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Resumen

El presente articulo desarrolla una revision sistematica de la literatura sobre las politicas publicas
de gestion del riesgo de desastres (GRD) en el Peru durante el periodo 2016-2025. Se realizaron
cinco busquedas en Scopus —ejecutadas en marzo de 2026— con cadenas tematicas sobre GRD
en el Peru, gobernanza del riesgo, Marco de Sendai, coordinacion civil-militar e investigacion
académica en GRD. A partir de 1,568 registros identificados, se seleccionaron 88 articulos
de revistas indexadas mediante el protocolo PRISMA 2020, a los que se suman documentos
normativos, técnicos e institucionales. Los resultados evidencian tres hallazgos centrales: (1)
el Perti posee un marco normativo robusto articulado en torno al Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres (SINAGERD) y alineado con el Marco de Sendai 2015-2030 y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible; (2) persisten brechas criticas entre la produccion normativa y
su implementacion efectiva a nivel subnacional; y (3) la produccion cientifica nacional en GRD
es incipiente, fragmentada y escasamente articulada con la formulacion de politicas publicas.
Se identifican implicancias estratégicas para la seguridad nacional, incluyendo la necesidad de
desarrollar una doctrina formal de intervencion de las Fuerzas Armadas en la gestion del riesgo.
El articulo concluye con recomendaciones dirigidas a los niveles central, subnacional, académico
y de defensa.

Palabras clave: gestion del riesgo de desastres; politicas publicas; SINAGERD; Marco de Sendai;
coordinacion civil-militar; seguridad nacional; Pert.

* Master en Gestion Publica.
Correo: pcondoril@unmsm.edu.pe




ENENENE

'REVISTA CIENTIFICA

Revista Cientifica de la Escuela
Superior de Guerra del Ejército ISNN: 2520 - 7628 (Impreso), 2789-2514 (En Linea)
ESGE Volumen V, Numero I, Julio 2026 https://doi.org/10.60029/rcesge

Disaster Risk Management in Peru (2016-2025): Public Policies,
Institutional Framework, and Scientific Research.
A Systematic Literature Review

Pablo Marcos Condori Luna*
https://orcid.org/0000-0002-3980-4853
Universidad Nacional Mayor de San Marcos (UNMSM), Lima, Pert.

Sent: 25 October 2025 * Reviewed: 10 March 2026 * Approved: 10 April 2026

Cite as:

Condori Luna, P. M. (2026). Gestion del Riesgo de Desastres en el Peru (2016-2025). Politicas Publicas,
Institucionalidad e Investigacion Cientifica. Revista Cientifica de la Escuela Superior de Guerra del
Ejército, 5(1), 11-33.

https://doi.org/10.60029/v5nlart1

Abstract

This article presents a systematic literature review on disaster risk management (DRM) public
policies in Peru from 2016 to 2025. Five searches were conducted in Scopus —executed in
March 2026— using thematic search strings covering DRM in Peru, risk governance, the Sendai
Framework, civil-military coordination, and academic research in DRM. From 1,568 identified
records, 88 articles from indexed journals were selected through the PRISMA 2020 protocol,
supplemented by normative, technical, and institutional documents. Results reveal three core
findings: (1) Peru has developed a robust normative framework built around the National Disaster
Risk Management System (SINAGERD) and aligned with the Sendai Framework 2015-2030
and the Sustainable Development Goals; (2) critical gaps persist between normative production
and effective subnational implementation; and (3) national scientific output in DRM is nascent,
fragmented, and poorly articulated with public policy formulation. Strategic implications for
national security are identified, including the need to develop a formal doctrine for Armed Forces
intervention in risk management. The article concludes with recommendations directed at central,
subnational, academic, and defense levels.

Keywords: disaster risk management; public policy; SINAGERD; Sendai Framework; civil-military
coordination; national security; Peru.
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Introduccion

La gestion del riesgo de desastres (GRD) ha experimentado una reconfiguracion conceptual
y operativa de alcance global en la ultima década. Impulsada por el Marco de Sendai para la
Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 (UNDRR, 2015), la disciplina ha transitado desde
enfoques predominantemente reactivos —centrados en la respuesta y la reconstruccion— hacia
paradigmas prospectivos orientados a la comprension del riesgo, la reduccion de vulnerabilidades y el
fortalecimiento de la resiliencia sistémica. Esta transformacion no es exclusivamente técnica: implica
redefinir las relaciones entre el Estado, la sociedad civil y la comunidad cientifica en la produccion y
utilizacion del conocimiento sobre el riesgo (Tiernan et al., 2019; Djalante & Lassa, 2019).

En el contexto latinoamericano y caribefio, la implementacion del Marco de Sendai
presenta avances heterogéneos. Busayo et al. (2020) documentan que, si bien los paises han
incorporado formalmente los compromisos internacionales en sus marcos legislativos, el
progreso en la reduccion efectiva de pérdidas por desastres sigue siendo insuficiente. Alcantara-
Ayala (2019) advierte que los estudios sobre desastres en América Latina enfrentan tensiones
estructurales entre la produccién académica, la toma de decisiones gubernamentales y las
necesidades reales de las comunidades vulnerables. Esta brecha ciencia-politica es uno de los
problemas mas persistentes en la region, aun cuando organismos como la Red Latinoamericana
de Ciencias Sociales en Desastres (LA RED) han trabajado por mas de tres décadas para construir
una comunidad epistémica regional (Ozberk, 2023).

El Perti ocupa una posicion emblematica en este panorama. Su geografia compleja—con
mas de 100 tipos de amenazas naturales identificadas, incluyendo sismos, tsunamis, erupciones
volcénicas, huaicos, inundaciones, sequias y el fenémeno El Nifio— lo convierte en uno de los
paises con mayor exposicion multihazard (o multipeligros) de la region (French et al., 2020;
Ramirez & Briones, 2017). La catastrofe del Fenomeno del Nifio Costero de 2017, que afectd
a mas de 1.5 millones de personas y generd pérdidas estimadas en 3,100 millones de ddlares,
puso de manifiesto tanto las capacidades del sistema de GRD como sus limites estructurales. En
respuesta, el Estado peruano impulso un ciclo de reformas institucionales que incluy6 la creacion
de la Autoridad para la Reconstruccion con Cambios (ARCC) y la posterior aprobacion de la
Politica Nacional de GRD al 2050 y el PLANAGERD 2022-2030.

El Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SINAGERD), creado por Ley
N° 29664 en 2011, constituye la arquitectura institucional central de este proceso. Sin embargo,
pese a los avances normativos del periodo 2016-2025, persisten interrogantes fundamentales
sobre la efectividad de la implementacioén descentralizada, la articulacion entre la investigacion
cientifica y la politica publica, y el papel de las Fuerzas Armadas en un sistema que ha asignado
histéricamente al INDECI funciones de coordinacion de la respuesta. La relacion entre GRD y
seguridad nacional es un eje analitico de creciente relevancia (Del Popolo, 2025; Vogler, 2024),
de especial pertinencia para el ambito de la defensa y la seguridad.

La presente revision responde a una brecha de conocimiento identificada: no existe

una revision sistematica reciente que integre, para el periodo 2016-2025, el analisis del marco
normativo e institucional, los planes estratégicos, la articulacién con compromisos internacionales,
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la produccion cientifica nacional en GRD y la dimension de seguridad nacional en el caso peruano.
Estudios previos abordan aspectos parciales —la gobernanza del riesgo urbano (Sandoval &
Sarmiento, 2020; Torres Mallma, 2021), las causas estructurales de las catastrofes por El Nifio
(French et al., 2020; Ramirez & Briones, 2017) o la vulnerabilidad de los asentamientos informales
(Moya et al., 2024; Greiving et al., 2021)— pero ninguno ofrece una sintesis sistematica del
conjunto del sistema de GRD peruano en este periodo.

El articulo formula dos preguntas de revision: RQ1: ;Qué patrones normativos e
institucionales caracterizan el desarrollo de la politica ptublica de GRD en el Pera entre 2016
y 2025, y cémo se articulan con el Marco de Sendai y los ODS? RQ2: ;Qué brechas en la
implementacion y en la produccion cientifica nacional limitan la resiliencia del sistema y tienen
implicancias para la seguridad nacional? El objetivo general es analizar criticamente el desarrollo,
alcance y brechas de las politicas publicas de GRD en el Pert (2016-2025) mediante una revision
sistematica de la literatura cientifica y técnica, con énfasis en sus implicancias para la defensa y
la seguridad nacionales.

Metodologia
Diseiio y enfoque

Este estudio adopta un disefio de revision sistematica de la literatura (RSL) con sintesis
narrativa, siguiendo las directrices PRISMA 2020 (Page et al., 2021), adaptadas a revisiones
de documentos de politica publica, literatura académica y fuentes técnico-institucionales en el
campo de las ciencias sociales y la gestion publica. El enfoque es cualitativo-analitico: se aplica
codificacion tematica comparativa orientada a identificar patrones, convergencias y brechas en las
politicas, instituciones y conocimiento sobre GRD en el Pert.

Fuentes, bases de datos y cadenas de busqueda

Las busquedas sistematicas se realizaron en la base de datos Scopus —principal
repositorio multidisciplinar de literatura cientifica indexada— entre el 10 de febrero y el 22 de
marzo de 2026. Se disefiaron cinco cadenas de busqueda tematicamente diferenciadas para cubrir
las dimensiones centrales del articulo:

Cadena 1 (C1). GRD en el Pert: (“disaster risk management” OR “disaster risk reduction”
OR “gestion del riesgo de desastres” OR “riesgo de desastres” OR “risk governance”)
AND (“Peru” OR “Pert1”). Resultados: 36 registros.

Cadena 2 (C2). Gobernanza del riesgo en LAC: términos de riesgo combinados con
gobernanza institucional, politica publica y asentamientos informales en América Latina
y el Pert. Resultados: 57 registros.

Cadena 3 (C3). Marco de Sendai y politica DRR: (“Sendai Framework™ OR “Marco de

Sendai”) AND (“implementation” OR “governance” OR “policy” OR “monitoring” OR
“Latin America” OR “South America”) y variantes ampliadas. Resultados: 385 registros.
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Cadena 4 (C4). Coordinacion civil-militar y seguridad: (“disaster risk management” OR
“disaster response” OR “emergency management”) AND (“military” OR “armed forces”” OR
“civil-military”” OR “national security” OR “fuerzas armadas”). Resultados: 986 registros.

Cadena 5 (C5). Investigacion cientifica y capacidades: (“disaster risk” OR “natural
hazards” OR “risk reduction”) AND (“research program” OR “research agenda” OR
“scientific capacity” OR “knowledge gap” OR “science-policy interface”) AND (“Latin
America” OR “Peru” OR “developing countr”). Resultados: 104 registros.

Las busquedas en Scopus se complementaron con revision de documentos oficiales
peruanos (normas legales, planes estratégicos, informes del INDECI y CENEPRED), publicaciones
de organismos internacionales (UNDRR, CEPAL, BID, Banco Mundial) y articulos de la Revista
de Estudios Latinoamericanos sobre Reduccion del Riesgo de Desastres (REDER), también
indexada en Scopus.

Criterios de inclusion y exclusion

La Tabla 1 presenta los criterios operativos aplicados en el proceso de cribado.

Tabla 1
Criterios de inclusion y exclusion del corpus documental

Dimension Criterio de inclusion Criterio de exclusion

2016-2025 (principal); 2011-2015 Anteriores a 2011, salvo relevancia

Periodo . . .
para antecedentes normativos clave | historica excepcional

Idioma Espafiol e inglés Otros idiomas sin traduccion verificable

Articulos arbitrados, revisiones
sistematicas, normas legales, informes
técnicos, tesis de posgrado, informes
de organismos internacionales

Noticias, blogs, articulos de opinién
sin sustento técnico, comunicaciones
de conferencia sin revision por pares

Tipo de documento

Peru (primario); América Latinay el | Estudios de otras regiones sin
Caribe como contexto comparativo; | pertinencia para el caso peruano
estudios globales con aplicacion
conceptual verificable

Ambito geografico

GRD, reduccion del riesgo de Temas periféricos sin conexioén con
Relevancia desastres, gobernanza del riesgo, GRD (salud publica sin enfoque
tematica Marco de Sendai, vulnerabilidad, de riesgo, operaciones militares
resiliencia, seguridad nacional, convencionales)

coordinacion civil-militar

A | Texto completo disponible Documentos no accesibles tras dos
ceeso al texto en acceso abierto 0 acceso intentos de recuperacion
institucional UNMSM

Nota. Elaboracion propia basada en criterios PRISMA 2020 (Page et al., 2021).
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Proceso de seleccion PRISMA 2020

El proceso de seleccion siguid cuatro etapas secuenciales. En la etapa de Identificacion
se recuperaron 1,568 registros totales de Scopus (C1=36, C2=57, C3=385, C4=986, C5=104). Se
eliminaron 78 duplicados inter-cadena mediante comparacion de DOI, resultando 1,490 registros
unicos para cribado. En la etapa de Cribado se revisaron titulos y resimenes de los 1,490 registros,
excluyendo 1,290 por irrelevancia tematica—particularmente de C4, que capturd abundante literatura
sobre seguridad internacional y operaciones militares convencionales sin relacion con desastres
naturales— o desfase geografico. En la etapa de Evaluacion de texto completo se recuperaron y
analizaron 200 documentos, de los que se excluyeron 112 (54 sin vinculacion con GRD en LAC
o Perti, 31 sin acceso al texto completo, 15 fuera del periodo, 12 sin datos verificables). La etapa
de Inclusion resultdo en 88 articulos cientificos de Scopus, a los que se suman los documentos
normativos e institucionales descritos. La Figura 1 presenta el diagrama de flujo PRISMA completo.

Diagrama de flujo PRISMA 2020

Proceso de seleccion de estudios

o
c
2 Registros identificados Registros de otras fuentes
@
i;_g en bases de datos (documentos normativos,
5 (Scopus, n = 1,568) reportes técnicos, n = 47)
] | |
N
—
o Registros tras eliminar
kel
3 duplicados
S (n = 1,490; excluidos: 125)
}
— Y
o
o
3 Registros cribados Excluidos por irrelevancia
:‘g, (titulo / resumen) tematica o geografica
ko) (n= 1|,490) (n =1,290)
= d
Textos completos evaluados Excluidos (texto completo)
_ _— (n=112)
pare eleg oy - Sin vinculacion GRD/LAC: 54
5 » Sin acceso a texto completo: 31
% * Fuera del periodo 2016-2025: 15
2 « Sin datos verificables: 12
c
Estudios incluidos Documentos normativos e
_______________________________________________
de Scopus institucionalks afiadidos
(n=88) n=
' l

Corpus final incluido en la revisién sistematica

(88 articulos cientificos + 47 documentos normativos/técnicos = 135 fuentes)

Distribucion de los 88 articulos cientificos por cadena de busqueda:
C1 GRD Pert (n=36) * C2 Gobernanza LAC (n=57) « C3 Marco Sendai (n=385) * C4 Civil-militar (1=986) * C5 Investigacion (n=104)

Nota: C4 capturé abundante literatura sobre operaciones militares convencionales sin relacion con desastres

Fuente: Elaboracion propia siguiendo las directrices PRISMA 2020 (Page et al., 2021)

Figura 1. Diagrama de flujo PRISMA 2020: proceso de seleccion de estudios incluidos en la revision
sistematica. Elaboracion propia siguiendo las directrices PRISMA 2020 (Page et al., 2021).
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Extraccion de datos y andlisis

La extraccion de datos se realiz6 mediante una matriz de codificacion que registrd para
cada documento: autores, afio, pais, tipo de fuente, objetivo, metodologia, hallazgos principales
y dimension tematica asignada (normativa, institucional, Sendai/ODS, vulnerabilidad/amenazas,
I+D académica, civil-militar). El andlisis emple6 sintesis narrativa tematica organizada en torno
a las dos preguntas de revision, complementada con comparacion entre hallazgos del corpus y
evidencia de estudios regionales. La calidad de las fuentes se evalu6 mediante triple validacion:
indexacion verificada en Scopus o base equivalente, proceso de revision por pares documentado y
datos verificables en fuentes primarias confiables.

Resultados
Marco normativo e institucional del SINAGERD (2016-2025)

El periodo 2016-2025 representa la fase de consolidacion del ciclo normativo iniciado
con la Ley N° 29664 de 2011, que cred el SINAGERD e instalé la GRD como politica de
Estado bajo la rectoria de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Este modelo
sustituyo el paradigma reactivo centrado en el INDECI como eje Gnico de la defensa civil,
por una arquitectura de tres pilares: CENEPRED (gestion prospectiva y correctiva del riesgo),
INDECI (preparacion, respuesta y rehabilitacion) y los gobiernos subnacionales como primeros
responsables territoriales.

Durante el periodo analizado, el Congreso y el Ejecutivo aprobaron un conjunto de
instrumentos que ampliaron y precisaron el marco normativo fundacional. La Ley N° 30556
(2017), promulgada en el contexto del Fenomeno del Nifio Costero, cred la Autoridad para la
Reconstruccion con Cambios (ARCC), dotandola de facultades especiales para agilizar procesos
de adquisicion, contratacion y ejecucion presupuestal en infraestructura resiliente. La Ley N°
30831 (2019) introdujo obligaciones de plazo para la formulacion de planes de GRD en todos
los niveles de gobierno. En 2021, el Estado peruano aprobo la Politica Nacional de GRD al 2050
—primer horizonte estratégico de largo plazo en la historia del sistema— con seis objetivos
prioritarios: comprension del riesgo, ordenamiento territorial, articulacion interinstitucional,
integracion del riesgo en la inversion publica, respuesta oportuna y recuperacion resiliente (PCM,
2021).

La Tabla 2 sintetiza los principales instrumentos normativos del periodo y su vinculacion
con las cuatro prioridades del Marco de Sendai.
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Tabla 2
Principales instrumentos normativos de GRD en el Peru (2016-2025) y articulacion con el Marco de Sendai
Afio | Instrumento Contenido central Prioridad Sendai
o Creacion del FONDES (Fondo Nacional de ) e .

2016 [Ley N° 30458 Emergencia y Defensa Civil) P4: Resiliencia financiera

2016 |PS N° 002- Adscripcion del INDECI al Ministerio de P4: Preparacion y
2016-DE Defensa respuesta
DS N° 057- . - P2/P3: Gobernanza y

2017 2017-PCM Modificacion del Reglamento del SINAGERD preparacién

2017 | Ley N° 30556 C??acwn de la ARCC (reconstruccion post- P4:. Recuperaci()n

Niiio Costero) resiliente
2018 |Ley N° 30779 | Fortalecimiento y ampliacion de la ARCC P4: Reconstruccion
o Obligatoriedad de plazos en planes de GRD .

2019 [Ley N° 30831 subnacionales P2: Gobernanza local

2021 | DS N° 088- Politica Nacional de GRD al 2050: 6 objetivos | P1-P4: Marco integral de
2021-PCM estratégicos largo plazo

2022 DS N° 115- PLANAGERD 2022-2030: 14 metas, 52 P1-P4: Implementacion
2022-PCM indicadores, 138 actividades estratégicas integral

Modifica Ley 29664 (SINAGERD):
incorpora 4 nuevos principios (solidaridad

2023 D.L.N° 1587 |social, oportuna informacion, prevencion y P1/P2: Gobernanza y
(24/11/2023) | sostenibilidad). Fortalece gestion prospectiva; | comprension del riesgo

habilita certificacion de competencias en GRD.
Contexto: Fendmeno El Nifo 2023-2024.

2004 D.S. N° 060- Adecua el Reglamento (D.S. N° 048-2011- P2: Gobernanza
2024-PCM PCM) a las modificaciones del D.L. 1587. y capacidades
(08/06/2024) Actualiza definiciones terminoldgicas y refuerza | institucionales

articulacion con SERVIR y SINAPLAN.
Segunda modificacion de la Ley 29664 (Art. 17):

2024 D.L.N° 1671 | formaliza y amplia la participacion de Fuerzas P4: Preparacion y

(28/09/2024) Armadas y Policia Nacional en preparacion, respuesta
respuesta y rehabilitacion dentro del SINAGERD.

D.S. N° 142- Politica Nacional de Ordenmento Territorial al P2/P3: Gobernanza
2050. Integra la GRD como eje transversal del e . -

2024 12024-PCM d . torial: artical i territorial e inversion

(dic. 2024) ordenamiento territorial; articula exp‘lcltamente con resiliente
’ el SINAGERD y el Marco de Sendai 2015-2030.
R.J. N°000158- Directivg,para lg Organizacion, E_] ecucion y
Evaluacion de Simulacros en entidades de .,
2025-INDECI . . P4: Preparacion —

2025 los tres niveles de gobierno (2025-2027). .

/JEF o viza | - . capacidades locales
(12/05/2025) perativiza la preparacion ante emergencias
en el marco del SINAGERD.

Nota. ACM = Acuerdo de Consejo de Ministros; DS = Decreto Supremo; PCM = Presidencia del

Consejo de Ministros.

Elaboracion propia.
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La estructura institucional del SINAGERD descansa en cuatro entidades clave: PCM
(ente rector politico), CENEPRED (autoridad técnica en estimacion, prevencion y reduccion del
riesgo), INDECI (coordinacion de preparacion y respuesta) y la ARCC (reconstruccion post-
desastre). Torres Mallma (2021), en el estudio mas citado sobre planificacion territorial y GRD
en Lima, documenta que la incorporacion de la logica de gestion del riesgo en los instrumentos
de planificacién urbana ha avanzado formalmente, pero enfrenta resistencias institucionales y
limitaciones técnicas en los gobiernos locales. Bambaren y Del Socorro (2019) analizan el marco
legal de respuesta al Nifio Costero de 2017 y concluyen que la normativa existente fue adecuada
pero su activacion fue tardia e inconsistente entre niveles de gobierno. Estas tensiones entre disefio
normativo y capacidad operativa son consistentes con los hallazgos de Marchezini et al. (2025) en
el analisis comparativo de sistemas de proteccion civil municipal en Brasil.

Un aspecto estructural critico del sistema es la tension entre la funcion del INDECI
—adscrito al Ministerio de Defensa desde 2016— y la concepcion civil e intersectorial del
SINAGERD. Esta adscripcion, que en principio refuerza la capacidad operativa al vincular al
INDECI con los recursos logisticos del Ejército, también genera ambigiliedades en la cadena de
mando respecto al CENEPRED (Exposito, 2024; Del Popolo, 2025).

Planes estratégicos nacionales y compromisos internacionales

El PLANAGERD 2022-2030 (DS N° 115-2022-PCM) constituye la expresion mas
actualizada de la politica peruana de GRD y su alineacion con el Marco de Sendai. Siguiendo la
taxonomia de Saunders et al. (2020) para evaluar el progreso conjunto en Sendai, el Acuerdo de
Paris y los ODS, el PLANAGERD 2022-2030 integra los cuatro objetivos climaticos globales
en sus metas de infraestructura resiliente y gestion hidrometeoroldgica. Sus 14 metas nacionales
abordan desde el fortalecimiento de los sistemas de alerta temprana —en linea con las prioridades
identificadas por Rokhideh et al. (2025) para los sistemas multi-amenaza— hasta la incorporacion
del riesgo en la inversion publica y la educacion en riesgos.

La relacion entre el Marco de Sendai y los ODS es analizada por Lucatello y Alcantara-
Ayala (2023) en el contexto latinoamericano, quienes documentan que la interaccion entre ambos
marcos genera sinergias pero también tensiones institucionales, particularmente cuando los
plazos de implementacion de los ODS (2030) y las metas de Sendai (2030) compiten por recursos
escasos. En el caso peruano, Espinoza Vigil y Booker (2023) evaluan la resiliencia nacional ante
desastres asociados al ENSO y concluyen que, si bien el marco institucional ha madurado, la
capacidad de anticipacion y respuesta ante eventos extremos continua siendo predominantemente
reactiva. Raju y da Costa (2018) argumentan que la gobernanza efectiva del Marco de Sendai
exige no solo marcos normativos sino mecanismos de rendicion de cuentas y participacion real de
actores subnacionales y comunitarios —dimension aun débil en el caso peruano.

En lo referente a la articulacion internacional, el Peru reporta al Sendai Monitor de
la UNDRR indicadores de progreso en las siete metas globales, con avances verificables en
reduccion de pérdidas de infraestructura critica pero rezagos en la reduccion de pérdidas de vidas
(Meta A) y en los sistemas de alerta temprana locales (Meta G). Bennett (2020), en su evaluacion
de cinco afios del Marco de Sendai, identifica que los paises de renta media-alta —categoria del
Perd— muestran el patréon més heterogéneo: fuerte desarrollo normativo, avance moderado en
gobernanza nacional y brechas significativas en implementacion local.
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La Tabla 3 sintetiza los actores clave del sistema de GRD en el Pert, incluyendo
instituciones estatales, académicas y de cooperacion internacional, con su respectiva vinculacion
con la investigacion y el desarrollo.

Tabla 3
Actores clave en la gestion del riesgo de desastres en el Peru: roles e investigacion
Actor Tipo Rol / Funcién principal Vinculacién con I+D en GRD
PCM - Estado [ . Define agenda de politica de
SINAGERD central Rector politico del sistema riesgo
Estad Estimacion, prevencion Mayor productor técnico de
CENEPRED stado y reduccion del riesgo; GRD; didlogo limitado con
teenico metodologias y mapas de peligro | academia
Preparacion, respuesta y Estadisticas de emergencias;
INDECI Estadq rehabilitacion; coordinacion escasa produccion académica
(MINDEF) operativo con FEAA
ARCC Estado Reconstruccion post-Nifio Evaluaciones de avance; poca
especial Costero 2017 (entidad temporal) | investigacion indexada
IGP Instituto Sismologia, volcanologia, Alta produccion técnica;
del Estado | monitoreo sismico nacional publicacion Scopus moderada
SENAMHI Instituto ;fég;?ggsgilfng; Sizos Investigacion aplicada en
del Estado monitoreo ENSO ’ alertas tempranas
. . S Mapas de peligro;
INGEMMET Instituto Geo.logla., geodindmica, . publicaciones técnicas
del Estado | deslizamientos, vulcanologia L
especializadas
UNMSM. PUCP. Docencia e investigacion en Incipiente pero creciente;
UNL UNSA Universidad | GRD, ingenieria sismica, grupos de investigacion en
’ geografia del riesgo formacion
GRD comunitaria, Documentacion de
gl}(\]EGDES, ouas | NG planificacion local, experiencias; baja indexacion
cooperacion técnica Scopus
UNDRR LAC/ Or Gobernanza global, marcos Informes técnicos de alto
CEPAL/BID/ it égrﬁacional normativos, financiamiento impacto (GAR, iGOPP, etc.)
BM para DRR ’ >
Respuesta a emergencias (+40 . L
FFAA .(,iel. Defensa | eventos desde 2016): rescate, Escasa investigacion
Pert (Ejército, nacional | Toeistica. transport publicada sobre su rol en
Marina, FAP) h"g stica, transporte, apoyo GRD
umanitario

Nota. FAP = Fuerza Aérea del Pert;

IGP = Instituto Geofisico del Perti; INGEMMET = Instituto Geologico

Minero y Metalurgico; PUCP = Pontificia Universidad Catdlica del Pera; SENAMHI = Servicio Nacional
de Meteorologia e Hidrologia; UNMSM = Universidad Nacional Mayor de San Marcos; UNI = Universidad
Nacional de Ingenieria; UNSA = Universidad Nacional de San Agustin de Arequipa. Elaboracion propia.
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Investigacion cientifica y tecnologica en GRD en el Peru

La produccion académica peruana en GRD indexada en bases de datos internacionales es
aun incipiente. El analisis del corpus revela que los articulos cientificos con filiacion institucional
peruana publicados en Scopus sobre GRD en el periodo 2016-2025 son escasos: los estudios
de mayor impacto identificados provienen predominantemente de investigadores internacionales
trabajando en el contexto peruano (French et al., 2020; Greiving et al., 2021; Tariverdi et al., 2023;
Zeballos-Velarde et al., 2023), no de instituciones nacionales. Este hallazgo es coherente con el
diagnostico de Stein et al. (2024), quienes documentan sesgos sistematicos en la investigacion
global sobre peligros hidrometeorologicos: los paises de renta media producen significativamente
menos investigacion publicada de la que corresponderia a su exposicion real al riesgo.

La comunidad académica Latinoamericana que estudia los desastres tiene raices en la
Red Latinoamericana de Ciencias Sociales en Desastres (LA RED), fundada en 1992, que Ozberk
(2023) documenta como la comunidad epistémica regional mas influyente en la construccion del
paradigma social del riesgo. Sin embargo, la participacion institucional peruana en esta red ha
sido historicamente limitada respecto a paises como Colombia, Costa Rica o México. Surianto
et al. (2019) argumentan que los paises en desarrollo necesitan marcos de politica regional DRM
alineados con el Marco de Sendai que fortalezcan simultaneamente la capacidad institucional y la
produccion cientifica nacional.

Los actores con mayor produccion técnica verificable son los institutos del Estado: el
IGP publica sistematicamente sobre sismologia y monitoreo de volcanes, el SENAMHI lidera
la investigacion hidrometeorologica aplicada (Millan-Arancibia & Lavado-Casimiro, 2023), y
el CENEPRED produce metodologias de evaluacion de riesgos de alta utilidad operativa pero
limitada circulacion académica. Las universidades nacionales muestran grupos de investigacion
emergentes, pero aun sin programas consolidados con financiamiento estable en GRD. Villa-
Santillan et al. (2024), en el unico estudio de Scopus que analiza la conciencia sobre GRD en
estudiantes universitarios peruanos, revelan que la formacion en el nivel superior es fragmentaria
y poco articulada con los marcos normativos nacionales.

Los principales vacios de conocimiento identificados en el corpus son: (a) escasez de
estudios longitudinales sobre la efectividad de las politicas implementadas —ningun articulo
del corpus evalia sistematicamente el impacto del PLANAGERD 2014-2021 sobre la reduccion
efectiva del riesgo en el Peru—; (b) ausencia de investigacion sobre percepcion del riesgo en
comunidades rurales e indigenas; (¢) limitada investigacion sobre GRD a escala subnacional; (d)
ausencia de modelos predictivos de riesgo multi-amenaza a escala nacional; y (e) débil integracion
entre la investigacion académica y la formulacion de politicas publicas —brecha que Trogrli¢ et
al. (2022) identifican como uno de los desafios centrales de la comunidad global de amenazas
naturales, con especial agudeza en paises en desarrollo.
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Discusion
Brechas entre politica y ejecucion: un desafio estructural

El analisis del corpus revela una paradoja central en la GRD peruana: el sistema posee
uno de los marcos normativos mas desarrollados de América Latina, pero persisten brechas
criticas y sistematicas entre la produccién normativa y su implementacion efectiva. Esta paradoja
es consistente con lo que Raju y da Costa (2018) denominan el «déficit de gobernanzay» del Marco
de Sendai: la distancia entre los compromisos formales adquiridos en los planes nacionales y la
capacidad real de los actores subnacionales para implementarlos.

En el Peru, la brecha es especialmente pronunciada a nivel local. Torres Mallma (2021)
documenta que, pese a la obligatoriedad legal, la mayoria de municipalidades carece de planes
de GRD actualizados, personal técnico capacitado o presupuestos dedicados. Recharte y Ramirez
(2024) muestran que la planificacion participativa para lareduccion del riesgo enfrenta la resistencia
de estructuras burocraticas que priorizan la inversion en respuesta sobre la prevencion. Espinoza
Vigil y Booker (2023) concluyen que el marco institucional ha madurado pero la traduccion en
capacidades operativas locales sigue siendo el principal cuello de botella. Marcillo-Delgado et al.
(2021, 2022) identifican en el analisis de estrategias sudamericanas que el énfasis normativo no se
traduce automaticamente en resiliencia comunitaria.

Un segundo elemento de brecha es el de la inversion preventiva. Szlafsztein (2020)
analiza los fondos nacionales de desastre en América Latina y concluye que su disefio incentiva
la respuesta post-evento en detrimento de la inversion prospectiva —patron que se reproduce en
el Peru, donde la asimetria presupuestal entre prevencion y respuesta es documentada como uno
de los problemas estructurales mas persistentes. Khurana et al. (2022) vinculan esta asimetria con
los incentivos politicos: los resultados de la prevencion son invisibles, mientras los de la respuesta
son inmediatamente visibles para la ciudadania.

Un tercer elemento critico es la autoconstrucciéon como factor de vulnerabilidad
estructural. Medrano-Sanchez y Fabian (2025), en un estudio sobre reforzamiento de viviendas
autoconstruidas en Lima, documentan que las limitaciones técnicas, econémicas y normativas
hacen practicamente inefectivas las politicas de construccion segura en los sectores de menores
ingresos. Moya et al. (2024) muestran que las areas urbanas informales de Lima combinan
alta exposicion a amenazas sismicas e hidrometeorologicas con baja capacidad adaptativa. La
ausencia de un sistema efectivo de control del ordenamiento territorial —sefialada por Torres
Mallma (2021) como falla estructural del sistema— perpetua la expansion de la vulnerabilidad
fisica sin que el SINAGERD cuente con mecanismos coercitivos suficientes para revertirla.

GRD y seguridad nacional: el rol de las Fuerzas Armadas

La dimension de seguridad nacional en la GRD peruana es el eje analitico de mayor
relevancia para el campo de la defensa. Las Fuerzas Armadas del Perti han participado en
mas de 40 emergencias desde 2016, principalmente en labores de rescate, transporte de ayuda
humanitaria, construccion de puentes de emergencia y apoyo a poblaciones aisladas. Sin embargo,
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esta participacion no se encuadra en una doctrina formal de intervencion en desastres, ni en
protocolos estandarizados de coordinacion civil-militar.

Del Popolo (2025), en el analisis mas reciente sobre la militarizacion de los desastres en
las Américas, argumenta que la doctrina de «nuevas amenazas» ha redefinido el rol de las Fuerzas
Armadas en la region, incorporando los desastres naturales como amenaza no convencional a la
seguridad del Estado. Esta reconfiguracion ha generado modelos heterogéneos: mientras algunos
paises han institucionalizado la funcion militar en GRD con doctrina clara y presupuesto dedicado,
en otros —incluido el Peri— la intervencion militar sigue siendo ad hoc y reactiva, con riesgos
de duplicacion de funciones y confusion en la cadena de mando. Puckett (2021) documenta que la
coordinacion civil-militar en la preparacion y respuesta ante desastres requiere protocolos claros,
entrenamiento conjunto y mecanismos de traspaso de mando para ser eficaz.

La experiencia comparada latinoamericana ofrece lecciones relevantes. Cabezas Rios
(2020) analiza el rol de las Fuerzas Armadas chilenas en el ciclo completo de la GRD y concluye
que la intervencion militar es més efectiva cuando se articula a través de un mando operacional
conjunto con autoridades civiles, con criterios de activacion explicitos y umbrales de escalada
definidos. El Ejército dominicano (Bobea, 2024), el Ejército argentino (Ugarte, 2024), las Fuerzas
Armadas brasilenas (da Gama Janot et al., 2024) y las guatemaltecas (Bueno & Martinez, 2024)
presentan modelos distintos de involucramiento, pero en todos los casos la investigacion evidencia
que la eficacia de la intervencion esta positivamente correlacionada con el grado de planificacion
previa, la formacion especifica en GRD vy la claridad del marco legal de actuacion.

En el caso espafiol, Expdsito (2024) documenta como la Unidad Militar de Emergencias
(UME), creada en 2005, logr¢ institucionalizar la funcion de GRD dentro de las Fuerzas Armadas,
separando con claridad las competencias civiles de las militares. Este modelo ha sido referenciado
en debates latinoamericanos sobre institucionalizacion de la respuesta militar al desastre. La
pregunta relevante para el Pera es si el INDECI —adscrito al Ministerio de Defensa— deberia
evolucionar hacia un modelo analogo, o si la coordinacion civil-militar deberia articularse a través
de protocolos de cooperacion bajo mando civil. Kalkman (2021), en su analisis de las respuestas
militares durante el COVID-19, concluye que la eficacia de la intervencion militar en emergencias
no-bélicas depende criticamente de la «legitimidad civil» del mando.

Desde la perspectiva de la seguridad climatica, Vogler (2024) argumenta que las Fuerzas
Armadas se encuentran ante un punto de inflexion: el cambio climatico amplia la frecuencia y
magnitud de los desastres, convirtiendo la GRD en una funcién permanente —no excepcional—
de los sistemas de defensa. En el Perti, donde la proyeccion de intensificacion del fenémeno El
Niflo bajo escenarios de cambio climético es documentada por Parodi et al. (2021), esto tiene
implicancias directas para el planeamiento estratégico de las Fuerzas Armadas. La preparacion
para desastres puede integrarse en la doctrina, el entrenamiento y el equipamiento. Las escuelas
de formacion de oficiales, incluyendo la ESGE como centro de desarrollo doctrinal, constituyen
espacios privilegiados para este proceso.

Es por ello que, en el presente articulo se propone la necesidad de un Protocolo Nacional
de Coordinacion Civil-Militar en GRD que defina: (a) criterios de activacion y desactivacion de
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la intervencion militar; (b) cadena de mando y mecanismo de traspaso de control a autoridades
civiles; (c) ambitos de competencia exclusiva (INDECI, CENEPRED) y ambitos de cooperacion
(Fuerzas Armadas); y (d) un componente permanente de formacion en GRD en las escuelas
militares.

Comparacion regional e implicancias

El analisis comparado con otros sistemas de GRD de América Latina permite situar
el caso peruano en perspectiva. Colombia, con la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo
de Desastres (UNGRD) de rango ministerial, muestra una mayor capacidad de implementacion
descentralizada que el SINAGERD. Chile reform6 radicalmente su sistema tras el terremoto de
2010, creando el Servicio Nacional de Prevencion y Respuesta ante Desastres (SENAPRED) en
2021; Gonzalez (2022) analiza como el modelo chileno ha evolucionado hacia mayor articulacion
entre autoridades civiles y Fuerzas Armadas. México, con el CENAPRED y el Sistema Nacional
de Proteccion Civil, presenta un modelo mas centralizado con limitaciones en la descentralizacion
efectiva, documentadas por Ruiz-Rivera y Lucatello (2017).

Un patrdn consistente en la region, sefialado por Covarrubias y Raju (2020), es la tension
entre la gobernanza del riesgo y las 16gicas neo-extractivistas de desarrollo, que generan nuevas
vulnerabilidades mientras el sistema de GRD intenta reducir las existentes. Marcillo-Delgado et
al. (2021) identifican que los paises suramericanos con economias mas dependientes de recursos
naturales tienden a presentar mayores dificultades para integrar el riesgo en sus decisiones de
inversion —patron directamente aplicable al Peru.

Alcantara-Ayala et al. (2025), en el analisis mas reciente sobre vulnerabilidad institucional
y gobernanza local en DRR, concluyen que los mecanismos de mandato (leyes y planes) no se
traducen automaticamente en capacidades locales de implementacion: se requieren mecanismos
de transferencia de capacidades técnicas, financiamiento descentralizado y rendicion de cuentas
territorial. Esta conclusion tiene resonancias directas para el PLANAGERD 2022-2030, cuyas
metas subnacionales son ambiciosas pero no van acompaiadas de mecanismos robustos de
transferencia presupuestal.

Recomendaciones estratégicas

A partir de los hallazgos de la revision, se formulan las siguientes recomendaciones
priorizadas por nivel y horizonte temporal:

Nivel central — corto plazo (2025-2027): (a) Elaborar el Protocolo Nacional de
Coordinacion Civil-Militar en GRD, bajo liderazgo de PCM con participacion de
INDECI, MINDEF y los Comandos Generales. (b) Evaluar la adscripcion del INDECT al
MINDEF para determinar si una adscripcion directa a la PCM —manteniendo convenios
operativos con el MINDEF— responderia mejor a la arquitectura interinstitucional del
SINAGERD.

Nivel central — mediano plazo (2027-2030): (¢) Crear una linea tematica prioritaria
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en CONCYTEC para investigacion en GRD, con financiamiento FONDECYT vy
articulacion con el CENEPRED. (d) Incorporar la GRD como competencia transversal
en el curriculo de las escuelas de formacion de oficiales (ESGE, CAEN, Escuela Naval,
Escuela de Aviacion), con énfasis en coordinacion civil-militar y planificacion territorial.

Nivel subnacional: (¢) Implementar el Fondo de GRD para Gobiernos Locales, con
transferencias directas vinculadas al cumplimiento de metas del PLANAGERD
2022-2030. (f) Fortalecer los Grupos de Trabajo de GRD en gobiernos regionales y
municipalidades, con apoyo técnico permanente del CENEPRED.

Academia y politica: (g) Crear un Observatorio Nacional de Investigacion en GRD,
articulado entre UNMSM, PUCP, UNI, UNSA e institutos técnicos del Estado, para
sintetizar y transferir conocimiento a la formulacion de politicas. (h) Establecer un
mecanismo formal de consulta académica en la actualizacion de normas y planes de
GRD.

Seguridad nacional y defensa: (i) Incorporar la GRD como componente de la politica
de defensa nacional en el marco de la actualizacion del Libro Blanco de la Defensa
Nacional. (j) Desarrollar una doctrina de intervencion en desastres para las Fuerzas
Armadas peruanas, considerando los modelos regionales de Chile, Espaiia y Brasil como
referencia.

Conclusiones

Esta revision sistematica confirma que el Pert ha avanzado significativamente en la
construccion de un sistema de GRD formalmente articulado con los estandares internacionales.
La aprobacion de la Politica Nacional de GRD al 2050 y el PLANAGERD 2022-2030 representan
hitos de madurez institucional que posicionan al pais en el grupo de naciones con arquitectura
normativa so6lida en la region. La presencia del CENEPRED como entidad técnica especializada
—nica en LAC en su tipo— constituye un activo diferencial del sistema peruano.

Sin embargo, los hallazgos de la revision permiten responder negativamente a la pregunta
RQ1 en su dimension de implementacion: el marco normativo no se traduce en capacidades
operativas equivalentes a nivel subnacional. Las brechas documentadas —presupuestales,
técnicas, de personal y de coordinacidon— son sistematicas y persistentes, y no han sido revertidas
por el ciclo normativo analizado. En respuesta a RQ2, se identifican dos clases de brechas que
comprometen la resiliencia del sistema y tienen implicancias para la seguridad nacional: la brecha
de implementacion descentralizada y la brecha de conocimiento cientifico, que se retroalimentan
negativamente en ausencia de un programa nacional de investigacion en GRD.

La dimension civil-militar emerge como eje de especial relevancia analitica y estratégica.
Las Fuerzas Armadas peruanas son actores clave en la respuesta a emergencias, pero operan
sin una doctrina formal de intervencion, sin protocolos claros de traspaso de mando y sin
formacion sistematizada especifica. La experiencia comparada en LAC y Europa sugiere que
la institucionalizacion de esta funcidon —con criterios claros de activacion, cadena de mando

ISSN: 2520 - 7628 (Impreso), 2789-2514 (En Linea)




REVISTA CIENTIFICA

E S( i Pablo Marcos Condori Luna
Correo electrénico:pcondoril@unmsm.edu.pe

y limites competenciales— aumenta significativamente la eficacia de la respuesta y reduce los
riesgos de duplicacion o sustitucion inadecuada de funciones civiles.

Las limitaciones de esta revision incluyen: el sesgo de idioma (busquedas en espafiol
e inglés), la concentracion en Scopus como Unica base de datos sistematizada, y la naturaleza
cualitativa del analisis, que no permite estimar cuantitativamente el impacto de las politicas
implementadas. Como lineas futuras de investigacion se identifican: evaluaciones de impacto
del PLANAGERD 2014-2021 sobre la reduccion efectiva del riesgo, estudios de percepcion del
riesgo en comunidades rurales ¢ indigenas, analisis de la efectividad de los Grupos de Trabajo
de GRD a nivel subnacional y desarrollo de modelos predictivos multi-amenaza con datos del
CENEPRED, IGP y SENAMHI.

La GRD es, en ultima instancia, un componente de la seguridad nacional en su dimension
mas amplia: la capacidad del Estado de proteger a su poblacion y garantizar la continuidad del
Estado de Derecho ante la adversidad. Invertir en prevencion, en capacidades subnacionales y en
la formacion de una comunidad cientifica nacional en GRD no es solo una politica sectorial: es
una inversion en soberania y en legitimidad institucional.

Declaracion de intereses: El autor no declara conflictos de interés.

Financiamiento: Investigacion sin financiamiento externo.

Contribucién: Unico autor. Responsable de todo el trabajo.
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