seno del Congreso de
la Republica, se constituye sobre la base de un Pliego Presupuestal, reduce
significativamente la presencia de los ministerios de las FFAA vy su presi-
dencia recae en el Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social.
Finalmente, este organismo supondrd la desaparicién del anterior. Sin
embargo, a pesar de que el Pliego consideraba fondos tanto para la aten-
cién como para la rehabilitacién en plazos mis largos, este organismo serd
insuficiente para atender situaciones de emergencia por catéstrofes como
la del terremoto de 1970. Parte del campo habria quedado fuera.

8. El modelo con que nace en 1972 el Sistema Nacional de Defensa Civil en
el Perd es fiel a la experiencia de respuesta inmediata del Gobierno Militar
de ese entonces al desastre de 1970. Por ‘el desarrollo del cardcter multi-
sectorial, aunque casi exclusivamente gubernamental, que la ley quiere
darle, as{ como por sus funciones técnicas y normativas, puede entenderse
como el mayor esfuerzo de integracién que se ha producido en el pafs en
relacién al conjunto de componentes involucrados en el campo de los
desastres. Surgido en un gobierno militar que controlaba el conjunto del
Estado, es decir, a buena parte de los actores de la rehabilitacién econémi-
ca y social y de los potenciales actores de la prevencién, asi como también
las FFAA, tradicionalmente encargadas del control de las emergencias, la
estructura jerarquizada y fundamentalmente gubernamental del Sistema
que nacié no parecia suponer dejar de lado a esos actores de la rehabilita-
cién y a los de la prevencién al encargirsele a las FFAA la direccién del
Sistema. Asimismo, puesto que se trataba de un momento en que, por el
tipo de cambios revolucionarios que se estaban produciendo en el pafs, las
fronteras entre la sociedad politica y la sociedad civil parecian haberse
diluido, parece no haberse tenido conciencia que se dejaba fuera a esta
dltima. El encargo del Sistema a las FFAA, sin embargo, supuso de hecho
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una opcién por la atencién de las emergencias, como aquella de la que sur-
gia. El andlisis del Comité Nacional de Emergencia (CNE) que el
Gobierno de las FFAA creé para atender el desastre asf como de la
Propuesta que surgié de ese organismo al terminar la emergencia de crear
una Direccién Nacional de Defensa Civil, muestran claramente que el
modelo del Sistema fue el del organismo que el gobierno militar conside-
raba que hubiera sido necesario que existiera para responder adecuada-
mente a esa emergencia.

Al terminarse el periodo politico en que nacié el Sistema, distinguirse y
separarse las FFAA del gobierno y del Estado y volver estos a manos de los
civiles; al comenzar a revertirse el proceso de estatizacién de la sociedad
peruana y, por tanto, tomar nhuevamente consistencia la sociedad civil
frente a la sociedad politica, los caracteres jerdrquico, gubernamental y de
orientacién a las grandes emergencias, se quedaron sin el sustento o con-
texto que les permitia servir a la conexién, dentro del Sistema, entre los
sectores, niveles y dimenstones considerados por el mismo. Una coyuntura
hecha estructura sobrevivia a las caracteristicas del periodo en que fue
creado. La adscripcién militar y la jerarqufa se volvieron contra el cardcter
multisectorial, a pesar de ser éste casi exclusivamente gubernamental, y la
apuesta por este dltimo habfa olvidado a la sociedad civil. Las emergencias
se sucedfan y por funcién y por vocacién el organismo creado debia res-
ponder a ellas, pero se encontraba sin los medios suficientes para ese fin.
Los cambios producidos en el Sistema al final de los afios 80 y comienzos
de los 90, responden fundamentaimente a eso: la necesidad de éste de
redefinir sus relaciones al interior del Estado y la sociedad, los recursos ins-
titucionales y politicos que le corresponden y su campo de accién, de
acuerdo a la nueva situacién del pais y a las nuevas propuestas existentes
en la regién y en el mundo respecto al campo de los desastres. En cuanto a
su caricter exclusivamente gubernamental, el cambio mas importante se
da al crearse los Comités Regionales segitin las regiones politicas en que se
comenzd a organizar el pais desde 1985 y al incorporar a los alcaldes como
Presidentes de los Comités Locales. En cuanto al cardcter multisectorial, a
través de la disposicién para crear Oficinas de Defensa Civil en todas o las
principales instancias e instituciones del pafs, el Sistema quiere que la fun-
cién de Defensa Civil se cumpla en los distintos niveles territoriales de
todos los sectores, en los gobiernos locales y en el conjunto de las institu-
ciones del pais. Ambas son modificaciones introducidas en 1987 y 1988 al
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reorganizarse la estructura de la Defensa Nacional en el pafs, a la cual
siempre ha estado, de una manera u otra, adscrito el Sistema. Sin embar-
go, en los dos aspectos sefialados, el resultado y €xito ha sido hasta el
momento reducido.

Actualmente, y dado el influjo de nuevas nociones y propuestas a nivel
regional y mundial, el éxito de los Sistemas se evalda no sélo por la efi-
ciencia y eficacia en la atencién a las emergencias, sino por lo que logran
hacer en el campo de la prevencién. El Sistema ha obtenido también en
esta 4drea pocos resultados. Las razones estriban en su dificultad para
encontrarse con aquellos actores del campo que no son las FFAA, incluso
los sectores y distintos organismos del Estado, pero también las institucio-
nes cientificas, los gobiernos locales y en general la sociedad civil. Todo
indica que las dificultades en el campo de la prevencién y de la rehabilita-
cién obedecen a los mismos factores que inciden en sus dificultades para la
atencién adecuada y completa a las emergencias.

Al mismo ttempo que las modificaciones ya sefialadas, el Sistema no ha
hecho variaciones substanciales en algunos de los caracteres distintivos
con los que nace: su centralismo, jerarquismo, adscripcién a las FFAA y
sector Defensa Nacional, y -aunque con algunas variaciones recientes-
conserva su orientacién central hacia las emergencias. La inclusién de
otros niveles no gubernamentales del Estado, como los alcaldes vy gobier-
nos locales, la creacién y entrega de los comités regionales a los gobiernos
regionales y regiones politicas, asi como la disposicién acerca de las ofici-
nas de Defensa Civil a todo nivel, se han hecho manteniendo la direccién
centralizada en manos del INDECI y éste a cargo de las FFAA. En reali-
dad, al poco tiempo de las primeras modificaciones se han producido otras
en sentido contrario: luego de entregarse en 1987 a los comités regionales
a los gobiernos regionales, y de incorporar a los alcaldes, en 1991 se forta-
lecen nuevamente las funciones centrales del INDECI, se le extiende a las
regiones a través de Direcciones Regionales (volviéndose al modelo de
1972) y se acentta el orden jerdrquico y centralista del Sistema vy su ads-
cripcidén al sector de la Defensa Nacional. Los argumentos de més peso
para ello parecen ser la necesidad de promover la implementacién real del
Sistema y el tipo de organizacién y recursos que la Defensa Civil requiere
para responder de forma inmediata a posibles grandes emergencias o emer-
gencias de menor extensién, pero en puntos neurilgicos del pafs. En cuan-
to al primer argumento, las modificaciones de 1987 que le daban la ges-
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tién de los desastres a nivel regional a los gobiernos regionales, no tuvie-
ron su oportunidad. La ley se cambié antes de que se pudieran producir
resultados. En cuanto a los recursos para las grandes emergencias y desas-
tres, queda la duda de si la ayuda asi organizada serd adecuada sin la parti-
cipacién de los actores que el Sistema, por concentrarse justamente en esa
misma preocupacidn, no logra encontrar e incorporar; y para los desastres
de menor dimensién, pero en puntos neurdlgicos, los casos conocidos no
muestran una situacién substancialmente diferente.

La preocupacién por la emergencia se encuentra mds bien con una des-
confianza de los autores de las normas frente a los actores politicos, que se
compensa con una confianza excesiva en los recursos centrales. Los acto-
res de la prevencién, tal como los definimos, son los mismos que los del
desarrollo local, regional y nacional. Pero actores fundamentales de la
atencién también son los mismos que los de la prevencién y el desarrollo.
El desarrollo de las capacidades, en cualquiera de esos campos, depende
del desarrollo de los actores mismos. La funcién de atencién, rehabilita-
cién y prevencién de desastres -0 la funcion de Defensa Civil- es variable
dependiente del desarrollo, particularmente del desarrollo institucional. Y
especialmente este dltimo se encuentra intimamente ligado a las opciones
de politica del Estado. La reversién, en 1991, de la relativa regionalizacién
del Sistema que se habia producido en 1987, se adelanta y coincide con la
reversién del proceso de regionalizacién politica del pais al suspenderse la
Constitucién de 1979 luego de los cambios del 5 de abril de 1992 y mante-
nerse asi con la Constitucién de 1993.

En verdad, el hecho de que los actores de la atencién, de la rehabilitacion
y de la prevencién, coincidan en una parte sustancial, no es una intuicién
totalmente ajena, desde un inicio, al Sistema de Defensa Civil en el Per.
Lo prueba su multisectorialidad y su, aunque minima, alguna apertura a los
estamentos mds bajos del Estado {gobiernos locales) y de la sociedad civil
(algunas instituciones) en los estamentos también mas de base del Sistema
(comités distritales) en la ley de 1972. Ocurre lo mismo, por otra parte,
en muchos de los Sistemas concebidos para otros campos y responde en
gran medida a una concepcién de Sistema como una forma particular de
disposicién y conexién de partes que tienen distintas funciones en otros cam-
pos, pero que en su adscripcién a un Sistema cumplen un rol en funcién de un
objetivo particular. Eso hizo que el Sistema intentara integrar a todos en el
mismo, pero entregdndole la direccidén al que se considera importante
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sobre todo en la emergencia, las FFAA. En ese sentido, resulta comprensi-
ble que la tradicién manifiesta de la Defensa Civil se conserve aiin en lo
sustancial en el Sistema: la orientacién a la emergencia, la visién de la
misma como producida por agentes externos a los procesos, que requiere la
intervencién de otro agente externo para subsanar la situacién, y la orga-
nizacion y practica de su jerarqufa segin un modelo mulitar.

Al no haber cambiado hasta ahora esos caracteres y mas bien responder
los mismos a la antigua tradicién de la Defensa Civil, la pregunta que
surge es si esa Defensa Civil es capaz de englobar el conjunto de actores y
dimensiones del campo de los desastres o si la nocién y prictica de la
Defensa Civil es suficiente o la tinica que es necesaria en el campo de la
prevencién y atencién de desastres.

Uno de los puntos cruciales en la discusion se refiere a la diferenciacién de
las llamadas etapas o aspectos de los desastres: prevencién, preparacion,
atencién, rehabilitacién y reconstruccién; y la posibilidad, conveniencia o
inconveniencia de diferenciar también los organismos encargados de ellas.
Esto tendria que ver con la posibilidad de diferenciar actores en mayor o
menor medida involucrados en cada etapa y aspecto. La experiencia
gubernamental peruana de 1970 distinguié y separé los organismos encar-
gados de atender la emergencia (Comité Nacional de Emergencia que fun-
cioné sélo dos meses) y la rehabilitacién y reconstruccién (Comité de
Reconstruccién y Rehabilitacién de 'la Zona Afectada). Sin embargo, la
Propuesta que hizo el CNE al terminar sus funciones de crear una
Direccién nacional de Defensa Civil considera que los mismos organismos
para la emergencia deben adaptarse a las necesidades de la reconstruccién.
La ley de 1972 y las posteriores no esclarecieron suficientemente este
aspecto, siendo ese tema uno de los menos elaborados luego de la expe-
riencia de ese y de otros desastres. El esfuerzo que ahora hace el Sistema
para incorporar la prevencién a sus acciones sufre ain el peso de esa falta
de elaboracién. Una discusién sobre el tema podria ayudar para responder
algunas de las preguntas planteadas aqui. Es decir, una discusién de las
relaciones entre la atencién a las emergencias y la prevencién entendida
como acc1én de desarrollo y la reconstruccién también entendida asi.

Este estudio nos muestra que en las formas institucionales de gestién de los
desastres en la historia del pafs intervienen de manera determinante dis-
tintos factores: las nociones con las que se interpreta el campo de los
desastres y se conciben las organizaciones; las especificidades asi como las



