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1. INTRODUCCION

Es raro el dia en que no se publica en los diarios del pais alguna noticia que
involucra el trabajo de los bomberos voluntarios. Estan, siempre, al servicio de la
comunidad, en el trabajo cotidiano de extincion de incendios y de ambulancia publica. Lo
normal es que confluyan las maquinas, equipos y personal de varias compafias de
bomberos, que de manera coordinada realizan su labor. Si su accion es desplegada en las
madrugadas acudiran los voluntarios que pernoctan en las estaciones, en la llamada
“guardia nocturna”. En el conjunto hallamos personas, hombres y mujeres, de las mas
variadas profesiones y ocupaciones, el mas encumbrado profesional hombro a hombro con
el mas modesto obrero, o con estudiantes ansiosos de forjarse un futuro mejor; todos ellos
bajo el comun denominador de prestar un servicio altruista, desinteresado y solidario, para
aliviar el dolor del préjimo mediante la ejecucion de faenas de riesgo. Durante su estadia
en el recinto bomberil también practican otros trabajos: mantenimiento y limpieza de
equipos, de local, actividades de administracion interna, sociales y de ocio. En la
perspectiva de su vida familiar, consideran un honor que los hijos se asocien en su
momento a la compafia, para continuar una tradicion de servicio. Advertimos
naturalmente que los protagonistas del dia a dia bomberil son los voluntarios que asisten,
en el lapso de tiempo que han comprometido para el servicio, a sus compafiias y estéan
prestos a salir raudamente a la primera llamada de auxilio.

Por ello este trabajo se orienta al analisis y critica del marco legal que les
corresponde, con el objeto de descubrir si dentro de él se recogen los postulados minimos
que sustentan al voluntariado como fendémeno social y a su correlato juridico, la
asociacion.

Es preciso declarar, en este punto, que en el afio 2001 tuve dos experiencias
sensibles que han marcado de manera indeleble mi apuesta por la promocion y fomento
del voluntariado.

En el mes de mayo asisti al “Encuentro Internacional sobre Voluntariado Juvenil”
realizado en la ciudad de Santa Cruz de la Sierra, Bolivia,! convocado desde una
perspectiva de apoyo a las iniciativas que en dicho periodo se realizaban en el marco del
Afio Internacional del Voluntariado, y como medio para que los participantes intercambien
experiencias con sus pares asistentes y, a la vez, se capaciten en aspectos tedricos y de
gestién relacionados. Para quien escribe estas lineas fue una vivencia invalorable, uno de
cuyos frutos se condensa en las lineas que siguen. Ademas, el 11 de setiembre estuve en
Nueva York,? y fui testigo de excepciéon de la puesta en movimiento de los sistemas de
emergencia, tanto gubernamentales como de la sociedad civil, entre ellos bomberos,
policias y miembros de la Cruz Roja, luego de los lamentables sucesos ocurridos en
Manhattan.

Conviene ahora inquirir sobre el concepto de voluntariado, sus alcances y
perspectivas como realidad en el bomberismo peruano.

Gracias a una gentil invitacién cursada por la Organizacioén Iberoamericana de Juventud (O1J),
y bajo el auspicio de la Agencia Espafiola para la Cooperacion Internacional - AECI, quien nos
acogio en su Centro Iberoamericano de Formacién (CIF).

En uso del Lecturer Fellowship concedido por Latin American Studies Association - LASA.
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2. VOLUNTARIADO, VOLUNTARIOS Y DERECHO DE ASOCIACION

El voluntariado, como institucién, es la conjuncién de las expresiones de
solidaridad de los voluntarios. Estos, como tales, vuelcan dichos sentimientos hacia la
comunidad mediante el ejercicio libre y organizado de acciones o tareas, es decir,
trabajo, sin pretender remuneracion o retribucion economica alguna. De esta simple
afirmacion podemos colegir que la reunién libre y ordenada a que hacemos referencia en
las lineas precedentes no es sino la expresion juridica del derecho de asociacion que la
Constitucion Politica de 1993 consagra en los siguientes términos:

“Articulo 20.- Toda persona tiene derecho (...)13. A asociarse y a constituir
fundaciones y diversas formas de organizacién juridica sin fines de lucro, sin
autorizacion previa y con arreglo a ley. No pueden ser disueltas por resolucion
administrativa.”?

Ahora bien, si el ejercicio de este derecho se encuentra garantizado en el ambito
constitucional, la construccion juridica conocida como “asociacion” se encuentra definida*
y dotada de normas minimas de organizacién en el Cddigo Civil peruano, del articulo 80 al
98, inclusive.

En consecuencia, es el voluntario, a través de los mecanismos democraticos de
participacion en la toma de decisiones® de su organizacion asociativa, el protagonista de la
transformacién de su entorno social a través del aporte de su trabajo y del ejercicio de su
derecho a fiscalizar la gestion de la institucion a la que se encuentra vinculado.

Aqui debemos agregar, con el énfasis con que se enuncia una regla de oro, que las
expresiones legislativas dirigidas a consolidar el voluntariado a través de su promocion,
deben evitar la tendencia a sustituir un puesto de trabajo que el Estado se encuentra
obligado a cubrir por ser de su responsabilidad, en razén que la accién del voluntario debe
ser subsidiaria en alguna medida frente a la de aquél; sin embargo, siendo el Perd un pais
en donde abundan las carencias, tanto materiales como espirituales, es bastante dificil
trazar una linea que distinga con claridad cuél es el limite de esta regla, y qué tan
subsidiaria -y por qué no protagonica- sea esta tarea desde la optica de los voluntarios.

Con los elementos conceptuales expuestos hasta las lineas precedentes estamos
en condiciones de sintetizar las caracteristicas que identifican al voluntario, a saber:®

e Se compromete LIBREMENTE;

La Constitucion Politica de 1979, establecié este mismo derecho en los siguientes términos:
“Articulo 2.- Toda persona tiene derecho: (...) 11.- A asociarse y a crear fundaciones con
fines licitos, sin autorizacién previa. Las personas juridicas se inscriben en un registro
publico. No pueden ser disueltas por resolucién administrativa.”

Cadigo Civil.- “Articulo 80.- La asociacion es una organizacidn estable de personas naturales
o0 juridicas, o de ambas, que a través de una actividad comudn persigue un fin no lucrativo.”

Cédigo Civil.- “Articulo 88.- Ningun asociado tiene derecho por si mismo a méas de un voto”

Cfr. Calo, Juan Ramén “Qué es ser voluntario”; Cuadernos de la Plataforma, Coleccion: LA
ACCION VOLUNTARIA N° 2; Tercera edicion; Madrid, Plataforma para la Promociéon del
Voluntariado; 1998; pag. 16
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e Actla desde una ASOCIACION:
e Trabaja de modo ALTRUISTA; vy,
* Su finalidad es AYUDAR a los demas.

De la conjuncién de estas caracteristicas colegimos ineludiblemente que es
imposible la existencia de voluntariado -0 su creacion- por imposicion de un mandato que
puede o no estar contenido en una ley.” En todo, caso las estructuras legislativas en esta
materia deberan establecer un marco general de actuacion de los voluntarios por el cual se
les reconozca, sobre todo, el catdlogo de derechos minimos que se merecen por la noble
tarea que realizan.?

Es preciso incidir en que el voluntario se desenvuelve en las mas variadas formas,
maneras o tareas, con el objeto de transformar las carencias que advierte en su entorno
social. Piénsese, por ejemplo, en la ayuda que prestan los grupos dedicados a la atencion
de enfermos, hospitalizados o no; a la atencion de nifios en estado de peligro social. Sin
embargo, la tarea ultima del bombero voluntario peruano no se agota en acudir al
llamado de auxilio y ejecutar su labor propia en la extincion de incendios o en la de
socorrer heridos, sino que aquella se constituye en la mejor leccion de civismo y
solidaridad que pueda recibir de manera directa toda la colectividad. ;Acaso no hemos
visto al rededor nuestro que grandes y chicos, hombres y mujeres, jovenes y ancianos, se
emocionan al escuchar el ulular de las sirenas bomberiles, y mas ain cuando deciden
prestar ayuda inmediata en caso estén presentes en un incendio, rescate o accidente?

En la mayor parte del mundo, de ordinario, los bomberos son considerados casi
superhombres, dotados de una capacidad asombrosa para realizar las tareas de mayor
riesgo para salvar una vida. En forma extraordinaria, el Peru cuenta con valientes
bomberos® que hacen toda su tarea voluntariamente, sin esperar mas recompensa que una

Existe un debate, irresuelto, sobre si el voluntariado debe ser dirigido desde el Estado, O si
aquel emerge desde el “tejido social”. Si es desde el Estado se corre el riesgo que éste lo
utilice para el clientelismo politico; en cambio, en el otro supuesto, desde la base social
resulta ser la expresion democratica de un sentimiento, y el ejercicio espontaneo de un
derecho.

Merece una mencion especial, en este punto, la dacién a finales de setiembre de 1999 de la
Ley 27178, del Servicio Militar, por la que se norma la incorporacién “voluntaria” (art. 34) de
ciudadanos en el servicio activo, como paso posterior a la inscripcién “obligatoria” en el
Registro de Inscripcién Militar (art. 11). Sobre todo, el enunciado de derechos y beneficios
establecidos para quienes se incorporan (art. 46): “1. Alimentacion diaria; 2. Dotacion
completa de prendas segun la regién y estacion; 3. Asignacidon econémica mensual; 4. Viaticos
y pasajes en comision de servicios; 5. Recibir prestaciones de salud hasta 3 (tres) meses
después de concluido el servicio, salvo en los casos que recupere los derechos del régimen de
prestaciones de salud al que pertenecia antes de su incorporacién al activo; 6. Recibir
capacitacion técnico laboral; 7. Recibir asistencia social; 8. Facilidades para continuar con
estudios primarios, secundarios o superiores; 9. Descuento del 50% del valor de las entradas a
los espectaculos publicos auspiciados por el Instituto Nacional de Cultura; y, 10. Los demés
derechos y beneficios sefialados en las normas pertinentes.”.

Debemos destacar que el sustantivo “bomberos” incluye a personas de ambos sexos, sin
distingo de razas, idioma o religion; recuerdo que nos induce a someter a la estructura
legislativa también a un tamiz desde la perspectiva de género.
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sonrisa y la satisfaccion personal por el deber cumplido: extincion de incendios y servicio
de ambulancia publica.™

De ahi la importancia de la promocion del voluntariado a través de las compafiias
de bomberos, pues son el vehiculo natural para sensibilizar a la poblacion.™*

Como se vera mas adelante, en el establecimiento y organizacién del servicio de
extincion de incendios se ha experimentado un transito desde compafiias creadas por el
Estado, y de los bomberos que las conformaron pagados por éste, hasta la fundacion y
mantenimiento de compafiias mediante el ejercicio del derecho de asociacion y con
bomberos voluntarios, es decir, sin que reciban retribucion por el trabajo que realizan; adn
cuando parte del financiamiento de las operaciones se hiciera -y se hace- mediante el
aporte del fisco via Presupuesto General del Republica.

3. LAS COMPANIAS DE BOMBEROS: vision histérica a través de los
textos legislativos

Una de las formas de comprender una institucién es conociendo sus antecedentes
historicos. Esto nos ayuda a situar dentro de su contexto los hechos y las decisiones
tomadas al respecto por quienes eran los llamados a hacerlo, asi como el resultado
obtenido. En igual sentido, el estudio y andlisis de estas coyunturas y las soluciones
adoptadas nos permiten evaluar sus impactos, y en la eventualidad de ser negativo evitar
su repeticion. Dicen que un pais -y las instituciones que lo conforman- que no aprende de
las lecciones de su historia, es muy probable que cometa similares errores a los
perpetrados con anterioridad.

En los parrafos que siguen enfocaremos el andlisis propuesto dividiéndolo en tres
periodos claramente definidos.

10 En algin momento cuyo inicio se pierde en las década de los setenta, un grupo de bomberos

voluntarios, a la vez que estudiantes de medicina, decidieron adicionar al servicio de
extincién de incendios el de ambulancia publica. Desde aquella oportunidad y hasta la fecha,
los bomberos voluntarios peruanos se encargan, también, de atender a heridos en las vias
publicas, o en recintos privados, que han sufrido algin accidente, también a mujeres
parturientas, y luego de socorrerlos llevarlos a los hospitales o centros de salud para su
atencién. Los dérganos pertinentes del Ministerio de Salud publica no realizan este trabajo,
s6lo el de traslado en sus ambulancias y desde hospitales.

1 Es un error muy extendido creer que los bomberos voluntarios peruanos sélo se dedican, en el

ejercicio de su voluntariado, a labores estrictas de extinciéon de incendios o de atencién de
heridos. También hacen tareas de proyeccion social, como el “Curso de Verano” dirigido a
nifios que aprenden cuestiones basicas bomberiles, realizado por la Compafia de Bomberos
Voluntarios“MAGDALENA N° 36”, del distrito de Pueblo Libre, durante el mes de marzo del
2002. Iguales tareas se realizan en las compaifiias “VICTORIA N° 8”, y en las de las ciudades de
Chimbote y Trujillo.
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3.1.RAMON CASTILLA: PRESIDENTE DE LA REPUBLICA Y BOMBERO
VOLUNTARIO

Empecemos, entonces, por el principio; es decir, por indagar como se crearon las

compafiias de bomberos en el Perd.

Como muchas veces hemos visto a lo largo de la historia de la humanidad, los

hechos que suceden son los que marcan la necesidad de la actuacion legislativa del Estado
para regular alguna actividad; el combate y la extincion de incendios no podia a escapar a
esta regla. Asi, en la madrugada del 27 de setiembre de 1845 ocurrié un incendio en la
zona céntrica de Lima, en dos de los lados de la que actualmente es la Plaza Mayor. El
diario “El Comercio”, en su edicion de la fecha, inform¢ asi:*

12

13

“A la una y media de la madrugada de hoy, los guardas celadores de las tiendas de
la plaza, advirtieron mucha luz dentro del segundo cajén del portal de Escribanos
viniendo de la calle de Mercaderes; creyendo poder apagar al principio, como otras
veces lo han hecho, con facilidad y sin bulla un pequefio incendio, violentaron la
puerta del dicho cajon, y como era natural, el aire exterior aumento el fuego de
manera q’ por los guarda polvos g’ impregnados de pintura y aceite le facilitaron
el paso, se esparcié la llama por los tirantes del portal, en ese momento era aquel
un espectaculo amenazante, sond la campana principal de la Catedral y se hizo
imponente. Ocurrié inmediatamente S.E. el Presidente de la Republica,™ el Sr.
Prior del Consulado, algunas personas notables y el intendente de policia. S.E. hizo
venir tropa, la colocé convenientemente y desmontandose de su caballo ayudo
personalmente a salvar los efectos de una tienda inmediata; no puede menos de
inspirar reconocimiento, la vigilancia del primer Magistrado de un pais cuando se
emplea tan oportunamente en (evitar) las desgracias con que imprevistos hacen
desgraciadas a personas inocentes.- De los dos cajones o tiendas, en que se cebd el
incendio, el uno de D. Ramén Saravi emigrado argentino, y el otro de Mme.
Victoria Clave, modista francesa, nada se pudo salvar, del primero ni la plata del
cajon se recogio, del segundo no pudieron escapar ni el gato ni el loro que estaban
dentro, el ultimo penetrado de su situacion pedia agua con repetidas aunque vanas
instancias. Estos cajones, se puede decir que estan dentro de la bodega de la calle
de las Mantas, pues solo los divide un pequefio tabique, los barriles de licor que se
sacaron estaban calientes si hubiera continuado por un poco maés tiempo el
incendio hubiera pasado a la bodega y hubieran sido mayores los estragos, pues lo
gue raras veces sucede dilatarse soplaba un vientesito capaz de haberlo hecho por
todo el portal.- (...).”.

La trascripcion se hace de una fotocopia sacada de una microfilmacion.

Tome nota el lector que por aquella fecha era Presidente de la Republica el Gran Mariscal del
Pera, don Ramoén Castilla, quien se hizo cargo del gobierno el 20 de abril de 1845, luego de
las elecciones generales llevadas a cabo para tal efecto. Gobernd, en este primer periodo,
hasta el 20 de abril de 1851, después de seis afios de paz, orden y libertad, bajo los augurios
de la quinta Constitucion Politica, la de 1839.
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A los pocos dias, el 10 de octubre de del mismo afio, el gobierno expide un
4 a proposito del siniestro descrito en el parrafo precedente, tomando en

consideracion lo siguiente:

“Siendo preciso ocurrir con remedios oportunos a los graves peligros a que esta
expuesta esta poblacion, con motivo de los incendios que en ella pueden
sobrevenir, como sucedié en la alta noche del 26 del préximo pasado Setiembre en
un punto central de la poblacion; y teniendo en consideracién que en todas las
ciudades populosas de América y Europa, se ha convertido en verdadera necesidad
la creacion de un cuerpo de hombres que bajo ciertos principios de instruccion y de
disciplina, se ocupe en los casos de incendio en apagarlo, aplicando con
inteligencia y arte los instrumentos que la civilizacién ha creado para estos casos;
se resuelve: ...”.

En el articulo uno del citado Decreto, se ordend lo siguiente:

“Que desde el dia de la fecha se dara la instruccién necesaria a cincuenta hombres
de la columna de policia, para que aprendan a manejar las bombas de incendio,
baldes e instrumentos de escala y corte que se emplean en apagar fuego y en
destruir aquella porcion de los edificios que sea necesaria para evitar la
propagacion del incendio.”.

De esta manera quedd instituido en nuestro medio el servicio de bomberos, con

las caracteristicas de ser una corporacion apéndice de la policia, y sujeta a la disciplina

militar.

Normas legales de posterior data reafirman el caracter pecuniario y militarizado

en la prestacion de este servicio publico, segun se advierte de las que a continuacion se

citan:

TIPO DE NORMA FECHA DE HACE REFERENCIA A ...
PROMULGACION
Decreto 03 de noviembre de | Aprueba el reglamento de una compafiia
1855 de bomberos creada en el Callao por el
Intendente de Policia
Decreto 07 de abril de 1856 |Normas de organizacion de los cuerpos de
policia y vigilancia.
Decreto 27 de febrero de |Organiza compafiia de seguridad publica, a
1860 cargo de celadores, la que también
manejara las bombas de apagar incendios.
Decreto 30 de diciembre de |Crea en Lima una compafia de celadores -
1860 bomberos, contratados por cuatro afos.

14

La norma legal que se cita, y las siguientes, han sido tomadas del Archivo Digital de la
Legislacion Peruana, que se ubica en la pagina de Internet del Congreso de la Republica:
http://ww.congreso.gob.pe. Consideraramos como fuente o soporte documental de este

trabajo a las que alojan en esta pagina web, salvo que se indique otra fuente.
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TIPO DE NORMA FECHA DE HACE REFERENCIA A ...
PROMULGACION
Reglamento 30 de diciembre de |Reglamento de la Compafia de Bomberos.
1860
Decreto 31 de diciembre de |Establece haberes mensuales para los
1860 miembros de la compafila de celadores
bomberos.

Sin embargo, debemos tener presente que la primera compafila de bomberos
voluntarios se fundé el 5 de diciembre de 1860, en el Callao, lo que nos permite afirmar
gue por lo menos desde esta fecha existi6 un régimen juridico hibrido respecto del
personal bomberil: habian quienes recibian un estipendio, y otros voluntarios. La Ley de 9
de diciembre de 1874 reafirma esta tendencia; asi, mediante su articulo 2 encarg6 a los
Prefectos fijar el nimero de bomberos “... de que pueda componerse cada compaiia, ...”,
aun cuando para esa época ya se habian fundado mas compafias de bomberos voluntarios
tanto en el Callo como en Lima.

Hacia setiembre de 1888 se tienen noticias que las compafiias de bomberos debian
estar organizadas y reconocidas por la autoridad municipal,” informacion que nos permite
inferir un cambio en el tratamiento de nivel gubernamental otorgado a estas
corporaciones: de gobierno central pasaron al gobierno local, tanto que este ultimo quedé
encargado de acudirlas con dinero a titulo de “subvencion”;* para finalmente, por Ley de
27 de noviembre de 1894, declarar “... libre la formacion de Compafiias de Bomberos y
Salvadores, sin mas restriccion que el cumplimiento de los Reglamentos que expidan los

respectivos Concejos Provinciales de la Republica.”.

Ahora se comprenderd por qué consideramos al Mariscal Ramoén Castilla como
bombero voluntario, tal como lo hemos consignado en el epigrafe de este apartado; y es
porque asistio e impartié 6rdenes para le extincion del incendio registrado en la Plaza
Mayor de Lima en la madrugada del 27 de setiembre de 1845, y lo hizo sin esperar
retribuciéon econdémica alguna por tal servicio.

3.2.ANTES Y DURANTE EL GOBIERNO REVOLUCIONARIO DE LA FUERZA
ARMADA

En el transcurso de casi las tres cuartas partes del siglo XX se consolida el
bomberismo voluntario a través de la constitucién de asociaciones civiles, con inscripcion
registral incluida. Tal es el caso, por citar un ejemplo, de la Asociacién Compafia

15 La Ley de 27 de setiembre de 1888 establecié diversas exoneraciones de impuestos

establecidos por la ley de tarifas aduaneras, entre ellas a “Los aparatos y utiles que
constituyen el material de las Compafias de Bomberos, y que se importen directamente para
el uso de las que estén organizadas y reconocidas por la autoridad municipal.”; lo que fue
reafirmado en la Ley de 2 de noviembre de 1895.

16 Ver al respecto la Resolucion Legislativa de 16 de noviembre de 1892, la Ley de 20 de

noviembre de 1903, y la Ley N° 602, de 7 de setiembre de 1907.
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Internacional de Bomberos Numero 7; la que, habiéndose fundado en Lima el 17 de
noviembre de 1893, se inscribe en los registros publicos recién el 24 de mayo de 1948, en
el asiento 1 del folio 115 del Libro Il del Registro de Personas Juridicas - Asociaciones, de
la Oficina Registral de Lima.

Es en este periodo en que se constituye una especie de federacion de compafiias
de bomberos voluntarios para la coordinacion de la atencion de los incendios en las
ciudades; se identifican, entonces, como las compafiias de Lima, para las que se ubicaban
en el Cercado y distritos cercanos; las de Balnearios, que incluye a las de los -actualmente-
distritos de Chorrillos y Miraflores; y las ubicadas en la Provincia Constitucional del Callao.
Posteriormente se organizan en regiones bomberiles, equivalentes a una confederacion;
todos estos actos bajo el comdn denominador de ser la expresion soberana de los
voluntarios asociados a las companias.

El ejercicio de los derechos inherentes al de asociado de los bomberos voluntarios
respecto de sus compafias, comienza a debilitarse hasta el desfallecimiento cuando el 4
de diciembre de 1973 el gobierno de facto -que gobernaba el Per( desde el 3 de octubre
de 1968- expidid el Decreto Ley 20235, denominado “Ley Orgénica del Cuerpo General de
Bomberos Voluntarios del Per(”. Para la expedicion de esta norma se consideraron los
hechos que, por su importancia, los transcribimos a continuacion:*’

“Que el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd es una Institucion con
méas de cien afios de fundada y que no obstante su caracter de servicio a la
comunidad, carece de Ley Orgénica;

Que el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Per( debe integrar el Sistema
de Defensa Civil ya que sus fines estan intimamente relacionados con este
Organismo;

Que la accién del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd, debe
adecuarse a los niveles de Estructura Organica contenidos en el articulo 42 del
Decreto-Ley 19338;™

Que en consecuencia atendiendo a su_solicitud” es necesario dictar la Ley
Organica, que defina la naturaleza, fines, atribuciones y recursos del Cuerpo
General de Bomberos Voluntarios del Peru;

Esta norma es la primera en la historia por la cual se dota de una estructura legal
completa al bomberismo peruano, empezando por la denominacién oficial y uniforme de
“Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Per(”; siendo importante tener presente
que: i) fue emitida en atencién a una solicitud de quienes representaban a esta institucion
en aguel entonces; ii) su expedicion respondia a una necesidad de entrelazar las funciones
bomberiles con las del Sistema Nacional de Defensa Civil creado mediante Decreto Ley
19338.

o La transcripcion la realizamos de una copia simple de la autdgrafa, expedida por el Archivo

General de la Nacién. En el Archivo Digital de la Legislacion Peruana aparece como “Norma
Legal de Caracter Reservado”

18 El Sistema de Defensa Civil fue creado mediante Decreto Ley 19338, promulgado el 28 de

marzo de 1972. Su antecedente se encuentra en la Ley 14638, que la derogo.

10 El subrayado es nuestro, realizado s6lo con el objeto de resaltar la frase.
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Interesa ahora recalcar, para los fines de ese trabajo, ciertos aspectos que

destacan de su articulado. Veamos:

En cuanto a su estructura, ésta se organizo en base a tres entes en estricto orden
jerarquico: comando nacional, regiones bomberiles, y compafias de bomberos. Al
Comando Nacional le otorgd facultades de representacion del bomberismo
voluntario, y otras atribuciones necesarias para la gestibn de los fines
institucionales; respecto de las regiones, esta ley estableci6 que tendrian
competencia dentro de la circunscripcidén de sus similares del Sistema de Defensa
Civil; y en cuanto a las compafiias de bomberos, prescribié que deberian ser “...
reconocidas y autorizadas por el Comando Nacional,...” al ser “... instituciones de
voluntarios...”.

En cuanto al régimen de personal, el articulo 8 establecié que el cuerpo de
bomberos se conformara por ““... ciudadanos que se asocian voluntariamente en
unidades para cumplir los fines de la institucion, sin percibir remuneracion por su
labor.””; sin embargo, de manera por demés contradictoria, el articulo 9 prescribio
que el soporte de esta institucion descansara sobre la “... disciplina militarizada
que asegure el respeto de las disposiciones y 6rdenes emanadas de los superiores,
asi como el cumplimiento de las normas legales y reglamentarias que lo rigen.”. La
oposicién entre los conceptos “asociacion voluntaria” y “disciplina militarizada” es
obvia para una institucion cuyo eje central es el trabajo de riesgo, de indole
gratuito, organizado y realizado en favor de terceros; mas la inclusién de la
militarizacién como sinébnimo de orden cerrado y vertical en el que no caben dudas
ni murmuraciones solo puede entenderse como una exteriorizacién del nivel del
desconocimiento, tanto por parte de los promotores®® de esta norma como por
parte de los legisladores, de la esencia del voluntariado como fenémeno social.

En cuanto a la proteccion de los voluntarios frente a las adversidades del trabajo de
riesgo, establece derechos a su favor de tipo asistencial y de seguridad social, al
prescribir la obligacion del Estado de atenderlos desde la curacién hasta la total
recuperacion de la salud, incluyendo el pago de un subsidio diario, en caso de
accidentes; el pago de una pensién a favor del voluntario en caso éste se invalide o
incapacite a consecuencia de accidente en cumplimiento de su tarea; vy, el pago a
favor de los deudos del voluntario de una pension en caso fallezca éste.?

Es de singular importancia recalcar el hecho indiscutible de que la norma bajo

comentario, a pesar de la contradiccion advertida en el segundo paragrafo, establece el
reconocimiento -mas no la creacion- de las compafias de bomberos por parte de una
autoridad administrativa, como lo es el Comando Nacional; y que las compafias de

20

21

No olvidemos que el cuarto “considerando” de este decreto ley, desliza la afirmacion de que
es dictado a solicitud del propio Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Pera.

Desde principios del siglo XX el Estado peruano previé la exposicién permanente al peligro en
el trabajo de los bomberos, expidiendo, a este efecto, normas tendientes a cubrir dicha
contingencia. El lector puede revisar las siguientes: Ley de 29 de noviembre de 1901; Decreto
Ley N° 7925, 17 de febrero de 1931, dado a los pocos dias del famoso incendio ocurrido en la
calle de Plumereros, hoy cuadra 3 del jiron Camand, en el Cercado de Lima, en el que
fallecieron cinco bomberos en acto de servicio; Resolucién Legislativa N° 8027, de 27 de
febrero de 1935; Ley 8840, de 16 de febrero de 1939
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bomberos voluntarios son el resultado de la conjuncion de voluntades que se expresan a
través de lo que juridicamente se conoce como asociacion. En un analisis posterior en este
mismo trabajo, volveremos a incidir sobre estos temas; por ahora, nos basta con afirmar
gue las asociaciones civiles cuyo objeto social principal fue la extincion de incendios y el
salvamento de vidas y propiedades siguieron existiendo bajo el régimen juridico del
Decreto Ley 20235; pero en la realidad dejaron de funcionar como tales en todo aspecto,?
menos en la atencion del servicio bomberil.

3.3.NUEVAMENTE LA DEMOCRACIA: (;NUEVO VOLUNTARIADO?

El 28 de julio de 1980 se reinstala un gobierno elegido por la ciudadania en
comicios libres; es el retorno de la democracia a nuestro pais bajo la figura eponima de
don Fernando Belainde Terry, como resultado de un proceso de trasferencia del poder
politico a la civilidad bajo los auspicios de la llamada “segunda fase” del gobierno militar
liderada por el General Francisco Morales Bermudez. El mismo dia de su inauguracion, el
nuevo gobierno puso en vigencia una flamante carta magna, la Constitucion Politica de
1979, fruto de un Congreso Constituyente y de inspiracién social demdcrata.

Con un marco politico diametralmente opuesto al del régimen anterior, de
vigencia y respeto irrestricto de los derechos de los ciudadanos y de sus instituciones, nos
interesa ahora analizar qué se hizo en materia legislativa durante este gobierno respecto
de los bomberos voluntarios.

Nuevamente nos valemos de las noticias aparecidas en los diarios de la época para
documentar esta investigacion; de esta manera hemos llegado a conocer que en aquel
tiempo algunos miembros del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd abogaron
por el retorno de las formas democraticas al interior de esta institucion,? constituyéndose
en una especie de comité®* para gestionar ante el poder legislativo la derogatoria de del

2 Por ejemplo, en la practica no se volvi6 a ejercitar el derecho a elegir y ser elegido para los

cargos directivos en las asociaciones civiles de bomberos voluntarios, entre ellos el de
Comandante de la Compafiia; aunque en el trato diario y epistolar se denominaban “socios”
entre los voluntarios, lo cierto es que la vida asociativa se eclips6. La situacion se mantiene
hasta nuestros dias.

23

[73

En la edicién del 12 de octubre de 1980 del diario “EXPRESO”, aparecio la siguiente nota:
BOMEROS SE QUEJAN DE REGIMEN ANTERIOR.- La autonomia que siempre tuvo el cuerpo de
bomberos se violé durante el régimen militar produciendo desconcierto, desaliento y
protesta, segun sefial6 el diputado Luis Giusti La Rosa.- Precis6 que ha recibido mas de 150
cartas firmadas por ex comandantes y capitanes solicitando la derogatoria del la ley 20235
dada por el régimen militar, que de un plumazo dej6 sin fondos a los bomberos quitandoles
los dos Unicos ingresos que eran los impuestos a los espectaculos publicos y compaiiias de
seguros. Subray6 que los bomberos solicitan regirse nuevamente por el estatuto que tuvieron
antes del 73, para que desaparezca la argolla en la eleccion de cargos que radica
primeramente en el nombramiento del Comandante y Vice-Comandante Nacional hecho por el
Ministro del Interior.”. El diario “El Comercio”, en su edicién de la misma fecha, consigné una
nota bajo el siguiente titulo: “DEROGAR DISPOSITIVOS QUE REGULAN SU ACTIVIDAD SOLICITAN
BOMBEROS”.

En una nota aparecida en la edicion del 27 de mayo de 1981 del diario “El Comercio” (pagina
12), se consigna que se habia conformado una “Comision Reivindicadora de los Derechos del
Cuerpo de Bomberos Voluntarios del Per(”.

24
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Decreto Ley 20235. Lo cierto es que el 30 de junio de 1982 se publicé en el diario oficial
“El Peruano” la Ley 23449,% la misma que en su articulo 1 dispuso lo siguiente:

“Derdgase el Decreto Ley 20235 del 4 de diciembre de 1973 y demas disposiciones
complementarias y conexas y en consecuencia pongase en vigencia el Estatuto del
Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd, que se mantuvo vigente hasta
el afio 1973.”.

El andlisis juridico de esta prescripcion nos revela la existencia de, por lo menos,
dos efectos inmediatos que su aplicacion produjo: i) desafiliar a esta institucién del
Sistema Nacional de Defensa Civil;?® y, ii) sustraerla del remedo de institucién con
jerarquias y mandos militares. Estas dos afirmaciones tienen su correlato; asi, en la
realidad las compafiias de bomberos voluntarios siempre estuvieron, estan -y estaran- al
servicio de la poblacién sin necesidad de un mandato que les recuerde que lo hagan en
coordinacion con lo entes estatales encargados de la defensa civil, pero su naturaleza y
esencia asociativa no permite adscribirlas o confederarlas manu militari a otra institucion
sin la anuencia expresa de sus integrantes; y que, como veremos a continuacion, la
legislacion posterior de segundo nivel reafirm6 las escalas jerarquicas de molde militar
dentro de la organizacion bomberil, en desmedro de las expresiones democraticas al
interior de las companias de bomberos.

Es asi que el 25 de enero de 1985 el gobierno promulga el Decreto Legislativo 324,
denominado “Ley Orgénica del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Per(”.

Hagamos un revision de su articulado para extraer de él informacion util para
nuestro trabajo, agrupandola de manera similar a cuando analizamos el Decreto Ley
20235.%” Veamos:

 En cuanto a su estructura, ésta también se organizé en base a tres organismos:
comando nacional, jefaturas departamentales, y compafiias de bomberos. Al
Comando Nacional igualmente le otorgé facultades de representacion del
bomberismo voluntario, y demés facultades necesarias para la gestion de los fines
institucionales; respecto de las jefaturas departamentales, ordend su
establecimiento en las capitales de los departamentos que tuvieran compafias de
bomberos; y en cuanto a las compafias de bomberos, prescribié que sean “...
debidamente reconocidas y autorizadas por el Comando Nacional,...”,
constituyéndolas como “...unidades basicas del Cuerpo...”. Todo esto se colige de
la lectura de los articulos 5, 6, 9y 10.

« En cuanto al régimen de personal, hizo una divisidn en base a ciertas cualidades
entre “miembros activos” y “miembros cooperadores”; los primeros, personas

2 Esta ley entré en vigencia el 16 de julio de 1982, y se mantuvo asi hasta el 27 de enero de

1985, en que entr6 en vigencia el Decreto Legislativo 324; es decir, 2 afios, 6 meses y 14 dias.

2 La integracion del CGBVP al Sistema Nacional de Defensa Civil retorna por mandato del

Decreto Legislativo 324, Ley Orgéanica del CGBVP, promulgado el 25 de enero de 1985; y con
posterioridad, en la Primera Disposicion Complementaria del Decreto Legislativo N° 442, se
dispuso que el CGBVP cumpla sus actividades bajo la orientacion del recién creado Instituto
Nacional de Defensa Civil.

2 El analisis referido corre a partir de la pagina 10 de este trabajo.
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naturales, formarian el escalafon bomberil, mientras que los segundos podrian ser
tanto personas naturales como juridicas, distincién que apunta a la ejecucién de
otras actividades distintas a la del servicio bomberil pero si de ayuda a la gestion de
ellas. A su vez, prescribié la existencia de patronatos, integrados por miembros
cooperadores, para la realizacion de tareas de fomento, administracion vy
asesoramiento a los organismos del CGBVP del que dependan. Finalmente, reguld
las actividades laborales de las personas que prestan servicios al CGBVP con una
retribucién a titulo de salario o sueldo, estableciendo que dicha relacion laboral se
regiria por la legislacion aplicable a la actividad privada.

En cuanto a la proteccién de los voluntarios frente a las adversidades del trabajo de
riesgo, se prescribid una clasificacion tripartita para explicar la correspondencia de
beneficios; asi, hubo beneficios en caso de accidentes: asistencia médica y
subsidios; para el caso de incapacidad o invalidez: pension mensual a cargo del
Estado; y en caso de muerte, igualmente pensién mensual para los deudos.

Como ya habiamos adelantado en parrafos anteriores, en la reglamentacion de

esta ley organica dispuesta mediante Decreto Supremo N° 013-85-IN, promulgado el 2 de
abril de 1985, se cometieron algunos errores entre los que destacan:

La regresion a las jerarquias y a los correspondientes grados en cantidad exagerada,
como remedo de los usos y clasificaciones militares. En este sentido, el articulo 43
del reglamento bajo andlisis prescribié lo siguiente:

“La estructura Organica del Cuerpo, determina un orden jerarquico, el que es
reconocido como principio basico de la disciplina institucional. El orden jerarquico
comprende los siguientes niveles:

Oficial General Brigadier General, y
Brigadier Mayor

Oficial Superior Brigadier
Capitan

Oficial Teniente

Sub Oficial Técnico

Plana Menor Seccionario
Alumno”

El legicidio de ordenar la disolucién de las asociaciones cuyo fin social sea
“incompatible” con esta norma, y la pretendida expoliacion de los bienes
registrados de aquellas.?®

Para comentar este apartado es necesario referirnos al texto constitucional

vigente en aquella época respecto de los dos temas juridicos emergentes. Asi, el inciso 11

28

Decreto Supremo N° 013-85-IN (Reglamento de la Ley Organica del CGBVP, actualmente
derogado) “Tercera Disposicién Transitoria.- Las asociaciones civiles que se hubieren
constituido en las Compafias de Bomberos para cumplir los fines sefialados en su Ley
Organica, quedaran disueltas por ser incompatibles con esa norma y los bienes que estén
registrados en los Registros Puablicos a su nombre serdn afectados a las Compafiias de
Bomberos de origen.”.
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del articulo 2 de la Constitucién Politica de 1979, al prescribir el derecho de asociacién
como uno de naturaleza fundamental, agreg6 que los entes que su ejercicio daban lugar no

podian “... ser disueltos por resolucién administrativa.”.?

De primera intencion podemos afirmar que no cabe duda alguna en cuanto a que
un Decreto Supremo, por su naturaleza, es una resolucion administrativa dentro del
ordenamiento juridico peruano, ergo, carece de virtualidad para extinguir asociaciones
civiles.

En segundo lugar, el articulo cuestionado se fundamenté en razones de
incompatibilidades funcionales entre las de las asociaciones civiles y las del CGBVP. La
pregunta natural, entonces, seria ;es -0 estuvo- prohibido a una asociacion civil tener
entre sus finalidades la de prevenir y extinguir incendios y salvar vidas y propiedades? La
respuesta, en sentido negativo por cierto, encuentra sustento en una atenta lectura el
articulo 4 del Decreto Legislativo 324,%° de la cual se infiere el reconocimiento de la
existencia de “organismos y unidades contra incendio” distintas y adicionales a las del
CGBVP, tanto que el segundo parrafo del articulo citado permite a éste disponer de ellas y
utilizarlas -aun sin haber ejercido o ser titular de derecho anterior alguno, sea de
propiedad o de uso- en determinadas circunstancias. Como facilmente se puede advertir,
la idea de la exclusividad estatal de esta funcidn no es del todo cierta, pues el supuesto de
hecho o situacion habilitante para que opere la consecuencia juridica contenida en esta
prescripcion es el reconocimiento de la existencia de bienes -materiales y equipos-
destinados a similar funcion que los del CGBVP, que sean propiedad de terceras personas.

A la pretendida disolucion vino ligada la confiscacion de los bienes registrados de
las asociaciones civiles supuestamente disgregadas, como un efecto final y natural de este
acto, entendible en la medida que consideremos que una vez extinguida la forma juridica,
faltaba entonces decidir sobre el destino de sus bienes. En este orden de ideas, la
redaccion de la norma bajo analisis nos permite advertir dos momentos para su ejecucion:
i) la expoliacion de los bienes registrados, es decir, la apropiacion ilicita por parte del
Estado de activos de propiedad privada, en abierta violacion de la parte pertinente del
precepto contenido en el articulo 125 de la Constitucion Politica de 1979, vigente en
aquella época;* vy ii) el acto de disposicion de estos activos para su uso en favor de las
mismas compafias de bomberos voluntarios a las cuales se los habian arrebatado. Aun

2 El texto de este articulo puede verse en la nota 3, al pié de la pagina 3 de este trabajo.

Similar texto contiene el inciso 13 del articulo 2 de la Constitucion Politica en actual vigencia.

%0 Decreto Legislativo 324.- “Articulo 4.- El Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Peru

dirige y controla las actividades de todos los organismos y unidades contra incendio
existentes en el pais exceptuandose las unidades propias de las Fuerzas Armadas.- En casos
de emergencia el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd, a través de las
Compafilas de Bomberos, podra hacer uso de las unidades contra incendio que considere
convenientes.”. Texto en similar sentido se encuentra en el articulo 7 de su Reglamento,
aprobado por Decreto Supremo N° 013-85-IN, que fue derogado por el Decreto Supremo N°
005-DE/INDECI, que se promulg6 el 8 de mayo de 1989.

Constitucion Politica de 1979.- “Articulo 125.- La propiedad es inviolable. El Estado la
garantiza. A nadie puede privarse de la suya sino por causa de necesidad y utilidad publicas o
de interés social, declarada conforme a ley, y previo pago en dinero de indemnizacion
justipreciada.- La Ley establece las normas de procedimiento, valorizacién, caducidad y
abandono.- (...).”. Norma de similar factura es la contenida en el articulo 70 de la
Constitucion Politica en actual vigencia.

31
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cuando a la fecha de redactar estas lineas no tenemos noticia de que se hubiese ejecutado
formalmente este mandato, cualquier intento en procura de ello por parte del Estado seria
irrito y pasible de contradiccion ante la instancia judicial correspondiente.

4. ESTRUCTURA LEGAL CONTEMPORANEA

El marco legal que en la actualidad otorga sustento a la estructura del Cuerpo
General de Bomberos Voluntarios del Perd, estd compuesto por los dispositivos que
resefiamos en el siguiente cuadro:

Ley del Ley que Ley que Regla- Reglamento| Regla-
Denomi | CGBVP | modifica la | modifica la | mento de | Interno de | mento de
NACION Ley del Ley del | laLeydel | Organiza- | Escalafon
CGBVP CGBVP CGBVP ciony del CGBVP
Funciones
INFORMACION
] Decreto | Resolucion | ResOlU-
Jerarquia Ley Ley Ley L. . cion
Supremo | Ministerial . .
Ministerial
Numero| 27067 27140 27227 031-99- 128-2000- | 129-2000-
PCM PCM PCM
Fecha de
.. 110/03/1999 | 16/06/1999 | 15/12/1999 | 08/09/1999 | 31/08/2000 |31/08/2000
Promulgacion
Fecha de
. .. 111/03/1999 | 17/06/1999 | 17/12/1999 | 13/09/1999 | 03/09/2000 |03/09/2000
Publicacion
Disp. Generales 2
Titulos 8 9 11
Articulos 18 3 1 37 122 106
Disposiciones
Complemen- 7 1 6 7
tarias
Disposiciones 4 1 3
Transitorias
Disposiciones 1 1 1
Finales
Disposiciones 1 1
Derogatorias
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4.1.ACIERTOS Y ERRORES DE LA ESTRUCTURA LEGAL CONTEMPORANEA

La legislacion resumida en el cuadro precedente es abundante en cuanto a
articulado, ello se nota sobre todo en los reglamentos aprobados mediante sendas
resoluciones ministeriales.

Por su parte, el reglamento de la Ley, que fue aprobado mediante Decreto
Supremo, contiene una deficiencia de técnica legislativa que consiste en repetir los textos
contenidos en la ley que pretende reglamentar, por un lado; y por otro lado, al menos en
un caso, sobrepasa el encargo incluyendo ilegalmente una institucién que no estaba
prevista: nos referimos al arbitraje, problema del que nos ocuparemos més adelante.

En cuanto al texto de la Ley 27067 -incluyendo a sus modificatorias-, debemos
expresar que es el reflejo de una ideologia que se encuentra muy distante del concepto de
voluntariado, y més bien trasluce un cierto apego a la burocratizacion y a la militarizacion
de una institucibn que, en esencia, no se inscribe dentro de dichos cénones. Para
demostrar dicha afirmacion basta con sefialar que del total de articulos que contiene, que
son 18, i) s6lo uno de ellos hace referencia directa a las compafias de bomberos -
otorgandole un papel trascendental en el funcionamiento del sistema bomberil peruano-;
ii) otro articulo clasifica a los bomberos; iii) en el siguiente articulo se norman los motivos
por los cuales obligatoriamente el voluntario pasa al retiro;** iv) y en otro se regula sobre
los beneficios pecuniarios a los que se harian acreedores en caso se accidenten. Respecto
de esto ultimo, la Quinta Disposicion Complementaria de la norma bajo comentario varia la
forma de financiar el auxilio econémico en caso de fallecimiento del voluntario,
autorizando la contratacién de una péliza de seguro que cubra este riesgo, con cargo a los
“recursos propios” que recaude el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Peri.*

32 Ley 27067.- “Articulo 13.- Del pase al retiro.- Los bomberos activos pasaran al retiro oir

cualquiera de las causales siguientes: a) Haber cumplido setenta (70) afios de edad. (...).”.

Conviene preguntarse si existe alguna edad cronoldgica, medida por anticipado, por la cual se
determine que una persona se encuentra incapacitada para prestar servicios voluntarios.
Presumir, en el Per(, que un bombero de mas de 70 afios se encuentra descalificado para el
trabajo voluntario es sélo una muestra del desconocimiento de la realidad, pues dicha tarea
no solamente consiste en “apagar incendios”. Sin embargo, la terminologia empleada nos da
una idea del corte o molde militarista de los ide6logos de esta ley.

3 El 24 de mayo del afio en curso el autor de estas lineas, en su calidad de bombero voluntario,

solicitdé ante el Director General de Administracion del Cuerpo General de Bomberos
Voluntarios del Pert que se le informe sobre cinco aspectos puntuales referidos a este tema,
como son: la fecha de contratacion de la péliza, el nombre de la compafiia de seguros con la
gue se contratd, el monto asegurado, las oportunidades en que se ha renovado, y la cantidad
de voluntarios que han sido indemnizados bajo este régimen. El 10 de junio del mismo afio
dirigi6 una comunicacion al Comandante General -titular del Pliego Presupuestal- con el
objeto de solicitar su concurso para que ordene a su “inferior jerarquico” la expedicion del
informe.

En ambos casos no ha tenido respuesta hasta el momento de escribir estas lineas; y sé6lo de
manera referencial -mas no oficial- ha tomado conocimiento que desde que entrd en vigencia
la ley y hasta la fecha, no se ha contratado dicha péliza de seguro, lo que indica que los
voluntarios asisten a las emergencias sin un respaldo tangible que los proteja de una eventual
desgracia; y fundamenta la propuesta de que los bomberos voluntarios no deben inmiscuirse
en el ejercicio de cargos propios de la administracién publica.
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Los demas articulos de la Ley tienden a dar forma a un ente cuyo eje central se
llama “Comando Nacional”, que en lo cotidiano no despliega su papel medular dentro del
conjunto bomberil peruano y que, por el contrario, se ha trocado en un organismo por cuyo
intermedio se instrumentan politicas que alejan los esfuerzos por engrandecer el
voluntariado en nuestro pais,* por un lado; y por otro lado, se ha tornado en la expresion
de una burocracia que dista mucho de tener niveles aceptables de eficiencia y eficacia® en
la gestiéon de los recursos humanos y materiales que se encuentran a su disposicién, en
razon de que la mayor parte de personas, voluntarias, que ocupan los cargos
correspondientes a los oOrganos de responsabilidad de alto nivel no se encuentran
preparadas -ni disponen del tiempo suficiente- para dichos fines.*

4.2.EL ACIERTO MAS IMPORTANTE

Deciamos en los parrafos precedentes que un solo articulo de la Ley hace mencién
a las compafiias de bomberos; nos referimos al articulo 11 de la Ley 27067, cuya parte
pertinente dice:

3 Hasta la fecha de escribir estas lineas no se conoce el resultado oficial del proceso de

actualizacién de datos personales mediante la reinscripcion dispuesta por la Primera
Disposicion Transitoria del Reglamento de Escalafon; aunque si es de conocimiento que, por lo
menos, el desorden ha primado en dicho proceso, cuando no irregularidades que lindan con lo
ilegal.

Pero, sobre todo, debe tenerse presente que si el bombero voluntario peruano hace su
ingreso a través de la compafia de bomberos a la cual se asocia inicialmente, entonces ;coémo
ordenar que se reinscriba cuando la inscripcién fue un acto voluntario? Y si por alguna razén
no logrd su reinscripcién, queda sometido a un procedimiento establecido en el articulo 100
del Reglamento de Escalafén, uno de cuyos requisitos es solicitarla ante el Comandante
Departamental. ;Qué sustento tiene solicitar el reingreso ante una autoridad administrativa
distinta a la de la asociacidn a la que pertenece el voluntario? No cabe duda, entonces, que
las personas quienes promovieron estas normas lo han hecho sin perspectiva juridica,
demostrando, una vez mas, el poco conocimiento de lo que significa el voluntariado.

% Entendemos por eficiencia, la optimizacion de los recursos utilizados para la obtencion de los

resultados o metas previstos; y por eficacia, el logro de objetivos o metas previstos.

% Piénsese, por ejemplo, cudl es la razon o el motivo por el cual personal “voluntario” que

ocupa cargos de responsabilidad en el Comando Nacional trabaja, en algunas oportunidades,
jornadas de entre seis y ocho horas, “voluntariamente” (salvando el caso de quienes han
logrado tener una pensién como coronacion de una vida laboral continua, o de quienes tienen
fortuna que les permita cubrir sus necesidades sin recurrir a su fuerza laboral).

Desde otro punto de vista, también resulta interesante para el analisis interrogarse sobre si es
0 no una buena politica de gestion de fondos publicos que éstos sean manejados por personas,
“voluntarias”, que normalmente no podrian dar mas de una o dos horas diarias de trabajo
“voluntario”, y que ademas la mayor parte de ellos no posee la calificacion técnica ni menos
profesional especializada en administracion y gerencia estatal. A propdsito, no debe perderse
de vista que la prescripcion contenida en el Gltimo péarrafo del articulo 13 del Reglamento de
la Ley, establece que “(...). Los Bomberos en su actividad institucional no son considerados
funcionarios publicos.”; entonces, ;cémo entender este mandato? ;se refiere a la actividad
institucional de atencion de urgencias por incendios o accidentes, o la que realizan en la
gestion, administracion y disposicion de fondos publicos? Nosotros creemos que es en el
primer caso méas no en el segundo.
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“Las Compafias de Bomberos agrupan a los bomberos voluntarios y constituyen las
unidades basicas y operativas. Son reconocidas y autorizadas por el Comando
Nacional. (...).”.

De esta trascripcion, y siempre que la conjuguemos con los conceptos que sobre
voluntariado hemos vertido en la primera parte de este andlisis, advertimos tres
elementos fundamentales respecto de las compafiias de bomberos voluntarios:

* son un agrupamiento o congregacion de personas unidas por un sentimiento de
solidaridad que lo expresan a través de su trabajo a favor de terceros sin esperar
retribucién o estipendio alguno;

» se constituyen en el ndcleo primordial, fundamental, sobre las que descansa la
responsabilidad de la realizacién de un trabajo, voluntario, en extincién de
incendios y otras tareas especificamente encomendadas; *'y,

« en el Perd, se conforman como efecto de una decisién soberana de quienes asi lo
desean, para posteriormente ser reconocidas y autorizadas por la autoridad, pero
no creadas por ésta.®®

Histéricamente el Estado ha reconocido a las asociaciones como marco -juridico o
no- institucional de las diversas compafiias de bomberos existentes en el territorio
nacional. Para confirmar esta aseveracion, demos una mirada a las diversas normas (leyes
y resoluciones legislativas) expedidas a favor de ellas, por las cuales se les concedi6 -en
uso o en propiedad- inmuebles fiscales para fines estrictamente institucionales, con la
condicidn resolutoria expresa de estar obligadas a existir como tales.

Veamos un resumen:

NORMA ANO DE HACE REFERENCIA A ...

PROMULGACION
Ley s/n. 1898 Compariia de Bomberos Cosmopolita
Resolucion 1933 Compafiia Nacional de Bomberos “Rimac
Legislativa 7723 N° 8~

s Qué paradoja! Si las compafiias de bomberos son la base encima de la cual se asienta la

responsabilidad del trabajo institucional voluntario, ;por qué en la realidad las “palmas” se
las llevan quienes se encuentran més alejados de ellas, en la cuspide de la piramide?

%8 Sin embargo, el fomento de esta actividad si es de competencia municipal, tal como lo

establece con mucha claridad la prescripcion contenida en el inciso 17 del articulo 65 de la
Ley 23853, Organica de Municipalidades, que dispone como una de las funciones especificas
del gobierno local: “Establecer, y de ser el caso, controlar el cumplimiento de las nhormas de
seguridad y promover los servicios publicos necesarios contra incendios, inundaciones y otras
catastrofes.”, que concuerda con la historia legislativa nacional que nos ensefia que las
municipalidades no han sido extrafias al devenir de los bomberos: véase, como ejemplo, las
leyes de 2 de noviembre de 1985, de 27 de setiembre de 1888, y de 29 de noviembre de 1901.
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NORMA ANO DE HACE REFERENCIA A ...
PROMULGACION

Ley 12874 1957 Compariia Nacional de Bomberos “Callao
NO 511

Ley 13247 1959 Benemérita  Compafia Nacional de
Bomberos Salvadora Chiclayo N° 1

Ley 13254 1959 Comparfiia de Bomberos Voluntarios del
Cuzco

Ley 13269 1959 Compafia Nacional de Bomberos
Voluntarios “Union Chalaca N° 1”

Ley 14749 1963 Compariia Nacional de Bomberos “Grau N°
1’1

Ley 15677 1965 Compafiia de Bomberos Piura N° 4

Ley 24025 1984 Compariia de Bomberos “Salvadora Lima”

4.3.ERRORES ADVERTIDOS

Solamente nos limitaremos a desarrollar tres temas que, a nuestro entender,
inciden en la proscripcion conceptual del voluntariado y su expresion juridica, el derecho
de asociacion, en la legislacion bomberil contemporanea. Estos estan relacionados con el
ejercicio del derecho a elegir y ser elegido; con la confluencia peligrosa entre trabajo
voluntariado y puestos de trabajo; y con la inclusion ilegal del arbitraje como mecanismo
alternativo de solucion de conflictos.

VERTICALIDAD Y HORIZONTALIDAD EN LA RELACION VOLUNTARIA

Una de las caracteristicas fundamentales del ejercicio del derecho asociacién es la
posibilidad del asociado de participar activamente, mediante su opinion y su voto, en las
decisiones que se tomen al interior de su institucion.® En consecuencia, si retomamos la
idea de que las compafiias de bomberos voluntarios son el manifiesto de la conjuncién de
personas libremente asociadas para la consecucién de un fin no lucrativo, y de que existen
como tales antes del reconocimiento que les brinda el Cuerpo General de Bomberos
Voluntarios del Per(; entonces, en aplicacion de la prescripcion contenida en el articulo 11
de la Ley 27067, concluiremos en la validez de la afirmacion de que los integrantes de
aquellas deben contribuir activamente en -y a- la formacion de la voluntad corporativa a
través de la proposicion de iniciativas, del debate serio y alturado, y en la decisién a la
que se arribe, mediante los mecanismos democraticos de participacion; asi como asumir la
eventual responsabilidad que conlleva la ocupacién de cargos directivos.

% El articulo 88 del Cddigo Civil garantiza este derecho. El lector puede ver su texto en la nota

N° 5, al pie de la pagina 3.

40 Puede verse el texto de dicho articulo en la pagina 18 de este trabajo.
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Dentro del contexto descrito en el parrafo precedente, el tenor del articulo 7.2.
de la Ley 27067 se constituye en un manifiesto contrasentido juridico, pues circunscribe o
limita el ejercicio del derecho de los bomberos voluntarios a elegir y ser elegidos, a una
fraccion de éstos, sin justificacion alguna; y en la practica es una regresion a una de las
formas méas antidemocréticas de estimular la ascension de grupos de interés para tomar el
control de una institucién que, por su propia naturaleza, se nutre -debe nutrirse- de los
actos transparentes de sus integrantes. Por las mismas razones, igual suerte corren las
prescripciones contenidas en los articulos 10 y 11 de la precitada ley, en los extremos
referidos a los nombramientos de los comandantes departamentales y de compaiia; y la
descrita en el articulo 18,* en tanto y en cuanto confirma el desprop6sito descrito en este
parrafo al imponer la intervencién del Estado via Poder Ejecutivo en la consagracion de
autoridades cuyos mandatos acusan defecto de legitimidad desde el origen.

La horizontalidad en las relaciones entre asociados se debe dar, qué duda cabe,
en el seno de su institucion, al interior de ella; pero en el trabajo bomberil debe regir una
relacién de tipo vertical, pero s6lo para estos efectos.

ASIMILACION DE PROFESIONALES: TRABAJO VOLUNTARIO Y PUESTOS DE TRABAJO

El articulo 12 de la Ley 27067 clasifica en tres grandes grupos a quienes conforman
el Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Per(.® Respecto de los asimilados, los
define como “...personas naturales que, desempefiando la actividad de su profesion,
prestan apoyo a los fines y acciones institucionales.”.

El adjetivo “asimilado” significa, segun nos informa el Diccionario de la Lengua
Espafiola, lo siguiente: “Dicese de la persona que ejerce su profesion dentro del ambito
militar y goza de las prerrogativas del grado que se le atribuye, como los médicos,
ingenieros, capellanes, etc.”. Bastaria esta sola constatacion para reafirmar la intencion
de transculturar una institucion que, por las caracteristicas propias de no ser remunerada

4 Ley 27067.- “Articulo 7.- Del Consejo de Oficiales Generales.- (...) 7.2. Corresponde al

Consejo de Oficiales Generales elegir al Comandante General, al Vicecomandante General, al
Inspector General y al Presidente del Consejo Nacional de Disciplina, asi como aprobar los
ascensos de Brigadieres Generales y Brigadieres Mayores conforme los procedimientos que
establezca el reglamento.”

42 Ley 27067.- “Articulo 18.- De la ratificacion de los cargos directivos.- El Poder Ejecutivo

ratifica la eleccion del Comandante General del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del
Pert mediante Resolucion Suprema refrendada por el Presidente del Consejo de Ministros.
Igualmente, mediante Resolucion Ministerial de la Presidencia del Consejo de Ministros, se
ratifica al Vicecomandante General, al Inspector General y al Presidente del Consejo
Nacional de Disciplina.”.

Podria sostenerse que esta intervencion gubernamental se sustenta en razén de que el Estado
es el proveedor, en gran parte, de los recursos con los cuales se mantiene el Cuerpo General
de Bomberos Voluntarios del Pera, ejerciendo una especie de supervision respecto de las
cualidades personales y profesionales de quienes resulten elegidos para los altos cargos
sefialados en este articulo; sin embargo, siendo de suyo importante la vigilancia y cautela
respecto de la administracion de los fondos publicos, desde una perspectiva mas creativa se
debe encaminar los esfuerzos a reformular la intervencion de los bomberos voluntarios en la
gestion financiera de esta institucion, incluyendo la descentralizacion de la programacion de
sus necesidades y la ejecucion del gasto.

43 Entendemos que como voluntarios, dicho esto sin intencion de parecer redundante.
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la actividad principal que realiza y mas bien constituirse en la expresiéon de los
sentimientos solidarios de los voluntarios, se encuentra en las antipodas de cumplir
ordenes o disposiciones “sin dudas ni murmuraciones”. Sin embargo, el tema es mucho mas
profundo de lo que parece.

Por su naturaleza, las expresiones de solidaridad no vienen ni descienden del
titulo profesional, merecido por cierto, que pueda ostentar una persona, sino que aquellas
surgen espontaneamente en el ser humano desde muy temprana edad, casi tierno,* por lo
gue normalmente el voluntario se asocia en estas tareas aun antes de terminar los estudios
secundarios, cuando es posible, y en otros casos cursa los estudios superiores -
profesionales o técnicos- a la par que realiza su servicio voluntario. En consecuencia,
conviene encontrar la respuesta a la siguiente pregunta: ;cual es el objeto de prever este
tipo de ingreso que, sin negar su importancia, no se condice con los lineamientos del
voluntariado bomberil? Es necesario que la respuesta no contenga ni por asomo una
intencion estatal de sustituir puestos de trabajo, remunerados, pero es dificil escapar de
ella puesto que la prescripcion legal establece la prestacion de “apoyo” mediante el
ejercicio profesional.

INCLUSION DEL ARBITRAJE COMO MECANISMO DE SOLUCION DE CONFLICTOS

Creemos necesario hacer una breve referencia al hecho que regularmente el
Estado, desde que hizo su aparicion como forma politica y juridica organizada, se ha
reservado para si la potestad de administrar justicia en ejercicio del llamado ius imperium
del que es titular, a través del proceso. Sin embargo, paralelamente también ha permitido
gue los ciudadanos de alguna forma canalicen y resuelvan sus problemas o conflictos
intersubjetivos, mediante la denominada autodefensa.

En este sentido, destacamos que el arbitraje es una forma alternativa de
resolucién de conflictos intersubjetivos, y como tal es reconocido por el inciso 1 del
articulo 139 de la Constitucion Politica de 1993; siendo sus caracteristicas mas destacadas
las de estar autorizado por el Estado a través de la norma constitucional, y ser su
personaje, Arbitro o Tribunal Arbitral, el “tercero imparcial” que resuelve los conflictos
de quienes se han sometido a su competencia. Es por ello que se le conoce como forma
“alternativa”, pues es una excepcion al sistema judicial estatal, pero que se realiza o
lleva a cabo bajo las reglas minimas que regulan un proceso judicial.

Notese que la caracteristica de ser una via alternativa y de excepcién a la judicial
supone la libertad del individuo o del ciudadano para elegirla, libremente; lo que
necesariamente implica que toda sujecién, inmovilizacion, contencion o dependencia
predeterminadas o anticipadas esta en conflicto o colisiona con el precepto contenido en
el inciso 3 del articulo 139 de la Constitucion Politica de 1993, que a la letra dice: "Son
principios y derechos de la funcién jurisdiccional: (...) 3. La observancia del debido

4 Sin embargo, arbitrariamente el Estado fija un nivel minimo para que las personas puedan

expresar dichos sentimientos bajo un manto de proteccion juridica. En este sentido, el inciso
1 del articulo 43 del Cddigo Civil peruano establece, en aplicacion de la excepcion que el
articulo 42 le confiere, en dieciséis afios el limite entre la incapacidad absoluta y la relativa;
y permite que un menor de 16 afios sea considerado incapaz relativo, es decir, apto para
realizar actos determinados por la ley. Dentro de este contexto jerarquico legislativo es que
debe inscribirse, a nuestro entender, la prescripcion contenida en el articulo 9 del
Reglamento de la Ley, que incluye como “bombero activo™ a personas mayores de 15 afios.
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proceso y la tutela jurisdiccional.- Ninguna persona puede ser desviada de la jurisdiccion
predeterminada por la ley, ni sometida a procedimiento distinto de los previamente
establecidos, ni juzgada por 6rganos jurisdiccionales de excepcién ni por comisiones
especiales creadas al efecto, cualquiera sea su denominacién."

Pero ademéas no todo conflicto puede ser llevado ante un arbitro o ante un
tribunal arbitral; existen controversias que por su naturaleza no pueden escapar o ser
desviadas del procedimiento judicial. Asi, por ejemplo, el articulo 1 de la Ley 26572,
General de Arbitraje, excluye de su ambito de aplicacion a “Las directamente
concernientes a las atribuciones o funciones de imperio del Estado, o de personas o
entidades de derecho publico.”.

Visto el marco general, demos un mirada, entonces, a la parte de la legislacion
del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios que rompe con estas bases conceptuales y
legales, y que se inicia con una extralimitacion en la reglamentacién de la Ley.

Para empezar, revisemos con atencion el siguiente cuadro comparativo:

Ley 27067, del CGBVP Reglamento de la Ley 27067,
Decreto Supremo N° 031-99-PCM
Articulo 9.- Del Consejo CONSEJO NACIONAL DE
Nacional de Disciplina DISCIPLINA

El Consejo  Nacional de
Disciplina tiene por funcién investigar,
juzgar y sancionar las faltas o
infracciones que cometan los bomberos
en el desempefio de sus funciones.

Articulo 20.- ElI Consejo
Nacional de Disciplina tiene por funcion
investigar, juzgar y sancionar las faltas
o infracciones que cometan los
bomberos en el desempefio de sus
funciones. Conoce y resuelve como
instancia arbitral definitiva e
inapelable las controversias que
pudieran surgir por razones
institucionales entre los bomberos
voluntarios y el CGBVP y entre los
propios miembros de la institucion.

Segun prescribe el inciso 8 del articulo 118 de la Constitucion Politica del Peru, le
corresponde al Presidente de la Republica “Ejercer la potestad de reglamentar las leyes
sin transgredirlas ni desnaturalizarlas; y, dentro de tales limites, dictar decretos y
resoluciones.”; razon juridica que sirve de fundamento para la expedicion de diversos
decretos supremos, como el que reglamenta la Ley del Cuerpo General de Bomberos
Voluntarios del Perd.
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Pero en el caso bajo andlisis la “reglamentacién” excede el marco de autorizacién
constitucional pues al agregar un parrafo,* trasgrede (es decir, viola un precepto) y
desnaturaliza la prevision legislativa contenida en el articulo 9 de la Ley 27067, y altera o
desvirtia las propiedades intrinsecas del arbitraje, como es la figura del tercero
imparcial;* y, a nuestro entender, hace inviable la existencia del érgano disciplinario al
yuxtaponer dos funciones antagonicas entre si: la actividad o tarea de ente investigador,
juzgador -en el sentido de realizar juzgamientos o procesos- y sancionador; y la actividad o
funcién de "tercero imparcial" al que se someten voluntariamente dos partes en conflicto
para que aquel resuelva una controversia, que es el mecanismo del arbitraje.

Es oportuno agregar que existen suficientes indicios para afirmar que la institucién
del arbitraje se ha utilizado al interior del Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del
Pert como instrumento para someter a los voluntarios a los designios de la llamada “Alta
Direccion”. No de otra forma se puede interpretar®’ la obligacion impuesta de firmar -e
incluir huella digital- al final de la “declaracion jurada” contenida en la parte final de los
formularios que se repartieron para la “reinscripcion” dispuesta por la Primera Disposicion
Transitoria del Reglamento de Escalafon, cuyo texto rezaba asi:

"Igualmente declaro que me someto al Consejo Nacional de Disciplina
como instancia arbitral definitiva e inapelable en las controversias que por
razones institucionales pudieran surgir entre mi persona y el CGBVP, en especial
en lo que se refiere a la investigacion, conocimiento, resolucién y sancion de las
faltas que cometiere en el desarrollo de mi actividad institucional, también
reconozco al Consejo Nacional de Disciplina como instancia arbitral definitiva
e inapelable en la solucién de las controversias que pudieran surgir por razones
institucionales entre mi persona y otros bomberos.".

Este error es de facil y rapida correccion; bastaria con la dacion de un Decreto
Supremo por el cual se derogue el segundo parrafo del articulo 20 del Decreto Supremo
031-99-PC; y, ademéas, modificar o suprimir, segun sea el caso, los articulos 8, 22, 23, 25,
28.2 y 31.3 de la Resolucién Ministerial 128-2000-PCM.

“5 Que en el cuadro comparativo trascrito se encuentra en letra cursiva.

46 Tampoco seria aceptable suponer que el fundamento se encuentra en el articulo 12 de la

citada Ley, que norma el “arbitraje estatutario”, desde que para su existencia valida se
requiere la celebracién de un pacto expreso por parte de quienes conforman el ente, llamese
asociacion, sociedad civil, o sociedad mercantil, mas no una imposicion legal, como es el caso
bajo analisis. Menos aun entender que la vinculacién entre el CGBVP y el voluntario respecto
del arbitraje viene dada por la suscripcion de una “declaracion jurada” ni una “carta de
sujecion”.
4 No hay duda que el subconsciente, a veces, traiciona y desnuda a quien pretende lograr algo
mediante artilugios. El requisito de la “declaracidn jurada” no esta contenido en la precitada
Primera Disposicion Transitoria del Reglamento de Escalafén. Sin embargo, es necesario tener
presente que el articulo 12 de este Reglamento establece como requisito para que un
bombero se incorpore al Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Perd, la suscripcion de
“... el documento de adhesion y sometimiento a la jurisdiccion del Consejo Nacional de
Disciplina;”. El tufillo totalitario es harto conocido ... y fuerte!
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5.  SOLUCIONES QUE SE PROPONEN

La revision sistematica de la legislacién peruana en materia de bomberos
voluntarios nos indica que el Estado reconoce que su forma de organizacién responde a los
canones, reglas o preceptos de lo que juridicamente se conoce como asociacion;*® por lo
tanto, es bajo esta perspectiva que se debe reorientar la estructura legal que les atafie.

Pero, debemos agregar, el trabajo propio de las compafiias de bomberos exige
ciertas particularidades. Asi tenemos que a la relacion de tipo horizontal que se establece
entre los asociados, debemos agregarle una de tipo vertical, que se manifiesta cuando
aquellos se encuentran en pleno trabajo de asistencia bomberil. Este modelo requiere de
una estructura de organizacion que sin pasar por un reglamento lleno de articulos e incisos
cuya lectura se torne farragosa, sea mas bien fruto del consenso del grupo social, previa
sancion por parte de la autoridad estatal; en otras palabras: un estatuto basico aprobado
por norma administrativa que contenga las normas minimas de organizacion,
funcionamiento, admision, permanencia, exclusién de asociados, etc.

En este sentido, nuestra propuesta se inclina por la construcciéon de un cuerpo
legislativo -que bien puede denominarse ‘“Ley General del Voluntariado”- que,
comprendiendo en sus alcances a todos los grupos de voluntarios que desarrollen
actividades generales en el seno de la sociedad peruana, y sin soslayar la importancia de
éstos, contenga reglas referidas al ambito propio de las compafilas de bomberos
voluntarios. Dentro de este contexto, la norma debera contener las siguientes
prescripciones:

a) El mandato por el que se reafirma el compromiso del Estado para el
financiamiento de la actividad, pero cuya ejecucion serd descentralizada, bien a nivel
regional, o bien a nivel local; asi como el derecho de los voluntarios, a través de sus
organizaciones, de fiscalizar la ejecucién de dicho presupuesto. Debe tenerse presente que
el trabajo que despliegan los bomberos voluntarios es gratuito, no remunerado, pero ello
no impide al Estado considerar la pertinencia de solicitar el reembolso de los gastos
efectuados con motivo de la atencién de las urgencias, sean incendios o accidentes,
siempre que el obligado se encuentre en aptitud de afrontarlo.*

b) Una formula por la que se haga realmente efectiva la indemnizacion a favor
de los bomberos voluntarios o de sus deudos, en caso de muerte o accidente, por el
trabajo de riesgo que realizan. El financiamiento puede ser a través de recursos ordinarios
del tesoro publico, o de los que directamente recaude el ente administrador de los fondos
asignados por el Estado para la actividad bomberil voluntaria; a través de la constitucion
de un fondo intangible o de la contratacion de una poliza de seguro.

8 Recomendamos al lector revisar, nuevamente, los articulos 11 de la Ley 27067, 10 del Decreto

Legislativo 324, y 8 del Decreto Ley 20235.

49 En el caso de atenciones derivadas de accidentes de transito, a través del sistema de seguros

que ahora es obligatorio; y similar formula puede, progresivamente, irse implementando en el
caso de incendios en inmuebles. Ademas, nada obsta para que el gobierno local establezca el
valor de un arbitrio por el servicio de bomberos, al igual que lo hace en el caso de limpieza
publica y serenazgo.
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c) La constitucion de entes para el trabajo bomberil coordinado, tanto a nivel
regional como local (central de radio y telefonia, escuelas de formacién)

d) Férmulas transitorias de transferencia de los activos ahora de propiedad del
CGBVP, a cada una de las compaiiias de bomberos, o a favor de los gobiernos regionales o

locales, segun corresponda.

e) Destino del personal que mantiene relacion de carécter laboral con el
Cuerpo General de Bomberos Voluntarios del Peru, sea hacia los gobiernos regionales o

locales.

f) La indicacion de que el cargo de Comandante General del Cuerpo General de
Bomberos Voluntarios del Peru es de caracter honorifico y protocolar, al que se llega por
eleccion directa, secreta y universal (o alguna otra formula que garantice el derecho de los

voluntarios a elegir y ser elegidos).

Lima, 30 de junio del 2002
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