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RESUMEN

A nivel mundial los gobiernos estan alerta con la gestion de riesgo de desastres y
por supuesto que Panamé no escapa a ello, sobre todo porque en los ultimos afios
hemos sido impactados por huracanes y sismos que han causado grandes pérdidas.
Pero es importante presentar parte de los antecedentes de nuestro Pais.

De manera que, Panama como miembro activo del Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) forma parte del organismo especializado del Centro de
Coordinacion para la Reduccion de Desastres Naturales en América Central
CEPREDENAC. En ese contexto, en la XX Reunién Ordinaria de Presidentes de
Centroamérica, Republica Dominicana y Belice, de octubre de 1999, la Republica
de Panama aprobo el “Marco Estratégico para la Reduccion de las Vulnerabilidades
y Desastres en Centroamérica”. Este documento marcé un hito en la generacion de
lineamientos politicos e institucionales para abordar la relacion entre riesgo,
desastre y desarrollo.

Asi se puede decir que Panama participé en el disefio del Plan Regional de
Reduccion de Desastres, PRRD, como eje de operacion del Marco Estratégico
antes citado. También ha adoptado la Politica Centroamericana de Gestion
Integrada del Riesgo (PCGIR), que fue aprobada en la XXXV Reunion Ordinaria de
Jefes de Estado y de Gobierno de los paises del SICA, en junio de 2010, en nuestro
Pais. En seguimiento a los mandatos de esta Politica Centroamericana, Panama se
aboca al desarrollo y formulacién de su propia Politica Nacional de Gestion Integral
de Riesgo de Desastres (PNGIRD). La PNGIRD fue adoptada por Decreto Ejecutivo
1,101 del 30 de diciembre de 2010, publicado en Gaceta Oficial 26,699 del 12 de
enero del 2011.

Se creo el Sistema Nacional de Proteccion Civil. Pero, aunque los ciudadanos no
son conscientes de lo que representan los desastres naturales, esta organizacién
en los ultimos afos ha respondido de forma eficiente en el rescate y ayuda a
ciudadanos vulnerables ante los hechos.

En nuestro Pais hay mucho que hacer con respecto a este tema para educar a la
ciudadania en lo que respecta a lo que son los desastres y como actuar al momento
que se da el fenbmeno natural. Sobre todo, los lugares de mayor vulnerabilidad y
como es el caso en el que se enfoca esta investigacion como lo es el area Este de
Panama especificamente el Distrito de Chepo.



INTRODUCCION

El presente trabajo se apoya con entrevistas a responsables de instituciones
concernidas a la tematica del estudio en la busqueda de reforzar conclusiones y

recomendaciones.

Los desastres, por lo general, son la causa de una amenaza de origen antrépico y/o
natural, ademas, existen los desastres de origen antrépico que pueden ser
originados intencionalmente por el hombre o por una falla de caracter técnico, la
cual puede desencadenar una serie de fallas en serie y causar un desastre de gran
magnitud. En general, existe una diversidad de posibles desastres de

origen tecnoldégico.

Esta investigacion se centrd en los desastres naturales (de origen natural). Su
severidad depende de los efectos que generen (perjuicios) en la sociedad y en el
medio ambiente, los medios de vida y la pérdida de vidas humanas. A su vez, la
magnitud de sus efectos depende de las decisiones que tomemos tanto para
nuestras vidas como para nuestro entorno, las cuales se relacionan con la forma en
gue producimos nuestros alimentos, donde y cdmo construimos nuestras viviendas,
gué tipo de gobierno hay en el poder, como funciona el sistema financiero y hasta

qué curriculo tienen las escuelas.

Cada decision y accion que se tome si no es adecuada hace mas vulnerable a los
desastres o por el contrario mas resilientes. Panama Este, area en la que se enfoca
este estudio, por muchos afos se ha visto perjudicada por afectaciones en la

temporada lluviosa, que han obligado a sus moradores a desplazarse hacia otros



sectores, por la pérdida de sus viviendas, enseres, medios de subsistencia, incluso

hasta la vida.

Esta investigacion plantea revisar el estado actual de la implementacion de los
marcos instruccionales e internacionales para la reduccion de riesgo de desastres,
asi como los planes existentes desde la cooperacion internacional con las

instituciones involucradas en el ambito nacional.

Analizar la aproximacion de las agencias en el ambito internacional que realizan
acciones para abordar este problema y como el Sistema Nacional de Proteccion
Civil (SINAPROC), en coordinacion con las instituciones que conforman la
plataforma nacional de reduccion de desastres estan aplicandolos en el pais al

estudio especifico de las comunidades ubicadas en Panama Este.

Con esta investigacion se pretende identificar el estado actual y una aproximacion
del plan de cooperacién que permitira con su replicacion aumentar la resiliencia y

reducir la vulnerabilidad de las poblaciones que habitan este sector.

Se plantea la busqueda de alianzas en la zona para trabajar en los hallazgos y
hacerle frente al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) y la
Agenda 2030 para mejorar el eje de fortalecimiento de capacidades comunitarias e
institucionales y promover el desarrollo de proyectos de cooperacion internacional

en esta zona.

En su ultimo informe de avances de implementacion de los Objetivos de Desarrollo

Sostenible, Panamé obtuvo la posicion 81 de 166, de acuerdo con el ODS index,
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medicion publicada en el 2020, con lo que mejord nueve posiciones en relacion con
el afio anterior. Las tendencias positivas (ver llustracién 1) se presentan en los ODS
sobre reduccién de la pobreza, agua limpia y saneamiento; en garantizar el acceso
a energia asequible, confiable, sostenible y moderna para todos; y en hacer que las
ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles.! En la accion contra el cambio climatico muestra un “estancamiento”;
mientras que mostro retrocesos en los objetivos sobre garantizar una educacion de
calidad inclusiva y equitativa y promover oportunidades de aprendizaje y en la
promocion del uso sostenible de los ecosistemas terrestres y detener la pérdida de
biodiversidad, Por otro lado, se mostraron mejoras moderadas en los objetivos de
hambre cero, salud y bienestar, igualdad de género, trabajo decente y crecimiento
econdmico, industrial, innovacion e infraestructura y vida submarina. Esto, sumado
al incremento de las variacion e intensidad del cambio climético, trae consigo el
aumento de los desastres de origen natural y sus efectos en las personas, por
ejemplo, el desbordamiento de los rios, inundaciones y deslizamientos de tierras
como se pudo experimentar con el paso de los huracanes ETA e IOTA, que
afectaron algunas provincias de Panama: Veraguas y fuertemente en Chiriqui,

especialmente en las zonas de Puerto Armuelles, Tierras Altas, Boquete; y Bugaba.

En esta investigacion, como hemos mencionado anteriormente, nos
enfocaremos en el area de Panama Este de la provincia de Panama conformada
por seis corregimientos y que tiene una poblacién que supera los 400 mil residentes,

segun destaca un anuario del Ministerio de Salud del 2011.

i Avances de Panama, ODS - CaD #403 — 4 de septiembre 2020
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Panama Este también constituye uno de los escenarios de riesgo mas importantes
del pais debido a la recurrencia crénica de inundaciones urbanas, en un contexto
de dinamicas de intervencién en ecosistemas fragiles, como los humedales de la
bahia de Panama y en varias de las cuencas que interceptan todo el sector y que
desembocan en ellos. Ademas, de acuerdo de la base de datos de Desinventar de
Panama, es una de las zonas con mas alto riesgo de deslizamiento del distrito de

Chepo.

Por otro lado, Panama Este es una de las &areas de expansion urbana més
importantes de Panama, con megaproyectos que incluyen la ampliacion del
Aeropuerto Internacional de Tocumen y la construccion y ampliacion de la Linea 2
del Metro de Panama, con sitios de alta concentracion urbana como los
corregimientos de Tocumen y Juan Diaz, y con areas semi-rurales como Pacora,
que pertenece al distrito de Panam@, y Chepo, al distrito del mismo nombre, ambos

de la provincia de Panama.

Las inundaciones en el sector Este de Panamé& han ido en aumento en los ultimos
afos y han causado el desplazamiento de personas de sus hogares a albergues
temporales y/o con sus familiares, asi como también la pérdida de sus enseres y
viviendas. Chepo cuenta con una poblacién de 46,139 habitantes segun el censo

de 2010,

i Censo de Poblacién 2010, Panama, Contraloria General de la Republica
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Segun el informe de la Plataforma Nacional de Riesgo, la falta de un sistema
funcional de hidrometeorologia impidié a la Empresa de Transmision Eléctrica
(ETESA) brindar una informacion certera sobre los niveles de lluvia en la represa de
Bayano, que, tras la apertura de sus compuertas, provocd una inundacién en los
Llanos de Chepo en diciembre del 2010. Las fuertes lluvias también aumentan el
grado de vulnerabilidad de este distrito, principalmente en el corregimiento

cabecera.

Los sistemas humanos o naturales como respuesta a estimulos climéticos
proyectados o reales, o sus efectos, pueden moderar el dafio o aprovechar sus
aspectos beneficiosos. Entre estos se pueden distinguir varios tipos de adaptacion,
como la preventiva y la reactiva, la publica y privada o la autbnoma y la planificada,

de acuerdo con lo que sefala este informe.

Para el desarrollo de este estudio, se presentan cuatro capitulos. El primero esta
centrado en definiciones basicas y principios fundamentales sobre la reduccion de
riesgo, los cuales servirdn de guia y mejor comprension de la temética de esta
investigacién. También se incluye el marco geografico y los antecedentes histéricos
del distrito de Chepo, en la provincia de Panama, los objetivos, hipotesis, disefio

metodoldgico.

El segundo capitulo introduce el marco legal de la Gestion de Riesgos de Desastres

a nivel global, la cooperacion internacional, como los efectos del cambio climatico.



El tercer capitulo esta dedicado al contexto nacional y a lo subregional en Panama,

es decir, lo que ocurre en Centroamérica y luego en Panama.

El capitulo cuarto trata las normativas y actualizaciones sobre la cooperacion
internacional en Panama -organismos e instituciones- planificacion del gobierno,
plan estratégico, organismos financieros y la participacion de las instituciones del

Estado de cara a dar respuestas en prevencion y mitigacion.

El objetivo de esta investigacion es ofrecer un resumen de la vision general del
marco normativo y la legislacion actual en el ambito nacional y regional para abordar
la reduccion de los riesgos a los desastres de origen naturales y el manejo de

emergencias en las Américas.

Al final de la investigacion se presentan las conclusiones y recomendaciones a las
que se llegé al finalizar la investigacion, ademas se detalla la bibliografia con

autores, documentos, leyes decretos y los recursos de internet consultados.

Esperamos que con esta investigacion se despierte el interés tanto de los
involucrados de propios y extrafios sobre la importancia que representa para el pais
Y todos sus ciudadanos la importancia de la gestion de desastres pues de esta
forma se logra rescatar vida y amortiguar las pérdidas ocasionadas por los

desastres naturales.
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CAPITULO |

GENERALIDADES DE LA INVESTIGACION



1.1 ANTECEDENTES DE LA GESTION DE RIESGO DE DESASTRE

La Gestion del Riesgo de Desastre, como concepto central de la discusion en torno
a la intervencion en el riesgo y desastre, data esencialmente de la ultima mitad de
los afios noventa del siglo pasado y, desde entonces, ha reemplazado en muchos
lugares las nociones de manejo, gestion o administracion de desastres, tan

comunes desde los afios sesenta en adelante.

Sesun Lavell, Allan (2008) El solo cambio de terminologia. sin entrar en el fondo de
las distinciones sustanciales, ilustra como el eje de analisis y preocupacion ha
pasado del desastre mismo (el dafio y la pérdida) hacia el riesgo, la potencialidad
de dafio y pérdida, con lo cual se abrié espacio para mayores consideraciones sobre
los procesos de prevencion y mitigacion del riesgo, a diferencia de la respuesta a
desastres ya ocurridos y los procesos posteriores de reconstruccion. Su uso como
nocion y para describir un proceso y conjunto de practicas particulares relacionados
con Gobierno y sociedad civil, data esencialmente del periodo posterior al impacto

del huracan Mitch en Centroamérica.

Ese singular evento sirvié para revelar una serie de aspectos del riesgo y desastre
fuertemente relacionados con los procesos de desarrollo y marginacién de la
poblacion pobre, incluidos los procesos severos de degradacion ambiental que
sufrieron en el periodo post guerra y que contribuy6 sustancialmente a la creacion
de nuevas amenazas en la sociedad. La vinculacion del proceso de gestion con el

problema del desarrollo y su gestion sera el factor definitorio de lo que se



desarrollard como el proceso y la practica de la gestidén del riesgo en la primera

década del nuevo siglo.

1.1.1 Rasgos definitorios de un proceso de gestion de riesgo

a. Relacion estrecha con el desarrollo y su gestion

El riesgo y su gestidn no son algo externo al desarrollo, sino un componente intimo,
intrinseco de este. Esto significa que la gestién del riesgo en su acepcion mas
avanzada deberia ser transformadora de realidades, buscar acoplarse a, y formar

parte de nuevos y mas sostenibles procesos de desarrollo.

b. Debe ser vistacomo un proceso y no como un producto

La gestidon no se encuentra plasmada en un proyecto como un producto concreto,
sino en la continua aplicacidbn de principios y acciones de gestion, y en la
sostenibilidad de procesos. La sostenibilidad significa el paso de un proyecto

concreto a un proceso continuo.

c. Estar sujeta a la participacion y apropiacion activa por parte de los

pobladores en riesgo y sus organizaciones

La importancia de las dimensiones subjetivas del riesgo en su evaluacion y analisis
significa que el proceso de la gestion tiene que ser necesariamente participativa,
elevar a los sujetos del riesgo y a las autoridades a actores y sujetos de analisis,

formulacion estratégica y de decision. La participacion es un mecanismo de



legitimacién y de garantia de pertenencia y la piedra angular de la apropiacion del
proceso por parte de los actores sociales. La apropiacion es, de hecho, el signo
definitorio del proceso. De alli que esta investigacion parta con los siguientes

conceptos para su estudio:

Analiza el estado de la gestion de riesgos en Panama enfocado en algunos
elementos por fortalecer del marco de accidon del Marco Global para la Reduccién
de Riesgos (Sendai). Considerara la vulnerabilidad y amenazas de las acciones
previas ya realizadas en la zona para identificar areas que podrian incorporarse en
los planes de cooperacion internacional para la Gestion del Riesgo de Desastres,
ademas de las necesidades humanitarias para fortalecer la resiliencia ante

desastres.

1.1.2 Diagnostico y situacion actual en Panama

La Republica de Panama, con una extension de 75,420 km?, y unos 4 millones de
habitantes, se ubica en el sureste de América Central, limita al norte con el mar
Caribe, al sur con el océano Pacifico, al este con Colombia y al oeste con Costa
Rica. Su capital es la ciudad de Panama y concentra aproximadamente el 80% de
la poblacién y los activos econémicos del pais que, ademas, es la mas expuesta a

multiples amenazas. Ver mapa 1.

1Sendai El Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030 (Marco de Sendai) fue el primer acuerdo principal de la agenda de desarrollo
posterior a 2015 y ofrece a los Estados miembros una serie de acciones concretas que se pueden tomar para proteger los beneficios del desarrollo contra el
riesgo de desastres.
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Fuente: Cartografia. Panam4, 2010.
Segun el Ministerio de Economia y Finanzas (2005) (Panama viene emprendiendo
una serie de reformas y acciones orientadas a optimizar la gestién y accionar del
Gobierno en diversas areas para reducir la pobreza, superar la inequidad y
fortalecer los procesos de gestibn democratica y la institucionalidad del pais con
una vision de futuro que contempla estrategias econémicas, sociales e inversiones

orientadas a dicho fin.

En este contexto, se prevé elevar el nivel de vida de todos los panamefios con
equidad social y alcanzar una educacion de excelencia, una cobertura del 100% del
servicio de agua potable y saneamiento, el apoyo a sectores estratégicos y acceso
a la salud, mejores condiciones de empleo e ingresos, como pilares para el

crecimiento sostenido del pais.

Estos objetivos pueden no ser alcanzados de mantenerse la tendencia de crecientes
pérdidas y dafios asociados a los impactos de fendmenos naturales, dadas las

condiciones de exposicion y vulnerabilidad ante estos. Se estima que la pérdida



acumulada en el pais por dichos fendmenos en los ultimos 30 afios es por el orden
de US$ 692 millones, pese a los diversos esfuerzos nacionales que se han llevado

a cabo para hacer frente a esta situacion.

Por ello, y tomando en consideracidon estas circunstancias, y con la finalidad de
contar con recomendaciones que permitan fortalecer la gestion del riesgo de
desastres en el pais como condicion inherente a esas tareas del desarrollo nacional,

es que se desarrollara esta investigacion.

1.2 PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

Esta investigacién hace un analisis del estado de la gestion de riesgo en Panaméa
mediante la aplicacion de sus marcos normativos y la cooperacion internacional a
fin de identificar posibles medidas para mejorar los ejes articuladores del Marco de
Accién de Sendai y el Plan de Cooperacion Internacional de Panama4, aplicado a un

eje en el sector Este de la provincia de Panama.

Adicionalmente, el nuevo Marco de Cooperacién para el periodo 2016-2020,
identifica un fuerte vinculo con los ejes estratégicos del Plan de Gobierno y las areas
de la agenda Post 2015 y Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), ademas, del

Plan Panama Coopera 2030.

Como se menciond en la introduccion, el punto focal de esta investigacion es el
sector de Panama Este de la provincia de Panama4, en virtud de las constantes
inundaciones que a lo largo de su establecimiento se han registrado y han
ocasionado pérdidas de vidas humanas, bienes materiales y el desplazamiento de

sus habitantes hacia otras areas consideradas mas seguras.



De acuerdo con el Marco de Sendai, los paises propensos a los desastres estan
amenazados en su acceso a la educacion y a la salud, los medios de vida y el
empleo estable y la seguridad, asi como las oportunidades para las mujeres. No
sélo el periodo de recuperacion inmediata resulta muy costoso, sino que, ademas
un pais y su poblacién suelen tardar décadas en recuperar por completo las

pérdidas de un desastre.

Esto significa de acuerdo con las Naciones Unidas (2017) que la gran mayoria de
los desastres azota a paises en desarrollo que luchan por superar la pobreza,
aunqgue no hay una unica razén que lo explique, porque existe una combinacion de
factores ambientales y socioecondmicos que conllevan a que las poblaciones de los
paises pobres sean mas vulnerables a este tipo de catastrofes que las de los paises

desarrollados. El estudio de los desafios que presenta la gestion de desastres y las

agendas de desarrollo se basara en el enfoque multicausal Y multiamenazas,

especialmente en inundaciones.

La presente investigacion parte del interés por abordar algunos de los aspectos
fundamentales vinculados a la gestion del riesgo correctiva y prospectivas desde
las dimensiones sociales, relaciones internacionales, la cooperacién internacional y

los organismos internacionales involucrados.

Se considera la doble complejidad de los problemas medioambientales, ademas de
Su interaccion con los sistemas sociales humanos vinculados al desarrollo y

fortalecimiento de la resiliencia de las comunidades.



Esta ambiciosa meta requiere, no obstante, que un nimero de entidades nacionales
e internacionales actlen para construir y mantener la capacidad de gestion del

riesgo.

Consciente de ello, el Marco de Accion de Sendai sefala que la Asamblea General
de las Naciones Unidas (2015) encargd al Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD) que asista a los Estados miembros en la aplicacion de este
marco, asi como a la Agencia para la Reduccion de Riesgo de Desastres (UNDRR)
a velar por el cumplimiento y apoyo a los Estados para coordinar su implementacion,
considerar las prioridades del Marco de SENDAI (Sendai, 2015-2030) por todas las
organizaciones y Estados que trabajan con las administraciones centrales, las
comunidades y una diversidad de asociados nacionales e internacionales en el pais,
para que ayuden a los paises a reducir el riesgo de desastres y asi proteger sus
logros de desarrollo, porque, aunque todavia queda mucho por hacer, hay que

mantener el compromiso y las acciones.

En el afio 2015 se dio inicio a un nuevo mecanismo internacional para el desarrollo
y la reduccion del riesgo de desastres. A modo de contribucién al proceso de
estudio, ha iniciado una reflexion sobre los éxitos y desafios humanitarios para el
cumplimiento de las siete prioridades del Marco de Sendai y cada una de sus metas

para la mejora de la resiliencia a los desastres de paises y comunidades.

La comunidad internacional tiene ante si una oportunidad especial: lograr que a

partir de 2015 el riesgo de desastres sea el protagonista del programa de desarrollo



y el sucesor del> Marco de Hyogo. Existen varios procesos e investigaciones que
hacen referencia a los retos y principios fundamentales para promover que estas
acciones sean incorporadas en todos los planes y legislaciones existentes en los

paises (UNDRR, 2015).

En el nuevo Marco de Accion de Sendai y en su predecesor se sefiala la importancia
de continuar trabajando por una gestion de riesgos mas integral que promueva
acciones de cooperacion sur, gestion de conocimiento entre otras acciones que

contribuiran a su implementacion.

Este planteamiento, lleva a establecer la interaccién en problemas relativos a la
implementacion de la reduccion del riego de desastres en la comunidad de Panama
Este. Lo que conduce de inmediato a la formulacion de las siguientes interrogantes

basicas:

- ¢,Como Panama ha avanzado en la aplicacion del Marco de Accién de Sendai en
funcion de sus prioridades que regula la gestion de riesgos de desastres como

instrumento de cooperacion internacional?

- ¢, Como reducir la vulnerabilidad y como fortalecer la gestion para la reduccion de
riesgos de desastre? ¢En qué hemos avanzado en materia de gestion de

desastres? ¢ Qué nos falta como pais?

2 El Marco de Accion de Hyogo (MAH) es el instrumento mas importante para la implementacion de la reduccién del riesgo
de desastres que adoptaron los Estados miembros de las Naciones Unidas en Hyogo, Japon .
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- ¢Cuales son las oportunidades o areas de mejora para fortalecer estos temas

desde una perspectiva de la cooperacién internacional?

- ¢, Como puede contribuir la cooperacién internacional para la Gestion de Riesgos
de Desastres a través del analisis de las herramientas /organismos de cooperacion

internacional existentes en Panama?

Las respuestas a estas interrogantes se presentaran en el transcurso de la
investigacién, ya que dicha busqueda permite orientar los esfuerzos hacia la

consecucién de los objetivos propuestos.

1.3 JUSTIFICACION DE LA INVESTIGACION

Con la aproximacion desde las relaciones internacionales y la cooperacién se
pretende abordar y valorar algunos de los aspectos tedricos indispensables para
comprender de mejor manera la reduccién de riesgos de desastres inducidos por el
cambio medioambiental, particularmente el cambio climatico, y las respuestas

desde los mecanismos y politicas de tipo socioecondmica.

Pese a que existen diversos documentos globales, regionales y nacionales en esta
materia, se hace complejo el estudio de esta temética debido a los vacios de

informacion y articulacion de las acciones que se desarrollan en Panama.

Entre estos aspectos, aparece la necesidad de desarrollar una mayor investigacion

aplicada a la agenda politica para que cobre un mayor sentido esta aproximacion
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hacia el disefio de politicas de respuestas si se quiere considerar el evidente

sentimiento de urgencia y aplicacion practica.

Es conocido que, con la creciente preocupacion internacional y nacional debido al
aumento en la frecuencia y severidad de los desastres y las amenazas de origen
natural, existe cada vez mas voluntad en muchos paises para poner en marcha
medidas politicas, legales, técnicas, econdémicas e institucionales que reduzcan los
efectos destructivos en la vida y en los modos de vida de las personas y las

comunidades.

Se ha identificado que la frecuencia y severidad de los desastres de origen natural
obedecen, en parte, debido a factores como el cambio climético relacionados con el
aumento de la poblacion en las zonas urbanas, la falta de planificacion y medidas

de reduccidn de riesgos, entre otros.

De alli que los mecanismos de Cooperacion Internacional hagan referencia a estos
elementos para lo cual se acude a algunos de los autores que en el ambito
académico han desarrollado mas a fondo la teoria de las relaciones internacionales,
como Celestino del Arenal y su definicidbn de la ciencia especifica que explica
aguellas relaciones entre individuos y colectividades humanas que configuran y
afectan a la sociedad internacional (Arenal, 2007: 420) y se reconoce igualmente el

evidente caracter interdisciplinario de esta ciencia.

Con esta investigacion se quiere identificar un aspecto elemental de la teoria de las
relaciones internacionales que cobra importancia, y parte de la propuesta de

modelos reconocidos por Arenal, como el paradigma tradicional o realista de la
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sociedad global y de la dependencia (Arenal, 2007: 29). Con respecto al primero,
se propone recuperar lo expuesto y su mencion al paradigma realista como un
enfoque por asumir a la hora de enfrentar el cambio climético y las acciones para la

gestion de desastres y la necesidad de hacerlo desde las instituciones ya existentes.

Sin embargo, esta investigacion se ve reconocida igualmente bajo el paradigma de
la sociedad global, dado que el analisis propuesto refleja nuevos desafios
vinculados al cambio climatico y que entran en relacién directa con otros factores
gue Arenal identifica como “las relaciones economicas y culturales, el desarrollo y
el subdesarrollo, la desigualdad y las privaciones econdémicas, el hambre y la
explosion demogréfica, el agotamiento y la explotacion de recursos, los
desequilibrios ecoldgicos y la opresion y violacion de los derechos humanos”
(Arenal, 2007: 34), problemas de primera magnitud que esperan una respuesta y

una solucion justa (Arenal, 2007: 437).

Del mismo modo, el aumento de las desigualdades sociales debido al cambio
climatico tanto entre regiones del mundo como a nivel interno de las sociedades,
lleva a entender el problema por estudiar en términos de dependencia, desigualdad
y dominacion, y se muestra de este modo la “naturaleza desequilibrada e injusta del
sistema internacional” (Arenal, 2007: 35) y la importancia, por tanto, de un analisis
basado en el paradigma de la dependencia de la degradacion ambiental y el
aumento de los desastres en zonas vulnerables que afectan a la poblacion mundial
principalmente en los paises de renta baja y media; sin embargo, en los ultimos

afos paises desarrollados también han sufrido el impacto de desastres vy las
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consecuencias humanitarias del cambio climatico que fueron discutidos en la

Conferencia de las Partes en Madrid, Espafia COP25 3.

Estas inquietudes fueron intensamente debatidas durante la Conferencia Mundial
sobre Reduccion de Desastres, realizada en Kobe, prefectura de Hyogo, Japén,

entre el 18 y el 22 de enero de 2005.

En el Marco de Accion de Hyogo (MAH), adoptado por la Conferencia, se aspir6 a
“La reduccion sustancial de pérdidas por desastres en vidas y en los activos
medioambientales, econdmicos y sociales de los paises y las comunidades”,
resultado que se proyecto alcanzar en el afio 2015. Por otro lado, en el Marco de
Sendai, instrumento sucesor del Marco de Accion de Hyogo del 2005-2015, se
plante6 aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los

desastres.

El Marco de Accion de Hyogo se concibié para dar un mayor impulso a la labor
mundial en relacién con el Marco Internacional de Accién del Decenio Internacional
para la Reduccioén de los Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia de Yokohama
para un Mundo M&s Seguro: Directrices para la prevencion de los desastres
naturales, la preparacion para casos de desastre y la mitigacion de sus efectos,
adoptada en 1994, asi como su Plan de Accidn, y la Estrategia Internacional para la

Reduccioén de los Desastres de 1999.

Es importante sefalar que el Marco de Sendai se basa en elementos que garantizan

la continuidad del trabajo hecho por los Estados y otras partes interesadas en

3 COP 25 https://news.un.org/es/news/topic/climate-change
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relacion con el Marco de Accidén de Hyogo, que presentan una serie de innovaciones

solicitadas durante las consultas y las negociaciones.

Muchos comentaristas han indicado que los cambios mas importantes son el
marcado énfasis puesto en la gestion del riesgo de desastres en lugar de en la
gestion de desastres, la definicion de siete objetivos mundiales, la reducciéon del
riesgo de desastres como resultado esperado, un objetivo centrado en evitar que se
produzcan nuevos riesgos, la reduccion del riesgo existente y reforzar la resiliencia,
asi como un conjunto de principios rectores, incluida la responsabilidad primordial
de los Estados de prevenir y reducir el riesgo de desastres y la participacion de toda

la sociedad y todas las instituciones del Estado.

Ademas, el alcance de la reduccién del riesgo de desastres se ha ampliado
considerablemente para centrarse tanto en las amenazas naturales como en las de
origen humano, como también en las amenazas y los riesgos ambientales,
tecnoldgicos y bioldgicos conexos. Es asi como se promueve plenamente la

resiliencia sanitaria.

El Marco de Sendai también expresa la necesidad de comprender mejor el riesgo
de desastres en todas sus dimensiones relativas a la exposicion, la vulnerabilidad y
caracteristicas de las amenazas; el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de
desastres, incluidas las plataformas nacionales; la rendicion de cuentas en la
gestion del riesgo de desastres; la necesidad de prepararse para “reconstruir mejor”;
el reconocimiento de las partes interesadas y sus funciones; la movilizacion de
inversiones que tengan en cuenta los riesgos con la finalidad de impedir la aparicion

de nuevos riesgos; la resiliencia de la infraestructura sanitaria, del patrimonio
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cultural y de los lugares de trabajo; el fortalecimiento de la cooperacion internacional
y las alianzas de trabajo mundiales y la elaboracién de politicas de los donantes y
programas que tengan en cuenta los riesgos, incluidos los préstamos y el apoyo

financiero brindados por las instituciones financieras internacionales.

Mami Mutzitoria, responsable de UNDRR, menciona que en la actualidad, el 90%
de los desastres naturales tiene como origen el cambio climético. La frecuencia e
intensidad de fendmenos como huracanes, sequias, inundaciones, se esta
convirtiendo en una nueva normalidad, segun la responsable de la ONU de mitigar

los efectos devastadores de las catastrofes.

Mutzitoria sugiri6 a los Estados que tomen méas medidas, especialmente para
proteger a los vulnerables. Este tema y otros serian debatidos en la agenda

climética global.

“El reporte del costo de no hacer nada”, lanzado en la Conferencia de Cambio
Climatico en New York, en septiembre del 20194 por el Movimiento Internacional de
la Cruz Roja, menciona: “Es evidente que hay un coste muy elevado de “sin hacer
nada”. Pero no esta claro, razén por la que 200 millones de personas deberian ser

forzados a pagarla en 2050”.

Frecuentemente se escuchan historias del sufrimiento y los impactos humanitarios
del cambio climatico en las comunidades de todo el mundo. Voluntarios de la Cruz
Roja y de la Media Luna Roja hablan de paisajes resecos después de sequias

recurrentes, y de las cosechas y los hogares de las familias y de los medios de

4 EL PRECIO HUMANITARIO DEL CAMBIO CLIMATICO Y COMO SE PUEDE EVITAR
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subsistencia arrastrados por las inundaciones y ciclones. Los expertos de este
organismo hacen referencias a las comunidades insulares bajo amenaza de
muertes innecesarias durante las olas de calor en las principales ciudades del

mundo.

Ante este panorama, se busca que la cooperacion internacional sirva de apoyo para
responder a las prioridades que en materia de gestion del riesgos de desastres se
han establecido en los instrumentos de planeacion nacional: el Plan Nacional de
Desarrollo 2015 — 2019: "La Hoja de Ruta para la Cooperacién Internacional en
Panama, denominado (Panam@, Plan Estrategico de Gobierno de Panama 2015-
2019, 2015) “Plan Estratégico con Vision de Estado al 2030”, que enmarca las areas

de cooperacion internacional de Panama.

Todos estos documentos definen las prioridades que en materia de gestion del
riesgo de desastres ha establecido el Gobierno y sirven de marco nacional para el
presente documento. Asi, pues, el objetivo central del Plan Estratégico de
Cooperacion Internacional de Gestion del Riesgo de Desastres 2015 — 2018 estuvo
enfocado en fortalecer las capacidades de las entidades publicas, privadas y
comunitarias que integran el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
en respuesta a las prioridades establecidas en los instrumentos nacionales de

planeacién de la cooperacién internacional y de la gestion del riesgo de desastres.
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Pese a que dichos documentos orientan las prioridades del Estado panamefio a
cumplir con las metas previstas para determinar acciones concretas, es necesario
hacer un analisis del estado actual de estas labores de gestién de riesgo, sobre todo
en materia comunitaria para lograrlo, principalmente a nivel de sensibilizacién

publica y educacion de las comunidades para promover la resiliencia en estas.

1.4. HIPOTESIS DEL TRABAJO

1. Aungue los desastres son poco frecuentes en Panama, es un pais considerado
de riesgo sismico con inundaciones especialmente en la ciudad capital, las
provincias de Bocas del Toro, Darién, Chiriqui y Colén. Entonces los periodos
prolongados de intensas lluvias han provocado en la historia del pais deslizamientos
e inundaciones con graves pérdidas econdmicas, muertes y heridos. En el 2020,
debido al paso de los huracanes Eta e lota en Panam4, se afectaron nuevamente
las zonas de riesgo de Chiriqui debido a la cantidad de lluvia y saturacién de los
suelos que dejaron a miles de personas damnificadas e incomunicadas.

2. Si la vulnerabilidad de Panama a los deslizamientos obedece a condiciones
topograficas, geolbégicas e hidrolégicas, al uso discriminado del suelo, a las
precipitaciones, la actividad sismica y las actividades relacionadas con la
construccion desordenada de viviendas y la deforestacién, es posible que el pais
forme parte del bloque o micro placa, que es un area sismica activa.

3. Si las fallas geoldgicas mas importantes son la de Tonosi, de Gatun y el 'cinturén
deformado del norte de Panama'. Hay registros de terremotos ocurridos en la
provincia de Los Santos (1913), Bocas del Toro (1916), Veraguas (1941), Panama

(1971), Darién (1974) y el mas grave ocurrié en Bocas del Toro en 1991, donde dej6
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un saldo de 23 muertos, 337 heridos y 720 casas destruidas®. Es posible que se
sigan produciendo estos fendmenos naturales de gran magnitud.

4. El resto de los movimientos tellricos causaron graves dafios a viviendas y dejaron
miles de heridos. Recientemente se han producido fenédmenos como los
movimientos sismicos en Chiriqui (2001), Coldn (2003) y las trombas marinas en la
bahia de Panama (2002), es posible que sigan produciéndose y cada vez con mayor
intensidad.

5. Durante 2005 las inundaciones en el area de Tocumen produjeron mas de 20
muertes y cuantiosos dafios. Lo mismo ocurrié con los desbordes del rio Sixaola,
cuya cuenca es compartida entre Costa Rica'y Panama. Es posible que la actividad
sismica general es moderada, pero igualmente el pais puede verse afectado por
terremotos. Recientemente se han registrado importantes movimientos sismicos en

la zona alta de la provincia de Chiriqui.

1.5 OBJETIVOS

El estudio tiene un objetivo general y varios objetivos especificos, como se indica

a continuacion:

1.5.1 Objetivo General

A partir del analisis inicial de algunos de los desafios que enfrenta la investigacion
de la gestidn del riesgo en Panama, es necesario plantear una serie de objetivos

para realizar la presente investigacion:

> Citado en el “Informe regional del estado de vulnerabilidad y riesgos de desastres en Centroamérica, UNISDR - Las
Américas/CEPREDENAC 2014 (ver http://eird.org/americas/docs/informe-regional-centromericano-RAR.pdf).
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e Elaboracion de una apreciacion general del estado actual de la gestion de riesgo
en Panama en funcion de las prioridades del marco de Sendai 2015-2030 para
orientar recomendaciones especificas con el fin de elaborar un plan de
cooperacion internacional para fortalecer la reduccion de riesgos en Panama.
Para ello se debe aportar a la no regeneracion de condiciones de riesgo en las
zonas vulnerables y atender integralmente a las comunidades para fortalecer su

resiliencia y se promuevan dindmicas de desarrollo mas seguras.

1.5.2 Objetivos especificos

Para cumplir con ese objetivo general se plantea los siguientes objetivos

especificos:

1. Revisar los marcos legales y los documentos globales, regionales y
nacionales sobre la gestién de riesgo en Panama y conceptuales que
permitan conocer los avances en la aplicacion de los marcos globales y
nacionales en la gestion de riesgos en Panama y la capacidad del Estado
panamefio para aplicar los marcos globales para la reduccion de riesgo

de desastres.

2. Analizar el marco de accion en Panama en la gestion de riesgo teniendo
en cuenta la incidencia de los factores sociales, economicos, politicos y

aplicacion de marcos normativos que pueden promover una mayor
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interrelacion entre las entidades nacionales y organizaciones

internacionales.

Investigar sobre la evolucion de los marcos Internacionales y nacionales

de la gestion de riesgos en Panama.

Elaborar una propuesta de recomendaciones hacia un plan de
cooperacion internacional para la reduccién de riesgos de desastres
enfocado en Panama Este como zona piloto e identificar fortalezas y
debilidades que permitan revisar los diferentes temas que pueden ser
reforzados para incrementar las capacidades institucionales nacionales y
locales frente a los desastres, sobre todo en la prioridad 3 del marco de
accion: Invertir en la reduccién del riesgo de desastres para la resiliencia

mediante entrevistas y encuestas.

Analizar las intervenciones en una zona piloto en Panama Este que haya
sido afectada por los desastres de origen hidrometeorolégico para
identificar fortalezas y debilidades que permitan la revision vy
reforzamiento con el propdésito de aumentar las capacidades

institucionales, tanto en lo nacional como en lo local.
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Esta investigacibn pretende aportar recomendaciones valiosas para

promover la implementacion del Plan Panama Coopera 2030.

1.6 LA GESTION DE DESASTRE EN CENTRO AMERICA

1.6.1 Exposicion a amenazas

El Sestudio de vulnerabilidad de las Naciones Unidas sefiala lo siguiente:
(CEPREDENAC, 2015) Centroamérica, una de las regiones méas vulnerables del
mundo, no escapa a esa realidad, en la que las pérdidas estimadas son del orden
de US$ 9,800 millones de ddlares americanos y que a nivel nacional representan
una pérdida equivalente del producto interno bruto (PIB) que varia desde el 22%
hasta el 40% de este, segun el pais de referencia. Sin embargo, el detalle disponible
de informacion desde el nivel global y bases de datos internacionales no refleja
necesariamente la magnitud, tendencia ni el impacto de desastres en esta region.

Estos impactos ocasionan que los mudltiples esfuerzos emprendidos por los
gobiernos de Centroamérica por alcanzar el crecimiento econémico, la disminucién
de la pobrezay superar las desigualdades, se retrasen o se hagan aun mas dificiles,
lo que, en muchos casos, es detonante de desastres de otra indole, como la

violencia y la inestabilidad politica y social.

Por ello, la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccion del Riesgo de

Desastres (UNISDR) y el Centro de Coordinacién para la Prevencion de los

6 Primer Informe Regional del Estado de la Vulnerabilidad y Riesgos de Desastres en Centroamérica, editado por la
Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres (UNDRR), a través de su Oficina Regional para
las Américas y el Centro de Prevencion de los Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC).
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Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC) realizaron un analisis
mas detallado de la situacién de la region que muestre aquellas tendencias y
situaciones de vulnerabilidad y riesgo que vienen ocasionando pérdidas
significativas y que los resultados del presente informe regional respalden procesos
de toma de decisiones y de cambio en la gestion del desarrollo, y considerar la
gestidon integral del riesgo para alcanzar dicho desarrollo de forma sostenida y
segura. El informe regional muestra el estado de la region y hace una Evaluacion
Global de Riesgo de Desastres (GAR) “elaborados por UNISDR y como contribucién

a estos.

El reto es asegurar que la informacion presentada se considere de modo concreto
y efectivo hacia un cambio de paradigma en la planificacion y gestion del desarrollo
en Centroamérica, que los hallazgos, vacios y barreras identificados sean
oportunidades para abordarlos, y se pueda contribuir con la construccion de la
resiliencia que estos pueblos merecen y demandan en su justa aspiracion por un

desarrollo sostenible y equitativo.

Los pequefios, medianos y grandes desastres provocan dafios y pérdidas
econémicas que se acumulan y dificultan las posibilidades de crecimiento y
desarrollo de los paises. Hasta ahora, los dafios en activos y las pérdidas

econdmicas y humanas provocados por impactos de baja intensidad y alta

7 Evaluacién Global de Riesgo de Desastres (GAR)
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recurrencia (riesgo extensivo) son mas cuantiosos que los de alta intensidad y baja

recurrencia (riesgo intensivo).

Mientras estos Ultimos cuentan con evaluaciones sistematicas, los desastres
asociados al riesgo extensivo han sido menos evaluados, lo que dificulta conocer el
verdadero impacto que dichos desastres tienen sobre la poblacidon y su patrimonio,
y que han ocasionado una subestimacion de sus efectos y sobre la causalidad de

los procesos de construccion del riesgo.

El riesgo extensivo de origen meteoroldgico es mas frecuente que el intensivo y, la
pobreza, infraestructuras insuficientes o disefiadas sin considerar el impacto de las
amenazas naturales de una ocupacion y uso del territorio que transgrede normas
basicas de ordenamiento urbano y de una presion excesiva para el uso intensivo de
los recursos naturales que han sido identificados como los principales factores

subyacentes del riesgo.

1.6.2 Panorama de riesgo de desastres en América Central

Centro América, region conformada por Guatemala, El Salvador, Honduras,
Nicaragua, Costa Rica, Belice y Panama, cuya extension territorial es de 522 760
km2 y su poblaciéon promedia los 44.671.601 para el afio 2013, esta ubicada en el
“Cinturén de Fuego” del Pacifico. Su masa territorial angosta viene siendo bafiada
por el océano Pacifico hacia el oeste y el Caribe al este, con una diversa morfologia
conformada por altas montafas, rios y volcanes, valles entre montafias y planicies

aluviales y grandes zonas costeras. Es reconocida como una de las regiones con la
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mayor probabilidad de ocurrencia de desastres, debido a su posicidén geografica que
la predispone a un amplio nimero de amenazas naturales: hidrologicas, geoldgicas,
vulcanolégicas, tectonicas, sequias, incendios forestales y a los procesos de
acumulacion de riesgos por su alta vulnerabilidad social, los que han provocado
pérdidas cuantiosas y por tanto un fuerte desequilibrio social, econémico y

ambiental para la region.

Desde el paso del huracan Mitch a la fecha, Centroamérica se ha visto
recurrentemente afectada por numerosos desastres, de distintos origenes,
intensidades y magnitudes; pero como siempre, afectando principalmente a
hombres y mujeres e impactando en sus medios de vida y subsistencia y, en general
en la economia del pais o territorio donde acontecié el desastre. Como muestra,
podemos mencionar los terremotos ocurridos en El Salvador en los primeros meses
del afio 2001; el paso del huracan Stan en el afio 2005 en Guatemala y El Salvador;
la actividad del volcdn Santa Ana en el Salvador; el paso de los huracanes Dean y
Félix en Belice y Nicaragua en el afio 2007 y el sismo ocurrido en Marale y Yorito

en Honduras.

En el afio 2008 comunidades vulnerables de Centroameérica y el Caribe se vieron
afectadas ante el paso del huracan Fay, Gustav, Hanna e lke y durante el 2009 por
el terremoto ocurrido en Costa Rica, las inundaciones en Panama y El Salvador. En
el afio 2010 el panorama de dafos y afectaciones fue el mismo producto de la
actividad volcanica en Guatemala, y por el paso de tormentas tropicales, huracanes

e inundaciones que afectaron cuantiosas poblaciones en Nicaragua, Honduras,
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Guatemala, Belice y El Salvador y en el afio 2011 destaca la depresion tropical 12-
E. Son estos eventos los que han movilizado a Centroamérica grandes cantidades
de recursos para la atencion, rehabilitacion y reconstruccion de sus territorios.
Segun informes de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), los desastres significaron pérdidas por casi US$2 mil millones para la
region en el afio 2011y US$ 1624 millones en el 2010. Un total de 123 personas
murieron en el 2011 por estas causas, mientras que el afio 2010 la cifra fue de 194
fallecidos. Segun estudios recientes de la CEPAL, se espera que para las proximas
décadas América Central tenga pérdidas de hasta 8% del Producto Interno Bruto

(PIB) fruto de los efectos del cambio climético.

1.7 MARCO GEOGRAFICO Y ANTECEDENTES
1.7.1 Distrito de Chepo

La historia documentada de Chepo se remonta a 1514, cuando fue descubierto por

el espafiol Tello de Guzman. Aunque no se tiene seguridad de la fecha exacta de la

fundacién del pueblo, se propone como fecha definitiva el mes de julio de 1569. En
sus inicios fue un pueblo de indigenas establecido para concentrar a los
sobrevivientes de la conquista en un area en que pudieran ser educados en la
religion catélica y reducidos al dominio espariol

(http://es.getamap.net/mapas/panama/panama/_chepo_distrito/)!

Posteriormente, la region circundante fue escenario de las batallas entre espafioles

y negros cimarrones como Bayano, que se establecieron en el area en busca de


https://www.ecured.cu/1514
https://www.ecured.cu/index.php?title=Tello_de_Guzm%C3%A1n&action=edit&redlink=1
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escapar de la esclavitud. También Chepo fue testigo, durante buena parte del
periodo espariol, de los ataques de piratas y asaltos de los indigenas Gunas, que
provocaron el traslado de la sede del pueblo a su sitio actual en busca de mayor

seguridad.

Desde su fundacion, se formd la mezcla entre espafioles, negros e indios. Hoy en
dia esta formado por diferentes emigrantes interioranos, entre ellos, santefios,
herreranos, veraguienses, chiricanos, coclesanos y otros nacionales que han hecho
de este distrito su casa o su tierra. El nombre de Chepo proviene de una lengua

indigena chepiu, que significa "indio blanco".

1.7.2 Ubicacion

El pueblo esta ubicado sobre una serie de elevaciones, lo que hace que muchas de
sus calles tengan pendientes de cierta importancia. Las casas, en su mayoria, son
de madera y presentan elementos arquitectonicos diversos, tales como portales
elevados y cercados, ventanas de orientacién vertical y puertas con celosias
sencillas y espaciadas. Algo muy interesante es que, en sus inicios, el pueblo estuvo
orientado hacia los rios Mamoni y Bayano, vias mediante las cuales se comunicaba
Chepo con el resto del pais. Por esto, la Iglesia del pueblo est4 de espaldas a la
entrada actual del pueblo, por lo que, al acercarse por carreta a Chepo, lo primero

gue se observa es el cementerio, algo poco comun en los pueblos panamefios.
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1.7.3 Division politico-administrativa

El distrito de Chepo, ubicado en la zona este de la provincia de Panama, esta
integrado por los corregimientos de Chepo, Caiita, Chepillo, ElI Llano, Las
Margaritas, Santa Cruz de Chinina, Torti y Madugandi; este dltimo es un
corregimiento comarcal indigena. Ver Mapa 2

MAPA 2
DISTRITO DE CHEPO

Distritosde |a QI
provincia de Balboe
Panama G

Fuente: Instituto Tommy Guardia. Panama, 2018.

1.8 DISENO METODOLOGICO

No hay que olvidar que la investigacion es un proceso formal que utiliza diversos
métodos para lograr su objetivo, el cual es ir en busca de la verdad o el conocimiento
de acuerdo con los métodos que se emplean, estos estudios pueden ser:
cuantitativos, cualitativo o formulativos, descriptivos, explicativos, longitudinales y
transversales entre otros y generalmente coinciden varios en el desarrollo del

trabajo investigativo.

Es asi como de acuerdo con los métodos empleados, esta investigacion se enmarca

dentro de los tipos cualitativos, explicativo, descriptivo, pero fundamentalmente
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descriptivo documental. En esta parte se exponen brevemente conceptos
emitidos por autores sobre estos tipos de investigacion y los rasgos del estudio que

lo ubican en cada uno de ellos.

Los autores Blasco y Pérez (2007:25), sefalan que la investigacion
cualitativa estudia la realidad en su contexto natural y como sucede, sacando e
interpretando fendmenos de acuerdo con las personas implicadas. Se estudia a las
personas en el contexto de su pasado y las situaciones actuales en que se

encuentran.

También indica Briones (1995) p. 63) acerca de los estudios cualitativos que: "Las
investigaciones provienen de entrevistas con preguntas abiertas, entrevistas en
profundidad, observaciones no estructuradas, observacién participante,
documentos, otros. Su situacion final puede ser explicar las situaciones estudiadas

o bien la de interpretarlas".

Para la realizacion del presente estudio se entrevistd a un estrato con preguntas
orales y con profundidad, ademas se efectu6 un analisis e interpretacién de
documentos oficiales, con el fin de obtener una informacién mas objetiva, valida y

confiable.

Segun Austin (1998) Los estudios explicativos van mas alla de la descripcion de
conceptos o fendmenos o del establecimiento de relaciones entre conceptos; estan
dirigidos a responder a las causas de los eventos fisicos, naturales o sociales. como

su nombre lo indica, su interés se centra en explicar por qué ocurre un fenébmeno y
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en qué condiciones se da éste, o por qué dos 0 mas variables relacionadas.

El método descriptivo procura dar respuesta a tres interrogantes:
- ¢.Cudl es la situacién existente?
- ¢ Cual es la meta que se aspira alcanzar?

- ¢ Qué hay que hacer para alcanzar esas metas?

La investigacion descriptiva refiere e interpreta una situacion determinada
relacionada con circunstancias del medio fisico, natural, econémico y social
practicas que prevalecen, opiniones, puntos de vista o0 actitudes que se mantienen,

procesos en marcha, efectos que se sienten o tendencias que se desarrollan.

Este proceso rebasa la simple recoleccion, tabulacién y presentacion de datos.
Supone un elemento interpretativo del significado e importancia de los que se

describe. Se halla combinado con la comparacion o el contraste, por lo que

involucra mediciones, clasificacién, analisis y evaluacion.

1.8.1 El método documental

La investigacion documental es una técnica que consiste en la seleccion y
recopilacion de informacion mediante la lectura y critica de documentos y materiales

bibliograficos, bibliotecas, hemerotecas, centros de documentacion e informacion.

Ademas, se caracteriza por el uso predominante de registros graficos y sonoros

como fuentes de informacion (...), registros en forma manuscrita e impresa.
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Junto con la investigacion de campo y la investigacion experimental, la investigacion
documental es uno de los principales tipos de investigacidon y es el mas popular en

las ciencias sociales.

1.9 Impacto de Amenazas mas recurrentes en Panama

Entre el 1990-2003 se ha registrado un total de 605 amenazas de inundaciones, es
decir, un promedio de 51 en todo el pais. Durante el periodo citado, se han arrojado
cifras de afectaciones bastante altas, las cuales se trataran con mas detenimiento

en los proximos capitulos de esta investigacion.

En cuanto a la distribucién de los eventos, se verd inicialmente por provincias (Ver
mapa tematico No.1). La provincia de Panamé es la que mayormente presenta

eventos de inundacion, con un rango de entre 101 y 200 inundaciones registradas.

Las provincias de Chiriqui y Bocas del Toro se encuentran dentro del rango entre
51 y 100 inundaciones registradas. Se debe aclarar que no porque una provincia
tenga mayor cantidad de inundaciones, significa que sea la region con mas cantidad
de afectacion, es decir, con la mayor cantidad de heridos, afectados, damnificados,
viviendas perjudicadas, y otros. Es importante sefialar que la relacion entre estas
variables es casi siempre de igual proporcion, pero no siempre es asi.

Subsiguientemente, se vera algo peculiar que ocurre con la provincia de Darién.
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También se vera la distribucion de los eventos de inundacion por el segundo y tercer

nivel de division politica de Panama.

Los corregimientos son la division politico-administrativa mas pequeiia de la
Republica de Panam4a, con menor extension territorial que los distritos. Por eso,
llegar a un analisis hasta este nivel es de suma importancia, ya que se estan

focalizando aquellas regiones o zonas que se deben atender con mayor prioridad.

En este nivel se nota algo bastante interesante y es que los corregimientos con
mayor cantidad de eventos e inundaciones registradas se encuentran dentro de las
provincias que mostraron también mayor cantidad de eventos, ya que no siempre
se originan de esta forma. El corregimiento de Guabito, en la provincia de Bocas del
Toro, zona limitrofe con la Republica de Costa Rica, y el corregimiento de Juan
Diaz, en el distrito de Panama, provincia de Panama4, son los que se encuentran en

el rango de entre 21 y 50 eventos de inundacion registrados en los afios 1990-2003.

El distrito de Chepo es una zona propensa a diversas amenazas debido a que se
encuentra rodeado por diversos rios de gran caudal, el Mamoni y Bayano, los cuales
todos los afios en la temporada lluviosa en Panama afectan las poblaciones de

diversas comunidades.
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1.9.1 Creacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil

Panama cuenta desde febrero de 2005 con la Ley 11, la cual sefala que
corresponde al Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC) el
establecimiento y ejecucion de todas las politicas y planes de accion dirigidos a
prevenir los riesgos materiales y psicosociales de los desastres naturales y

antropogeénicos.

De esa manera, le concierne recopilar y mantener un sistema de informacion,
promover un plan nacional de gestion de riesgos, formular y poner en marcha
estrategias y planes de reduccion de vulnerabilidades y de gestion de riesgo,
confeccionar planes y acciones orientados a fortalecer y mejorar la capacidad de
respuesta y la atencion humanitaria, promover o proponer al Organo Ejecutivo el
disefio de planes y la adopciébn de normas reglamentarias sobre seguridad y

proteccion civil en todo el territorio nacional, entre otras funciones.

Cuenta con un plan estratégico de Gobierno para el periodo 2015-2019, en el cual
se detallan las areas de gestion de desastres y cambio climatico como parte de los

ejes de desarrollo del organismo.

Entre los escenarios de riesgos en Panama, lo peor seria que se produzca un
desastre natural extremo de forma repentina en la época de lluvia y provoque una
afectacion en esta zona que es altamente vulnerable. También existen otros
escenarios de riesgo, como el que las poblaciones necesitan estar mas

sensibilizadas y educadas en cuanto a qué hacer en caso de una emergencia y/o
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desastres. lgualmente, es necesario preparar a las instituciones correspondientes
para que puedan activar sus mecanismos de actuacion, antes, durante y después

de un desastre.

Para evitar esta situacion, el Gobierno debe planificar y asignar los recursos
necesarios para que sus sistemas de gestion de riesgos puedan ser activados, e

iniciar el proceso de preparacion para el impacto de una posible inundacion.

Tomando en cuenta que esta zona se ve afectada recurrentemente®, seria
necesario el establecimiento de programas que permitan reducir la vulnerabilidad,
preparar a la poblacion y establecer mecanismos de coordinacion para implementar
acciones de reduccioén, preparacion y respuesta ante cualquier posible desastre de
origen natural con un marco de cooperacion que permita identificar los avances que
se han tenido en esta zona, especificamente, ademas de identificar las

oportunidades de cooperacién internacional.

Basado en lo antes expuesto, se busca identificar los aspectos que se relacionan
con esta investigacion para conocer los avances que se tienen en la implementacion

de los marcos internacionales para la reduccion de riesgo de desastres.

Los resultados de la evaluacion de la gestion de riesgos de Panama sefialan lo

siguiente:

- 8. Plan Nacional de Gestion de Riesgos 2011-2015
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La gestion de riesgo de desastre no ha estado incluida como un objetivo o meta
estratégica explicita en los planes de Gobiernos recientes, que constituyen la vision
de planificacion del pais y a los cuales estan vinculados los planes de inversion
quinquenal. En el Plan de Gobierno 2010-2014 se incluian entre las actividades
prioritarias medidas de adaptacion al cambio climatico y formacién de capacidades,

pero no se mencionaba la gestion del riesgo de desastres.

Cabe destacar que en la administracion 2014-2019 se formul6 por primera vez para
Panama un Plan de Desarrollo Economico 2015-2025, en el que se encuentran
algunas menciones relacionadas especificamente a la gestion de riesgo, pero de
una manera tangencial y vinculadas con el tema ambiental y de cambio climatico, lo
que, sin embargo, brinda la oportunidad de incluir la GRD (¢,qué es?) en una vision

de planificacion de mediano plazo para Panama.

Si bien existe este marco legal y normativo representado por la Ley No.7, su marco
reglamentario y la Plan Nacional de Gestién Integral de Riesgo de Desastre
(PNGIRD) no son suficientes para ampliar y hacer vinculante las responsabilidades
sectoriales para la GRD ni promover las atribuciones a las distintas unidades de
gestion territorial en la GRD. Los elementos mas innovadores y participativos los
brinda la PNGIRD, pero en virtud de una norma ejecutiva que no tiene la jerarquia
normativa vinculante para promover estas reformas sectoriales y territoriales de

fondo.
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Diversos servidores publicos de distintas instituciones entrevistados manifestaron
que, si bien la politica nacional ha promovido la identificacién y sensibilizacion sobre
roles y responsabilidades para la GRD, todavia no cuentan con las capacidades, ni
los recursos financieros para el desarrollo e implementacién de los mandatos

recibidos.

Este diagnodstico se centra en el campo amplio de la reduccion del riesgo de
desastres, visto desde el angulo de la gestién del desarrollo. Incluye aspectos
relacionados con el riesgo prospectivo, riesgo correctivo y los preparativos de la
respuesta a situaciones de desastres, asi como aquellos relacionados con la

recuperacion post-desastres.

Teniendo en cuenta el alcance tematico del diagnéstico, se toman como estructura
basica para guiar el andlisis las cinco prioridades que delinea el Marco de Sendai
2015-2030, que constituyen la referencia mundial adoptada para guiar los esfuerzos

de reduccion del riesgo de desastres por parte de los paises.

Desde el 2007 los Estados realizan un informe bianual sobre los progresos en la
implementacion del Marco de Accion de Hyogo (MAH) para lo cual utilizan un
formato y metodologia estandar que se conoce bajo el nombre de HFA-Monitor, y
que incluye una serie de indicadores de progreso que permiten evaluar los avances

para cada prioridad de accion.

El marco normativo e institucional de Panama no contempla la existencia o creacion
de una institucionalidad técnica, con dedicacion exclusiva, que asuma el rol de

generar informacion sobre las amenazas, vulnerabilidades y las evaluaciones de
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riesgos en el pais o bien de definir los lineamientos metodoldgicos para apoyar el

proceso de identificacién de riesgos en todos los niveles territoriales.

Los roles y competencias para la generacion de andlisis de amenazas y de
vulnerabilidades para diferentes amenazas a las que esta expuesto el pais estan
dispersas y fragmentadas en una serie de instituciones, las cuales no tienen un
mandato sectorial institucional especifico para contribuir al proceso de identificacion
del riesgo en el pais. Sin embargo, el Sistema Nacional de Proteccion Civil y otras
instituciones realizan actividades con las comunidades que promueven acciones
para fortalecer la resiliencia de estas, empero, casi todas las secretarias y
ministerios de Panam& realizan acciones comunitarias de acuerdo con su

competencia.

Los resultados de la reciente aplicacion del indice de Gobernabilidad y Politicas
Publicas para la Gestiéon del Riesgo de Desastres (IGOPP) demuestran que tanto la
Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo, la Plataforma Nacional de GRD y
las decisiones que se toman en el ambito del Ministerio de Economia y Finanzas
son evidencias de un proceso de consolidacion de esta vision. Si bien este proceso
marca una tendencia positiva, se debe tener en cuenta que la normatividad mas
moderna (como la PNGIRD), se encuentra aun a nivel de normativas del Poder
Ejecutivo, lo cual no garantiza el rango de ley de caracter vinculante necesario para
asegurar una ampliacion en el ambito de las atribuciones sectoriales y territoriales

para la gestion del riesgo de desastres en el pais.



37

1.10 RETOS CLAVES, PLANES Y POLITICAS

Entre los procesos de reforma de politicas publicas que se han impulsado en
Panama a partir de la Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgos (PNGIDR)
se puede destacar la ampliacion de los roles y responsabilidades de la Direccion de
Inversiones, Concesiones y Riesgo del Estado (DICRE), a partir del Decreto
Ejecutivo 479 del 2011, y su consolidacion como el interlocutor para la GRD dentro

del Ministerio de Economia y Finanzas.

De esta Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgos (PNGIDR), se identifican
algunos avances en el marco normativo referente a vivienda y ordenamiento
territorial, a través de la Resolucién Ministerial de Complementariedad aprobada en
2012, que asemeja roles y responsabilidades complementarios y distintivos para la
GRD entre el Viceministerio de Vivienda y el Viceministerio de Ordenamiento
Territorial. La PNGIRD también sirvid de sustento para la introduccion de criterios
de GRD en la actualizacién de los marcos politicos para la Gestion Integrada de

Cuencas Hidrograficas.

En el sector educacién, se destaca la promulgacion de la Ley 10, que mandata la
Ley 38, del 4 de febrero de 2015, que establece la ensefianza obligatoria de la
educacién ambiental y la gestion integral del riesgo, y asigna funciones especificas
a la Direccion Ambiental del Ministerio de Educacion, a las universidades y a los
medios de comunicacién, es decir, la multiplicidad de actores y la necesidad de

actualizar los marcos estratégicos y regulatorios en Panama.
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Entre las funciones se resaltan:
1. Desarrollar acciones comunes que contribuyan a mejorar o consolidar las

condiciones nacionales.

2. Desarrollar acciones de politica regional complementarias a la PCGIR
sobre la base de decisiones internacionales o regionales adoptadas después de

2010.

3. Consolidar los instrumentos de la PCGIR, a saber: el FOCEGIR regional y
la asignacion de recursos financieros para la gestién de riesgos y no solo para la
respuesta, mecanismo de seguimiento y evaluacién. Como instrumento de la
PCGIR, la ejecucion del Plan es responsabilidad del Sistema de Integracion en su
conjunto, liderado politicamente por la Reunion de Jefes de Estado y de Gobierno,
coordinado por la Secretaria General del SICA y la Secretaria Ejecutiva de

CEPREDENAC.

1.11 SITUACION ACTUAL DE LAS COMUNIDADES Y EL MEDIO AMBIENTE

En el marco de esta investigacion, se puede colegir que las comunidades de
Panama Este y su afectacion recurrente por las inundaciones representan retos
integrales desde una perspectiva de vulnerabilidad social, econémica y climatica, ya
que, al afectar los capitales de las familias, los desastres aumentan su situacion de
vulnerabilidad. Se requerira de acciones integrales para hacer frente a los aspectos

de salud publica y vivienda, incluidas las medidas de gestion de vectores.
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Igualmente, deberan tomarse medidas para planificar y abordar los desafios
ambientales que se plantean a mas largo plazo para aumentar la preparacion y
educacion de las comunidades, asi como la generaciébn de oportunidades

econdmicas.
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1.12 GLOSARIO DE TERMINOS BASICOS

Las definiciones y principios fundamentales servirdn de guia en la comprension
de la tematica que se aborda en esta investigacion, que se inicia con algunos

términos que apoyaran en su mejor comprension.

a. ALERTA (TEMPRANA): Situacion que se declara, a través de instituciones,

organizaciones e individuos responsables y previamente identificados, que permite
la provision de informacion adecuada, precisa y efectiva, previa a la manifestacion
de un fendmeno peligroso, con el fin de que los organismos operativos de
emergencia activen procedimientos de accion establecidos y la poblacion tome
precauciones especificas. Ademas de informar a la poblacién acerca del peligro, los
estados de alerta se declaran con el propdsito de que la poblacion y las instituciones

adopten una accién especifica ante la situacién que se presen. Adelle Thomas, 2018.

b. AMENAZA:

Peligro latente que representa la probable manifestacion de un fenémeno fisico de
origen natural, socio-natural o antropogénico, que se anticipa puede producir
efectos adversos en las personas, la produccién, la infraestructura, y los bienes y
servicios. Es un factor de riesgo fisico externo a un elemento o grupo de elementos
sociales expuestos, que se expresa como la probabilidad de que un fendmeno se
presente con una cierta intensidad, en un sitio especifico y dentro de un periodo de

tiempo definido. (Lavell, 2001).
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c. AMENAZA ANTROPOGENICA O ANTROPICA:

Peligro latente generado por la actividad humana en la produccion, distribucion,
transporte, consumo de bienes y servicios y la construccion y uso de infraestructura
y edificios. Comprenden una gama amplia de peligros como lo son las distintas
formas de contaminacion de aguas, aire y suelos, los incendios, las explosiones, los
derrames de sustancias toxicas, los accidentes en los sistemas de transporte, la
ruptura de presas de retencion de agua etc. Instituto de Investigaciones Marinas y

Costeras. 2006.

d. AMENAZAS MULTIPLES: seleccién de amenazas importantes que afronta
la region, subregion o pais, y que, en los contextos particulares, pueden producirse
simultaneamente, en cascada o de forma acumulativa a lo largo del tiempo, los

efectos pueden ser relacionados entre si.

e. ANALISIS DE RIESGO: En su forma mas simple, es el postulado de que el
riesgo resulta de relacionar la amenaza y la vulnerabilidad de los elementos
expuestos, con el fin de determinar los posibles efectos y consecuencias sociales,
econdémicas y ambientales asociadas a uno o varios fendmenos peligrosos en un

territorio y con referencia a grupos o unidades sociales y econémicas particulares.

Caballeros, R. y R. Zapata (1999)
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f. DESASTRE: Una seria interrupcion en el funcionamiento de una comunidad o
sociedad que ocasiona gran cantidad de muertes al igual que pérdidas e impactos
materiales, econémicos y ambientales que exceden la capacidad de la comunidad
o la sociedad afectada para hacer frente a la situacion mediante el uso de sus

propios recursos. Blaikie, Piers et al. (1996)

g. ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO: Segin el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC por sus siglas en inglés), la adaptacion al cambio
climatico se define como el ajuste de los sistemas humanos o naturales frente a entornos
nuevos o cambiantes. La adaptacion al cambio climético se refiere a los ajustes en el

entorno. M A Fernandez (Ed.), La RED, USAID.

h. CAMBIO CLIMATICO: El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climatico define el cambio climéatico como un cambio en el estado del clima
gue se puede identificar (por ejemplo, mediante el uso de pruebas estadisticas) a
raiz de un cambio en el valor medio y/o en la variabilidad de sus propiedades, y que
persiste durante un periodo prolongado, generalmente decenios o periodos mas
largos. El cambio climatico puede obedecer a procesos naturales internos o a
cambios en los forzantes climaticos externos, o bien, a cambios antropogénicos
persistentes en la composicion de la atmdsfera o en el uso del suelo. Wilches

Chaux, G. (2009).
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i. CONCIENCIACION/SENSIBILIZACION PUBLICA: Es el grado de
conocimiento comun sobre el riesgo de desastres, los factores que conducen a
estos y las acciones que pueden tomarse individual y colectivamente para reducir

la exposicion y la vulnerabilidad frente a las amenazas. Albala Bertrand, J. (1993

j. CONTINUO (O PROCESO) DE RIESGO: Expresion de la naturaleza
dindmica y cambiante del riesgo a lo largo del tiempo, en circunscripciones
territoriales y sociales determinadas. Admite distintas fases o estadios del riesgo,
incluyendo: el riesgo producto de los procesos normales de cambio, desarrollo y
evolucion de la sociedad; del impacto de las crisis econdmicas y estructurales, y de
los cambios rapidos en las condiciones territoriales y tecnolégicas de la produccion;
y, el riesgo resultado de la transformacion rapida de los escenarios de riesgo
existentes, a raiz del impacto de un fendmeno fisico externo el cual se expresa en
condiciones de agudizada inseguridad alimenticia, de albergue, de salud y nutricion,
de seguridad publica y privada, de acceso a agua potable, etc. Espejo Marin, C. Calvo
Garcia-Tornel, (2002)

k. EL CAMBIO CLIMATICO GLOBAL: segun la Convencion “Marco de Cambio
Climatico”, es un cambio atribuido directa o indirectamente a las actividades
humanas que alteran la composicion global atmosférica, agregada a la variabilidad
climatica natural observada en periodos comparables de tiempo. El fenbmeno se
manifiesta en eventos extremos del clima, tales como: inundaciones y sequias,

alteraciones en los ecosistemas globales. Lopez Bermudez, F. (2008)
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|. DEGRADACION (DETERIORO) AMBIENTAL: Procesos inducidos por
acciones y actividades humanas que dafan la base de recursos naturales o que
afectan de manera adversa procesos naturales y ecosistemas, reduciendo su
calidad y productividad. Los efectos potenciales son variados e incluyen la
transformacion de recursos en amenazas de tipo socio-natural. La degradacion
ambiental puede ser la causa de una pérdida de resiliencia de los ecosistemas y del
ambiente, lo cual los hace mas propensos a sufrir impactos y transformaciones con

la ocurrencia de un fenémeno fisico peligroso. Ayala-Carcedo F.J. (Coord.) (2009)

m. LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES: Es el concepto y la
practica de reducirlos a través de esfuerzos sistematicos para analizar y disminuir
los factores que los causan. Entre los ejemplos de tareas para reducir el riesgo de
desastres, se pueden mencionar, entre otros, minimizar el grado de exposicion a las
amenazas, la disminucion de la vulnerabilidad, tanto de las personas como de sus
propiedades, una gestion sensata de los suelos y del medio ambiente y una mejor
preparacion y sistemas de alerta temprana para enfrentar eventos adversos. Ferre

Bueno, E. (2007).
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2.1 MARCOS NORMATIVOS Y REGULATORIOS DE LA GESTION DE RIESGO

En esta parte de la investigacion se ofrece un resumen de la visién general del marco
normativo y la legislacion actual nacional y regional para abordar la reduccion de los

riesgos a los peligros naturales y el manejo de emergencias en las Américas.

Igualmente, se analizan las fortalezas y debilidades de estos marcos y su estructura vis
a vis, el incremento de la intensidad y frecuencia de los desastres en la region con el fin
de proponer algunas ideas y los pasos a seguir que permitan fortalecer la capacidad de

la region para prepararse y responder ante los desafios emergentes en esta area.

También, se considera casos de estudios sobre los principios y hormas en situaciones
especificas de emergencias en paises de la regién, asi como los temas abordados en la
iniciativa sobre leyes, normas y principios relativos a la respuesta internacional en casos
de desastre (IDRL por sus siglas en inglés), de la Federacién Internacional de la Cruz

Roja.

Ameérica es una regién con una gran de riqueza dotada aproximadamente del 30% de los
recursos hidricos y de las zonas mas importantes de biodiversidad del mundo, entre otros
patrimonios naturales y culturales, pero también es un territorio significativamente

vulnerable a los desastres naturales.

Desde 1996 al 2005, unos 1,262 de los 6,417 desastres globales ocurrieron en la region,
en la que ningun pais tiene una legislacion especifica que aborde, de manera exhaustiva,

el tema de los desastres naturales.
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Sin embargo, a nivel global los paises han tratado el tema en el marco del derecho
humanitario desde el siglo XVIII y han concentrado su atencion en los desastres
antropogénicos, como la guerra. No se tomaron pasos practicos relacionados con la
legislacion de gestion de emergencias y desastres naturales hasta mediados del siglo
XIX, pero en 1700 muchos doctrinarios progresistas del derecho, como Batel y Wolf,
(2008) escribieron sobre principios del derecho internacional como la solidaridad entre

Estados desde el contexto de los desastres naturales.

Este precedente es importante por los tratados multilaterales negociados hasta la fecha
en el area, incluida la Convencion de Kyoto sobre los Procedimientos Aduaneros, la
Convencidn sobre Asistencia de Defensa Civil para mejorar operaciones de respuesta a
los desastres, la Convencion de Ayuda Alimenticia y el Convenio Tampere. Conferencia
Intergubernamental sobre Telecomunicaciones de Emergencia (ICET-98) Finlandia

1998.

En 2005, los paises aprobaron a nivel multilateral el Marco de Accion de Hyogo ONU
(2011 para implementar la Estrategia de Yokohama, que esta vinculada con docenas de
acuerdos relacionados con los desastres naturales, aunque a nivel regional en las
Ameéricas solamente hay un instrumento vinculante en vigor ratificado por tres paises, a
pesar de que la Convencion Interamericana para Facilitar la Asistencia en Casos de

Desastre de 1991, negociada en el ambito de la Organizacion de los Estados Americanos
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(OEA), ofrece un marco béasico para abordar los aspectos claves de la asistencia ante

los desastres.

Paralelamente al incremento en el nUmero de desastres naturales en la region, los paises
han establecido a nivel sub-regional instituciones para apoyar esfuerzos en los aspectos
de la gestién y mitigacién de los desastres, tales como el Comité Andino para la
Prevencion y Atencion de Desastres (CAPDRADE), el Centro de Coordinacion para la
Prevencion de los Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC) y la Agencia
del Caribe de Respuestas ante la Emergencia de Desastres (ACDERA), por sus siglas

en inglés).

Sin embargo, en Panamé las disposiciones legales en la mayoria de los casos son
escasas Yy dispersas, y algunas de estas no han sido elaboradas para ser aplicables en
la funcién que cumplen. La mayoria de las disposiciones legales o resoluciones que
abordan la gestion de desastres han surgido como una respuesta improvisada o0 en

atencién a una situacién de emergencia que se presente.

De acuerdo con la Federacion Internacional de la Cruz Roja, (2005) durante el periodo
de huracanes del 2005 en las Américas, las pérdidas en dafios fueron de
aproximadamente 80 mil millones de dolares. Aproximadamente 100,000 viviendas
fueron destrozadas, asi como recursos naturales que son la base de la actividad
econdmica y desarrollo de algunos paises de la region, particularmente de los Pequeiios

Estados Insulares en Desarrollo (SIDS, por sus siglas en inglés).
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Esta clase de desafios en &reas claves de las economias nacionales, junto con los
aspectos sociales y ambientales que impactan el desarrollo, urge la necesidad de un
enfoque exhaustivo para abordar los temas legales relacionados con la gestidén y

mitigacion de los desastres.

La iniciativa IDRL busca analizar como los marcos legales internacional, regional y
nacional pueden enfrentar los desafios en las operaciones internacionales de socorro de
desastres de mejor manera, a través de un analisis de los vacios y la identificacion de

elementos comunes en los marcos legales existentes.

a) Declaracion de estado de emergencia y poderes de emergencia
Muchos de los paises de la region cuentan con disposiciones constitucionales
relacionadas con la declaracion de un estado de emergencia, las cuales han sido
otorgadas, tradicionalmente, al Ejecutivo. Menos paises tienen legislacion
suplementaria relacionada con el tema. Sin embargo, la constante es que no
siempre esta claro qué elementos deben estar presentes para llenar los requisitos
de derecho para el estado de emergencia ni si los desastres naturales cumplen

con estos elementos como lo hacen las guerras civiles o los conflictos armados.

Las disposiciones relativas al estado de emergencia han sido temas muy delicados en la
region, porque siempre surgen preguntas relacionadas con la rendicion de cuentas,
dadas las restricciones que los poderes de emergencia ponen sobre las libertades civiles

y la democracia. Por otro lado, es publicamente reconocido que la habilidad que los
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gobiernos tienen para tomar decisiones expeditas y asignar recursos bajo circunstancias

catastroficas son aspectos cruciales en la gestion de desastres.

2.2. ANALISIS DEL CONTEXTO DE CENTROAMERICA

(CEPREDENAC - Secretaria para Prevencion de Desastres para Centroamérica)

Existe la preocupacion por las organizaciones regionales en cuanto a la vulnerabilidad
regional, el incremento de las condiciones de riesgo a desastres en zonas urbanas y
rurales de la region centroamericana, evidenciados en los impactos sufridos tanto por la
ocurrencia de fenomenos de mediana a gran magnitud: Sismos de Guatemala-2012 y El
Salvador-2012, el huracan Félix (Nicaragua, 2007) y la depresion tropical 12-E (DT-12E,

2011) — como a fenbmenos de caracter estacional anual.

Este nivel de riesgo esta intimamente relacionado con las condiciones de inequidad de
los procesos de desarrollo, que han afectado principalmente a familias y comunidades

con alta vulnerabilidad social, politica, institucional, econémica y ambiental.

En respuesta a esta situacion, los paises de la region han dado importantes avances
impulsados por el Centro de Coordinacién para la Prevencion de Desastres en América
Central (CEPREDENAC): la formulacién de la Politica Centroamericana de Gestion
Integral de Riesgos (PCGIR, 2010), los correspondientes planes nacionales y la
implementacion de diversos programas de gestion de riesgos de desastres de caracter
regional, nacional y local. Empero, a pesar de estos avances, se reconoce que existen
todavia temas pendientes que abordar, entre ellos, la gestibn de procesos de

recuperacion.
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En ese sentido, la Cumbre de Presidentes Centroamericanos de 2011, adopté como
prioridad la necesidad de fortalecer las capacidades institucionales y organizativas en la
tematica de recuperacion post-desastre. Es asi que CEPREDENAC, con el apoyo técnico
de la Oficina de Naciones Unidas para la Reduccion de Riesgos de Desastres (UNISDR)
y otras agencias no gubernamentales, vienen desarrollando acciones en Panama que
permitan reducir la vulnerabilidad en las comunidades.

Otro hito importante en la institucionalidad para la GRD en Panamé se da en el 2002,
cuando se crea la Comision Nacional del Centro de Coordinacion para la Prevencion de
Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC), a través del Decreto Ejecutivo
No0.402, del 12 de noviembre de ese afio, conformada por 13 representantes del Estado

panamefio.

Si bien la Comisién Nacional de CEPREDENAC se generdé como la contraparte de
coordinacion nacional para las actividades de la organizacién y, de hecho, estuvo
practicamente inactiva durante afios, su creacion por decreto fue clave para relanzarla
en diciembre de 2005 como la Plataforma Nacional de Reduccién de Riesgo de
Desastres, en respuesta a los lineamientos del Marco de Accion de Hyogo adoptado ese
aflo mundialmente. Bajo el nuevo rol de Plataforma Nacional, la Comision Nacional se
activé en cuanto a su funcionalidad y asumio el liderazgo de procesos muy importantes

como la formulacién de la Politica Nacional y del Plan Nacional de Gestion de Riesgos.
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En el afio 2010 se reorganiza el Sistema Nacional de Proteccion Civil, con la referencia
e inspiracion de los contenidos de la Politica Centroamericana para la Gestion Integral
del Riesgo de Desastres (PCGIR) adoptada por los jefes de Gobierno, articulo 19,
numeral 3 de la Ley No.7, mediante la Resolucién No. 28 de la Asamblea Nacional.

(Gaceta Oficial No. 25236. Lunes 14 de febrero de 2005).

2.3. PANAMA Y LA POLITICA CENTROAMERICANA PARA LA GESTION DE
RIESGOS Y DESASTRES

En agosto del 2010, Panama se aboco al proceso de formular una Politica Nacional de
Gestion Integral del Riesgo de Desastres (PNGIRD), la cual fue aprobada mediante el

Decreto Ejecutivo No. 1101, del 30 de diciembre de 2010.

La PNGIRD se constituye en el punto de inflexidbn mas importante en el marco de politicas
para la gestion de riesgo de desastres en Panama. Con su aprobacion, el pais consolido
una visién mas integradora de la PNGIRD e introdujo los conceptos de gestion correctiva
y prospectiva del riesgo y un claro enfoque territorial, y, fundamentalmente, con la
identificacion de responsabilidades extendidas a todos los actores publicos a partir de la

definicion de cinco ejes articuladores con actores institucionales que los impulsan.

La PNGIRD ha sido clave en impulsar procesos de armonizacion de marcos politicos con
otros procesos relevantes para la gestion del riesgo, como la gestién integrada de
recursos hidricos, la adaptacion al cambio climatico y los procesos de ordenamiento

territorial.
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En ese sentido, la PNGIRD impulso, entre, otros procesos: i) la actualizacion de la
Politica de Gestion Integrada de Recursos Hidricos; ii) la propuesta de actualizacion de
la Politica Nacional de Cambio Climatico, iii) la inclusion de criterios de GRD en la
reglamentacion de la Ley de Cuencas y en los términos de referencia de la formulacion

de planes locales de ordenamiento territorial.

La PNGIRD también impulsa el rol de la Plataforma Nacional al identificarla como el
mecanismo multisectorial e interdisciplinario para la promocién, monitoreo y evaluacién
de la politica, y sienta las bases para la adopcion del Decreto Ejecutivo No.41 del 25 de
enero de 2013, que formaliza el funcionamiento de la Plataforma Nacional. De la misma
manera, los lineamientos politicos de la PNGIRD han informado los contenidos del Plan
Nacional de Gestién de Riesgo 2011-2015, y su reciente actualizacion para el periodo

2015-2021 (bajo revision por la actual administracion).

Es importante sefialar que la PNGIRD también ha sido el sustento normativo para la
actualizacion de los roles y responsabilidades de la Direccion de Inversiones,
Concesiones y Riesgo del Estado (DICRE), del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), que ha liderado procesos muy importantes en el ambito de la gestion financiera
del riesgo de desastres y que posicionan a Panama como uno de los paises con mayores

avances en aspectos de proteccion financiera ante desastres.
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Asimismo, se subraya que la formulacion y adopcion de la PNGIRD han posibilitado la
adquisicion por parte del Gobierno de Panama de instrumentos de crédito contingente
frente a desastres, como el CAT-DDO del Banco Mundial. La PNGIRD ha sido la hoja de
ruta para la identificacién de compromisos de politicas ligadas a un importante préstamo

programético del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

2.4 MARCO DE ACCION DE HYOGO Y EL NUEVO MARCO DE ACCION DE SENDAI

2015-2030

El Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030 se adoptd
en la tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas celebrada en Sendai (Japon)
el 18 de marzo de 2015, como resultado de una serie de consultas entre las partes
interesadas, que se iniciaron en marzo de 2012 y de las negociaciones
intergubernamentales que tuvieron lugar entre julio de 2014 y marzo de 2015, con el
apoyo de la Oficina de las Naciones Unidas para la Reduccién del Riesgo de Desastres,

a peticion de la Asamblea General de las Naciones Unidas.

En el marco de Sendai, instrumento sucesor del Marco de Accion de Hyogo para 2005-
2015, se dio el aumento de la resiliencia de las naciones y las comunidades ante los
desastres. El Marco de Accion de Hyogo se concibio para dar un mayor impulso a la
labor mundial en relacién con el Marco Internacional de Accion del Decenio Internacional
para la Reduccion de los Desastres Naturales de 1989 y la Estrategia de Yokohama para

un Mundo Mas Seguro, entre ellos, directrices para la prevencion de los desastres
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naturales, la preparacion para casos de desastre y la mitigacion de sus efectos, adoptada
en 1994, asi como su Plan de Accidn, y la Estrategia Internacional para la Reduccion de

los Desastres de 1999.

El Marco de Sendai se basa en elementos que garantizan la continuidad del trabajo
hecho por los Estados y otras partes interesadas en relacion con el Marco de Accién de
Hyogo, y presenta una serie de innovaciones solicitadas durante las consultas y las

negociaciones.

Muchos comentaristas han indicado que los cambios mas importantes son el marcado
énfasis puesto en la gestion del riesgo de desastres en lugar de en la gestién de
desastres, la definicion de siete objetivos mundiales, la reduccién del riesgo de desastres
como resultado esperado, un objetivo centrado en evitar que se produzcan nuevos
riesgos, la reduccion del riesgo existente y reforzar la resiliencia, asi como un conjunto
de principios rectores. Se incluyen la responsabilidad primordial de los Estados de
prevenir y reducir el riesgo de desastres, y la participacion de toda la sociedad y todaslas
instituciones del Estado. Ademas, el alcance de la reduccion del riesgo de desastres se
ha ampliado considerablemente para centrarse tanto en las amenazas naturales como
de origen humano, asi como en las amenazas y los riesgos ambientales, tecnologicos y

bioldgicos conexos. Se promueve plenamente la resiliencia sanitaria.

El Marco de Sendai también expresa la necesidad de comprender mejor el riesgo de
desastres en todas sus dimensiones relativas a la exposicion, la vulnerabilidad y

caracteristicas de las amenazas; el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de
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desastres, incluidas las plataformas nacionales, la rendicion de cuentas en la gestion del
riesgo de desastres, la necesidad de prepararse para “reconstruir mejor’, el
reconocimiento de las partes interesadas y sus funciones, la movilizacion de inversiones
gue tengan en cuenta los riesgos a fin de impedir la aparicion de nuevos riesgos.
También se incluyen la resiliencia de la infraestructura sanitaria, del patrimonio cultural y
de los lugares de trabajo, el fortalecimiento de la cooperacién internacional y las alianzas
de trabajo mundiales y la elaboracién de politicas de los donantes y programas que
tengan en cuenta los riesgos, incluidos los préstamos y el apoyo financiero brindados por

las instituciones financieras internacionales.

Asimismo, la Plataforma Mundial para la Reduccién del Riesgo de Desastres y las
Plataformas Regionales para la Reduccion del Riesgo de Desastres se reconocen
claramente como mecanismos que refuerzan la coherencia entre las agendas, el
seguimiento y las revisiones periddicas como apoyo a los organismos de gobernanza de
las Naciones Unidas. Asi lo sefialan las evaluaciones de gestion de riesgos y los informes

de vulnerabilidad realizados en Centro América.

El Marco de Accidén de Hyogo 2005-2015, como lineamientos politicos y programaticos
de la institucionalidad regional del Sistema de Integracion Centroamericana, SICA (en
particular CEPREDENAC), y mas recientemente los procesos de reformas de politicas
publicas promovidos por organismos financieros internacionales y regionales
(fundamentalmente Banco Mundial y BID), han influido y catalizado, en cierta medida, la
evolucion del marco normativo-institucional que ha marcado la dltima década en

Panama.
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Entre los hitos mas importantes, encontramos la reformulacion del SINAPROC a través
de la Ley No.7 2005 y su reglamentacion, la identificacion y activacion de un mecanismo
de participacién multisectorial como la plataforma nacional y su posterior consolidacion,
la adopcién de una Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres y la

formulacion del primer Plan Nacional de Gestion de Riesgo.

2.5 MARCO DE ACCION DE HYOGO

Con las ensefianzas extraidas, carencias detectadas y desafios futuros desde la
adopcion del Marco de Accién de Hyogo en 2005, y cdmo se documenta en los informes
nacionales y regionales sobre los progresos realizados en su aplicacion y en otros
informes mundiales, los paises y otros actores pertinentes han logrado avances en la
reduccion del riesgo de desastres local, nacional, regional y mundial, lo que ha
contribuido a la disminucién de la mortalidad en el caso de algunas amenazas. La
reduccion del riesgo de desastres es una inversion rentable en la prevencion de pérdidas

futuras.

Una gestion eficaz del riesgo de desastres contribuye al desarrollo sostenible. Los paises
han mejorado sus capacidades de gestion del riesgo de desastres, los mecanismos
internacionales para el asesoramiento estratégico, la coordinacion y la creaciéon de
alianzas para la reduccion del riesgo de desastres, como la Plataforma Mundial para la
Reduccion del Riesgo de Desastres y las plataformas regionales para la reduccion del

riesgo de desastres, asi como otros foros internacionales y regionales para la



58

cooperacidn pertinentes, han contribuido de manera fundamental a la elaboracién de

politicas y estrategias y al fomento del conocimiento y la ensefianza mutua.

En general, el Marco de Accién de Hyogo ha sido un instrumento importante para la
sensibilizacion del publico y las instituciones, con el propédsito de generar compromiso
politico y para centrar e impulsar medidas por parte de una amplia gama de actores a

todos los niveles.

2.6 MARCO DE ACCION DE SENDAI

Si bien se han logrado algunos avances en el aumento de la resiliencia y la reduccién de
las pérdidas y los dafios, la reduccion sustancial del riesgo de desastres exige
perseverancia y persistencia, con una atencién mas explicita en las personas y su salud
y medios de subsistencia, asi como un seguimiento regular.

Sobre la base del Marco de Accién de Hyogo, este tiene como objetivo lograr en los
préximos 15 afios el siguiente resultado: La reduccion sustancial del riesgo de desastres
y de las pérdidas ocasionadas por los desastres, tanto en vidas, medios de subsistencia
y salud como en bienes econdmicos, fisicos, sociales, culturales y ambientales de las
personas, las empresas, las comunidades y los paises. La consecucion de este resultado
requiere que los dirigentes politicos a todos los niveles y de todos los paises se
comprometan firmemente e impliguen en la aplicacién y el seguimiento del presente

Marco y en la creacion del entorno propicio necesario.

Para alcanzar el resultado previsto, debe perseguirse el objetivo siguiente: prevenir la

aparicion de nuevos riesgos de desastres y reducir los existentes implementando
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medidas integradas e inclusivas de indole econdmica, estructural, juridica, social,
sanitaria, cultural, educativa, ambiental, tecnoldgica, politica e institucional que
prevengan y reduzcan el grado de exposicion a las amenazas y la vulnerabilidad a los
desastres, aumenten la preparacion para la respuesta y la recuperacion y refuercen de

ese modo la resiliencia.

2.7 POLITICA CENTROAMERICANA PARA LA GESTION INTEGRAL DEL RIESGO

La génesis de la Politica Centroamericana de Gestion Integral de Riesgo de Desastres
—PCGIR- ha significado una serie de esfuerzos regionales, los cuales se inician en
octubre del afio 1999, con la aprobacién del Marco Estratégico para la Reduccion de la
Vulnerabilidad y los Desastres en Centroamérica, que implicé dar un salto cualitativo de

un enfoque reactivo a una vision de desarrollo sostenible.

El Foro Mitch+5, que se realizé en diciembre 2003, supuso la convergencia de personas
de diferentes sectores, gobierno, sociedad civil y organismos internacionales para
reflexionar sobre los avances obtenidos en materia de gestién del riesgo; al mismo
tiempo, permitié la confluencia de propuestas regionales para que las futuras acciones

de desarrollo contribuyeran a revertir el proceso de acumulacion del riesgo a desastres.

En el 2006 se elabora el Plan Regional de Reduccion de Desastres 2006-2015 -PRRD-
como un instrumento guia de la planificaciéon local municipal, territorial, nacional y

regional para reducir los desastres socio naturales, el cual facilita la creacion e
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identificacion de politicas propias, prioridades y acciones para reducir los riesgos de
desastres en el contexto del desarrollo sostenible y de esta manera ha permitido la
aplicacion de los objetivos estratégicos y operativos de dicho instrumento dentro de los
planes de las instituciones nacionales y regionales, asi como a otras instancias, actores
de la sociedad civil y de los programas de inversion publica y privada de los paises de la

region.

Atendiendo el mandato niamero 17 de la XXIV Cumbre de Presidentes en junio de 2009,
CEPREDENAC coordiné la realizacion del “Foro Regional Mitch+10”, a través de un
proceso de consulta, extendido y participativo con los diferentes sectores nacionales y
regionales que generaron los lineamientos para la Politica Centroamericana de Gestidn
Integral de Riesgo de Desastres —PCGIR-. En este marco se da vida a la PCGIR,
aprobada el 30 de junio de 2010, en la XXXV Reunién Ordinaria de Jefes de Estado y de

Gobierno de los paises del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA).

Su objetivo es dotar a la regiéon centroamericana de un marco general en materia de
gestion integral del riesgo a los desastres que facilite el vinculo entre las decisiones de
politica con sus correspondientes mecanismos e instrumentos de aplicacion, y entrelace
la gestion del riesgo con las gestiones econdmicas, de cohesion social y ambiental,
desde un enfoque integral. En este sentido, los paises del istmo actualmente realizan
esfuerzos importantes -en algunos casos- para la construccién y en otros para la

implementacion de su politica nacional en concordancia con la PCGIR.
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A nivel regional, Panam& como miembro activo del Sistema de Integracion
Centroamericana forma parte del organismo especializado del Centro de Coordinacion

para la Reduccion de Desastres Naturales en América Central, CEPREDENAC.

En ese contexto, en la XX Reunion Ordinaria de Presidentes Centroamericanos,
Republica Dominicana y Belice, de octubre de 1999, la Republica de Panama aprobo el
“‘Marco Estratégico para la Reduccion de las Vulnerabilidades y Desastres en
Centroamérica”, que marcé un hito en la generacién de lineamientos politicos e

institucionales para abordar la relacidon entre riesgo, desastre y desarrollo.

Esta politica responde a la necesidad de actualizar los compromisos regionales
orientados a reducir y prevenir el riesgo de desastres y con esto contribuir con una vision

de desarrollo integral y seguro en Centroamérica.

Tras una década en que se asumieron compromisos politicos y estratégicos al mas alto
nivel, es necesario integrar las lecciones aprendidas, adaptar estos compromisos y
acuerdos en consonancia con las politicas nacionales, regionales e internacionales
vinculantes. También se deben ofrecer a la regidon orientaciones para intensificar el
trabajo desarrollado, aprovechar ventajas comparativas y lecciones aprendidas,
identificar brechas y asimetrias y promover una vision renovada en donde los criterios de
sostenibilidad, equidad y participacion robustecen los instrumentos y procesos de

implementacion. Esta politica contiene lineamientos, compromisos, acciones generales
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y de mediano plazo, que seran concretadas a través de una estructura politica—

estrategia—plan.

Ademas, establece los alcances que permiten delimitarla y garantizar que se aborde
adecuadamente la gestion del riesgo como su tema y la integralidad como su
caracteristica. Los contenidos tienen ejes articuladores, en los que se determinan los
compromisos asumidos por las autoridades regionales. Se identifican también procesos
y medios mediante los cuales esta politica sera implementada; esto incluye aspectos

institucionales, financieros, de supervision, rendicién de cuentas y de participacion.

2.8 COOPERACION INTERNACIONAL PARA LA GESTION DE RIEGOS DE
DESASTRES

2.8.1 La agenda de desarrollo sostenible

En septiembre de 2015, los 193 Estados miembros de las Naciones Unidas adoptaron
oficialmente los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), como elemento esencial de
la Agenda Internacional de Desarrollo 2030. En el caso de Panama, mediante el Decreto
Ejecutivo niumero 393, del 14 de septiembre de 2015, los Objetivos de Desarrollo

Sostenible (ODS) fueron adoptados como “una pauta para los esfuerzos de desarrollo”.

Para apoyar y dar seguimiento a la ejecucion de los ODS, se establecio una Comisiéon
Interinstitucional y de la sociedad civil, con participacion de la concertacién, con el
objetivo de “presentar al Gabinete Social propuestas de politicas publicas, planes,

programas y recomendaciones de accion que ayuden a que los ODS sean una efectiva
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pauta para el desarrollo de Panama”, todo ello en el marco del dialogo entre las fuerzas

sociopoliticas a través de la Concertacion Nacional para el Desarrollo.

2.8.2 Objetivos de Concertacién

Los objetivos estratégicos acordados en la Concertacion para sustentar y alcanzar esa
vision del Panama que se quiere tener mantienen plenamente su validez: crecer mas y
mejor; mas equidad, menos pobreza; un solo pais, y una sociedad mas democratica y
mas ética. Sin embargo, vario la velocidad con la cual se pueden alcanzar esos y otros
objetivos estratégicos. Existen condiciones emergentes internas y externas que han

incidido tanto en metas como en objetivos.

Los objetivos estratégicos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo pueden
vincularse desde distintos ambitos a los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en
tanto ambos plantean una definicidn clara y certera sobre el qué, el para qué, el por qué,

el cuando, el donde, el con quién, el para quién y el con qué.

En ambos casos, los objetivos de la Concertacién Nacional y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible buscan la generacion de ciudadania, ademas de recrear en el corto plazo el
bienestar. Por lo tanto, se trata de dos agendas que abarcan y son comunes a una

variedad de metas e indicadores claves para el desarrollo humano sostenible.
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2.9 COOPERACION INTERNACIONAL PARA LA GESTION
INTERNACIONAL

La cooperacion internacional constituye una herramienta de politica exterior que permite
profundizar las relaciones internacionales del pais, a partir de los intercambios de
experiencias, las contribuciones técnicas, financieras y tecnolégicas que los demas
paises y los organismos internacionales (multilaterales, no gubernamentales y de la
sociedad civil) pueden realizar a los procesos de desarrollo social y/o econémico del pais,

asi como los apoyos que este puede brindarles a ellos.

Desde el punto de vista de la gestion del riesgo de desastres, la cooperacion
internacional se concibe como un instrumento fundamental para el fortalecimiento de las
capacidades de las entidades publicas, privadas y comunitarias que conforman el

Sistema Nacional de Proteccion Civil de Panama.

También se busca que la cooperacion internacional sirva de apoyo para responder a las
prioridades que, en materia de gestion del riesgo de desastres, se han establecido en los
instrumentos del Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019: “Un solo pais”, el Plan
Estratégico Vision de Estado 2030, el Plan Estratégico de Gestion Integral de Riesgo, la
Politica Nacional para la Gestion Integral del Riesgo. Todos estos documentos definen
las prioridades que en materia de gestion del riesgo de desastres ha establecido el

Gobierno nacional y sirven de marco nacional.

La cooperacion internacional tiene como objetivo establecer y fortalecer las alianzas e

intercambios con socios estratégicos, con el fin de aunar esfuerzos para el
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fortalecimiento del Sistema Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres en Panama y

en el exterior.

En este sentido, los esfuerzos del Grupo de Cooperacion Internacional se enfocan no
solo en la gestion de recursos técnicos, fisicos, financieros y humanos para el pais en
materia de gestién del riesgo de desastres, sino también en el fortalecimiento de la
cooperaciéon Sur-Sur y Cooperacion Triangular, en el marco de intercambios,

capacitaciones y apoyo especifico a otros paises de la region y del mundo.

Asi, pues, el objetivo central del Plan Estratégico de Cooperacion Internacional de
Gestion del Riesgo de Desastres 2015-2019 es fortalecer las capacidades de las
entidades publicas, privadas y comunitarias que integran el Sistema Nacional de Gestion
del Riesgo de Desastres para responder a las prioridades establecidas en los
instrumentos nacionales de planeacién de la cooperacion internacional y de la gestion
del riesgo de desastres.

Las estrategias nombradas y relacionadas con la resiliencia de las comunidades y la
reduccioén de riesgo de desastres estan plasmadas en las siguientes estrategias del Plan
Nacional 2015-2019, asi como en la Agenda Ambiental Panama 2014-2019, con el
objetivo de revisar e implementar las politicas y estrategias de uso del recurso hidrico y
de gestion del riesgo, para que, entre otros fines, integren diagnosticos de la calidad y
cantidad de agua disponible en las cuencas hidrograficas priorizadas, se reduzcan los

riesgos de desastres y se aplique el enfoque ecosistémico y de caudal ambiental.
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Inclusion: Las ciudades y los asentamientos humanos deben ser
inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles. Una ciudad con los
servicios publicos necesarios para una vida digna y decente es el
resultado inmediato y evidente de una sistemética planificacion urbana.
Por consiguiente, las ciudades y los asentamientos humanos inclusivos,
seguros, resilientes y sostenibles, mas que una aspiracion, son parte de
una politica publica que garantiza los derechos de los ciudadanos a una
vida digna. Para ello es necesario impulsar una politica integral de

planificacion y ordenamiento territorial.

Efecto: Panama avanza hacia la planificacion de ciudades vy

asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

Cobertura: Fortalecer y desarrollar la inclusion y resiliencia en ciudades
y asentamientos humanos aumentando la cobertura y calidad de la
provision de bienes y servicios publicos. Acciones relevantes (Nacional,

2015).

Enfasis: Reducir el nimero de muertes, personas desaparecidas y

afectados por desastres por cada 100 000 personas.
Supuesto: Desarrollar protocolos de proteccion civil efectivos.

Riesgo: Falta de informacion sobre los protocolos de proteccion civil.
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9) Estrategia. Cambio climatico y sus efectos.

El cambio climatico es un fendmeno que afecta al planeta, por lo cual requiere cumplir
con los compromisos internacionales vinculados con la proteccion del ambiente a través
del conocimiento de los impactos y el desarrollo de estrategias para la proteccion de los
ecosistemas y las areas protegidas, con la finalidad de disminuir la vulnerabilidad y

mejorar la capacidad adaptativa de las poblaciones y/o regiones.

h) Efectividad: Panamé aplica con efectividad medidas de adaptacion y las
estrategias para la reduccién de los efectos ambientales, sociales y econémicos del

cambio climético.

i) Objetivo: Reducir el impacto ambiental, econémico y social del cambio climatico

en la vida cotidiana de las poblaciones segun sus cuencas, regiones y ecosistemas.

j) Reduccién de riesgo: Establecer estrategias y protocolos de adaptacion y

reduccion del riesgo de desastre nacional y local.

k) Incorporacion: Hacer alianzas nacionales y con otros paises para reducir los

riesgos por desastre incorporando herramientas creadas para ciudades resilientes.

El Plan Estratégico se estructuré en atencion a las prioridades nacionales contenidas en
documentos estratégicos y de planeacion tanto de la politica publica relativa a la GRD,

como de la cooperacion internacional y de las principales necesidades identificadas con
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el concurso de los actores del Sistema Nacional de Proteccion Civil y los organismos que
conforman la plataforma nacional de gestién de riesgos y los que conforman la fuerza de

tarea conjunta, ademas de la agenda ambiental de Panama.

De igual manera, y teniendo en cuenta que la tematica del sector hace parte de la agenda
bilateral, regional y global, se tomaron en consideracion las orientaciones y directrices
gue se han establecido internacionalmente para abordar la GRD, a las cuales Panama
se ha adherido y, por tanto, ha vinculado en su formulacion e implementacién de la
politica y en la planeacion de sus intervenciones y el Sistema Nacional de Proteccion

Civil se adhiere al plan de cooperacion de Panama.



CAPITULO Il

MARCO DE ACCION PANAMA EN LA GESTION DE RIESGO
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3.1 PAPEL DE SINAPROC EN PANAMA

Panama es un pais expuesto a un rango amplio de peligros naturales y antrépicos, cuya
ocurrencia produce impactos socioeconémicos importantes. Un 15% del territorio esta expuesto
a desastres naturales y el 12% de la poblacién es vulnerable a dos o0 mas amenazas. Existen
dificultades o limitaciones institucionales para la implementacion efectiva de la Politica Nacional
y el Plan Nacional de Gestion Integral de Riesgo, indica el Plan Nacional de Gestion de Riesgos,

2011-2015).

Los escenarios previstos de cambio climatico pueden intensificar los riesgos en el pais y
aumentar la vulnerabilidad econdmica de sectores importantes como la agricultura y el Canal
de Panama. Se estima que el costo anual por eventos recurrentes oscila entre B/.125 y B/.150
millones/afio (0.36% a 0.42% del PIB), lo que puede tener efectos significativos sobre el

crecimiento de largo plazo.

La identificacion de riesgos es insuficiente, no existe una plataforma ni protocolos bien
establecidos para el intercambio, sistematizacion e integracion de la informacion. La atencién
de las emergencias y desastres no se manifiestan igual en los niveles provinciales y locales.

Asi lo advierte el Plan Estratégico del Gobierno de Panama 2015-2019.

La Republica de Panama cuenta con una estructura para la gestion del riesgo que inicié bajo el
esquema de proteccion civil caracteristico de la institucionalidad latinoamericana de los afios
1960 al 2000 y que luego fue evolucionando hacia esquemas mas participativos y

desconcentrados. Los primeros antecedentes normativos e institucionales relacionados con la
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gestion de riesgo de desastres en Panama se remontan a principios de los 80, con la
promulgacion en noviembre de 1982 de la Ley 22, a través de la cual se crea el Sistema

Nacional de Proteccion Civil para Casos de Desastres.

De acuerdo con la Ley 22, el Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC, de aqui en
adelante), se concibe como un organismo estrictamente humanitario, adscrito al Ministerio de
Gobierno y Justicia (actual Ministerio de Gobierno), y abarca el nivel nacional, provincial y

municipal.

A nivel nacional, la Ley 22 contemplaba tres estamentos institucionales:

e El Organo Ejecutivo, como autoridad maxima del Sistema.

e EIl Consejo Nacional de Proteccion Civil, integrado por los Ministros de Gobierno,
Vivienda, Obras Publicas y Salud, el Presidente de la Asamblea Nacional, el Inspector

del Cuerpo de Bomberos, Presidente Nacional de la Cruz Roja.

e La Direccion General, con un director general como representante legal del Sistema
Nacional, un Oficial de Planificacion, un representante del Consejo Nacional de la
Empresa Privada (CONEP), dos representantes de las Organizaciones Civicas y

Religiosas y los Directores Provinciales del Sistema.

El principal instrumento de politica contemplado por la Ley era el Plan Nacional de Proteccion

Civil, y se contemplaba un presupuesto propio para el Sistema Nacional proveniente del
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presupuesto nacional. El Consejo Nacional podia recomendar al Organo Ejecutivo y al Organo
Legislativo la promulgacion de leyes, decretos y reglamentos en casos de desastre, y asumio

un rol asesor y de seguimiento del Plan Nacional.

Por otro lado, la Direccidon General tenia entre sus responsabilidades la formulacion del Plan
Nacional y su Reglamento Interno, la creacién de comisiones de trabajo y la asesoria técnica
para las otras instituciones del sistema. Las direcciones provinciales estaban lideradas por los
gobernadores o intendentes comarcales y las direcciones municipales por los alcaldes, y tenian
como responsabilidad principal recomendar la declaracién de los estados de emergencia en sus

respectivas unidades territoriales.

Dos décadas mas tarde, el 11 de febrero de 2005, se adopté la Ley No. 7 que reorganiza el
Sistema Nacional de Proteccion Civil y que esta vigente a la fecha. Con la Ley No. 7 se introdujo
una vision preventiva, pero aun con un énfasis en la preparacion y la respuesta. La Ley 7 define
nuevamente al SINAPROC como un organismo humanitario adscrito al Ministerio de Gobierno,
y le confiere competencias amplias en la planificacion, investigacion, direccidn, supervision y
organizacion de las politicas y acciones tendientes a prevenir los riesgos materiales y
psicosociales, y a calibrar la peligrosidad que puedan causar los desastres naturales y

antropogénicos.

Entre los mandatos mas importantes para el Sistema Nacional, se incluyen:
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Recopilar y mantener un sistema de informacion sobre la informacién necesaria para

planificacion de estrategias y medidas sobre gestion de riesgo y proteccion civil;

a. Promover un plan nacional de gestion de riesgos incorporando el tema en forma
transversal a los procesos y planes de desarrollo del pais, y formular y poner en marcha
estrategias de reduccién de vulnerabilidades y de gestion de riesgos para todos los

sectores sociales y econémicos;

b. Confeccionar planes y acciones para fortalecer y mejorar la capacidad de respuesta y

atencion humanitaria; y

c. Promover programas de educacion, andlisis, investigacion e informacion técnica y
cientifica sobre amenazas naturales y antropogénicas. La Ley también introduce el
concepto de gestion de riesgo e identifica y caracteriza, como principales instrumentos

de aplicacién de la Ley, el Plan Nacional de Emergencias y el Plan Nacional de Riesgos.

En cuanto a la organizacion del SINAPROC, la Ley 7 define a la Direccion General como la
encargada de la administracién y direccidn técnica de la institucion, y al Ministerio de Gobierno
y Justicia como el representante legal del Sistema (desaparece la figura del Consejo Nacional,

entre otros cambios).

Respecto a los niveles operativos, la Ley define que el nivel nacional, al igual que los

provinciales y departamentales, dependen de la Direccibn General, y que los niveles
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provinciales y comarcales estan constituidos por direcciones provinciales o comarcales

establecidas por Decreto.

En referencia al nivel municipal, la Ley menciona que se tendra solamente una oficina de enlace
con los municipios con mayor factor de riesgo de cada provincia. Articulo 5, Ley No 7,
Resolucion 28, del 11 de febrero de 2005, que reorganiza el Sistema Nacional de Proteccion
Civil. Asamblea Nacional. Articulo 19, numeral 3. Ley No. 7 “que reorganiza el Sistema Nacional
de Proteccion Civil”. Resolucion No. 28 de la Asamblea Nacional. Gaceta Oficial No. 25236.

Lunes 14 de febrero de 2005.

La Ley No. 7 se reglament6 el 30 de abril de 2008 mediante el Decreto Ejecutivo No. 177. La
reglamentacion define los principales estamentos institucionales previstos en la Ley, como la
Direccion Nacional, el COE, las Direcciones Provinciales, Regionales y Comarcales, e introduce
algunas responsabilidades importantes para la Direccidn General, como la implementacion de

los analisis de riesgo como parte integral de los estudios de impacto ambiental.

También introduce el concepto de la Politica Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres, como
el eje transversal y marco de referencia para las instituciones del Sistema y las organizaciones
de la sociedad civil en gestién del riesgo de desastres y articula instrumentos, programas y

recursos.

La Ley igualmente define al Plan Nacional de Gestibn de Riesgos como el instrumento
estratégico de aplicacion de la Politica Nacional. En sintesis, la Ley No 7 y su marco

reglamentario introducen el concepto de “gestion de riesgo”y una vision mas preventiva, con lo
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cual se sienta la base para un abordaje mas moderno. No obstante, la estructura institucional
se centraliz6 mas con pocos elementos de desconcentracion, con un nivel politico por debajo

del nivel ministerial, y con un énfasis continuado en los aspectos de preparativos y respuesta.

Otro hito importante en la institucionalidad para la GRD en Panama se da en el 2002, cuando
se crea la Comisién Nacional del Centro de Coordinacion para la Prevencién de Desastres
Naturales en América Central (CEPREDENAC), a través del Decreto Ejecutivo No. 402, del 12

de noviembre de ese afio, conformada por 13 representantes del Estado panamefio.

Si bien la Comision Nacional de CEPREDENAC se generd como la contraparte de coordinacion
nacional para las actividades de este y, de hecho, estuvo practicamente inactiva durante afos.
Su creacion por decreto fue clave para que se relanzara en diciembre de 2005, como la
Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastres, en respuesta a los lineamientos

del Marco de Accion de Hyogo adoptado a nivel mundial ese afio.

Bajo el nuevo rol de Plataforma Nacional, la Comision Nacional se activd en cuanto a su
funcionalidad y asumio el liderazgo de procesos muy importantes tales como la formulacion de

la Politica Nacional y del Plan Nacional de Gestion de Riesgos.

En 2010, con la referencia e inspiracion de los contenidos de la Politica Centroamericana para
la Gestion Integral del Riesgo de Desastres (PCGIR) aprobada en la XXXV Reunién Ordinaria
de los Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises del Sistema de la Integracion
Centroamericana (SICA), junio, 2010, Panama se aboco al proceso de formular una Politica

Nacional de Gestion Integral del Riesgo de Desastres.
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Tras la adopcién de Panama de la Politica Centroamericana de Gestion Integrada del Riesgo
(PCGIR), aprobada en la XXXV Reunién Ordinaria de Jefes de Estado y de Gobierno de los
Paises del SICA, en junio de 2010, el pais se aboca al desarrollo y formulacion de su propia

Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de Desastres (PNGIRD).

La PNGIRD fue adoptada por Decreto Ejecutivo 1,101 del 30 de diciembre de 2010, publicado
en Gaceta Oficial 26,699 del 12 de enero del 2011. El Plan Nacional de Gestion de Riesgo de
Desastres se formula como una herramienta de planificacion operativa que permite avanzar a
través de metas y objetivos estratégicos para la reduccion del riesgo de desastres en el ambito
nacional y en el cual se delimitan las acciones especificas para alcanzar objetivos y metas

conjuntas a nivel interinstitucional.

De la misma manera, la actualizacion del Plan Nacional permite dar seguimiento a la
implementacion de los ejes articuladores que emanan de la Politica Nacional de Gestion Integral

de Riesgo de Desastres de Panama.

El presente Plan Nacional debe ser interpretado como la herramienta operativa de corto y
mediano plazo que abarca todas las dimensiones de la gestion del riesgo de desastres. También
se reconoce que las capacidades institucionales son importantes para gestionar los riesgos y
reducir el impacto de los desastres relacionados con las amenazas naturales en los @mbitos

nacional, provincial, comarcal, municipal y comunitario.
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La preparacion del Plan Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres tuvo como base un
proceso de consultas con representantes del sector publico, privado, académico y sociedad civil
en general, canalizado a través de la Plataforma Nacional para la Reduccién del Riesgo de
Desastres y Comision Nacional de Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres en
América Central. Asi mismo, se ha contado con la vision y aportes de organismos
internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano de Desarrollo y el Sistema de

Nacionales Unidas, en particular la UNISDR Américas y el PNUD.

El riesgo resultado de la interaccion de amenazas y vulnerabilidades es, en definitiva, un
proceso dinamico y cambiante, diferenciado en términos territoriales y sociales. Es en estos
ambitos que el riesgo se expresa claramente y, por ende, donde deben enfrentarse y generarse
las condiciones de transformacion, todo ello canalizado mediante las estructuras

descentralizadas del Gobierno.

Una consideracion de los niveles territoriales diferenciados en cuanto a la causalidad y el
impacto reviste gran importancia en términos de la gestion de soluciones tendientes a la
reduccion del riesgo y la vulnerabilidad. Requiere una intervencion, concertacion y decision
politica que frecuentemente rebasa los niveles locales afectados, y llega a los niveles
nacionales o hasta internacionales. Ello quiere decir que avances sustantivos en la reduccién
del riesgo y la vulnerabilidad solamente pueden lograrse considerando un marco territorial

amplio y adecuados niveles de coordinacion interinstitucional.



78

La Politica Nacional distingue entre las distintas escalas territoriales de intervencion y de
generacion del riesgo. En ese sentido, si bien se destaca la necesidad de poner un énfasis en
la gestidn local del riesgo (que puede asumir distintas acepciones como ciudad, municipio,
comunidad, comarca), se reconoce también que los factores causales del riesgo- tanto de los
eventos fisicos como de los componentes distintos de la vulnerabilidad- no tienen

necesariamente la misma circunscripcion territorial.

Esta diferenciacién entre territorios de impacto y de causalidad es importante cuando se trata
de abordar los factores subyacentes del riesgo e implementar acciones para su reduccidon
efectiva. En la practica, esto implica trabajar con distintas unidades administrativas (incluidas
las comarcas autonomas) y con otras unidades de planificacion y delimitacion territorial, como
son las cuencas hidrogréaficas o grandes unidades ambientales, como el arco seco. En ese
sentido, la politica considera esencial la armonizacion de la gestion local, subnacional y nacional
con otras areas y unidades de planificacion territorial, incluidas areas de desarrollo estratégico

para el pais y comarcas indigenas y areas transfronterizas.

3.2LEY No. 7 DEL 11 DE FEBRERO DE 2005

Ley No.7 del 11 de febrero de 2005 reorganiza el Sistema Nacional de Proteccién Civil. Es el
instrumento juridico especializado para regular las acciones de proteccion civil y gestion de
riesgos, y unas de sus funciones consisten en la planificacion, investigacion, direccion,
supervision y organizacion de las politicas y acciones tendientes a prevenir los riesgos
materiales y psicosociales, y a calibrar la peligrosidad que puedan causar los desastres

naturales y antropogénicos (articulo 5 de la ley).
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Esta norma en mencién define a la gestion de riesgos de la siguiente manera: Es el
planeamiento y aplicacion de medidas orientadas a prevenir o mitigar los efectos versos de los
fendmenos peligrosos sobre la poblacion, bienes, los servicios y el ambiente. Es una facultad
del SINAPROC de dar atencion especial a las medidas de prevencion de riesgos como acciones
dispuestas con anticipacion para evitar que un riesgo se manifieste o evitar su incidencia sobre

la poblacion, los bienes, los servicios y el medioambiente (articulo 8 de la Ley 7).

La politica de gestion de riesgos panamefa esta definida como un conjunto de lineamientos
para reducir los efectos adversos sobre la poblacion causados por fendmenos peligros de origen
natural o antrépico. Su éxito reside en evitar o reducir la pérdida de vidas, los dafios sobre los
bienes y el ambiente y su consecuente impacto social y econémico.

Los siguientes elementos visualizan la articulacion entre la PNGIRD y este Plan Nacional de

Gestion de Riesgo de Desastres:

a) La Politica Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres constituye el marco general
para el plan, en el que se articulan los ejes programaticos y los objetivos estratégicos y

operativos propuestos en este documento.

b). Busca reducir las condiciones de riegos existentes en la sociedad panamefia, de manera
gue se adquieran mayores niveles de seguridad y, por lo tanto, de calidad de vida. El
Plan Nacional se constituye en un instrumento de planificacién para operativizar estos

objetivos de la politica.
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c). También quiere fortalecer la capacidad de la sociedad panamefia para reducir y controlar
los riesgos existentes y asi prever el surgimiento de nuevos riesgos a través del

desarrollo de herramientas para su conocimiento y la intervencion sobre ellos.

d). Por su caracter, la PNGIRD es transversal a los diferentes sectores. En ese sentido, el
Plan Nacional de Gestion de Riesgos debe garantizar la participacion ciudadana en la

toma de decisiones en el proceso de gestidn de riesgos.

e). La proteccion de la vida y los bienes, asi como el logro de una mejor calidad de vida, son
una responsabilidad conjunta del Gobierno y la sociedad, y estos deberan trabajar en
forma conjunta con el sector privado, organizaciones no gubernamentales (ONG) y
organizaciones de la sociedad civil para desarrollar y aplicar el Plan Nacional de Gestion

de Riesgos, y asegurarse de que su ejecucion contribuya al desarrollo nacional.

Las acciones del Gobierno relacionadas con la gestion de riesgos buscaran garantizar un
manejo oportuno de los recursos técnicos, administrativos y financieros para la atencion de
emergencias y rehabilitacion de areas afectadas, asi como establecer las responsabilidades

institucionales que permitan cumplir con los objetivos de la politica de gestidn de riesgos.

3.3 MARCOS REGULATORIOS EN LA ESTRUCTURA PARA LA GESTION DE RIESGO
DE LA REPUBLICA DE PANAMA

La provincia de Panama es la regién que concentra aproximadamente el 80% de la poblacion

y los activos econdmicos del pais, y que también esta expuesta a multiples amenazas. La gira
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de campo estuvo enfocada en el area de Panama Este, que constituye uno de los escenarios
de riesgo mas importantes del pais debido a la recurrencia crénica de inundaciones urbanas,
en un contexto de dindmicas de intervencion en ecosistemas fragiles, como los humedales de
la bahia de Panama, y en varias de las cuencas que interceptan todo Panama Este y que
desembocan en estos humedales. Es una de las areas de expansién urbana mas importantes
del pais, con megaproyectos como la ampliacion del Aeropuerto Internacional de Tocumeny la
ampliacion de la Linea (2) del Metro de Panam@, con &reas de alta concentracion urbana (Juan

Diaz y Tocumen), y con areas semi-rurales (como Pacora-Chepo).

La Republica de Panama cuenta con una estructura para la gestion del riesgo que se inicio bajo
el esquema de proteccion civil caracteristico de la institucionalidad latinoamericana de los afios
1960 y 2000, y que luego fue evolucionando hacia esquemas mas participativos y

desconcentrados.

3.3.1 Contexto Regional

Bajo el nuevo rol de Plataforma Nacional, la Comision Nacional se activd en cuanto a su
funcionalidad y asumié el liderazgo de procesos muy importantes como la formulacion de la
Politica Nacional y del Plan Nacional de Gestion de Riesgos.

La PNGIRD constituye el punto de inflexibn mas importante en el marco de politicas para la
gestion de riesgo de desastres en Panama. Con la aprobaciéon de la PCGIR, el pais consolido
una visibn mas integradora de la GRD e introdujo los conceptos de gestién correctiva y

prospectiva del riesgo y un claro enfoque territorial, y fundamentalmente, con la identificacion
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de responsabilidades, extendié a todos los actores publicos, a partir de la definicion, cinco ejes

articuladores con actores institucionales que los impulsan.

También la PNGIRD ha sido clave para impulsar procesos de armonizacion de marcos politicos
con otros procesos relevantes para la gestion del riesgo, como la gestion integrada de recursos

hidricos, la adaptacion al cambio climatico y los procesos de ordenamiento territorial.

Impulsa el rol de la plataforma nacional al identificarla como el mecanismo multisectorial e
interdisciplinario para la promocion, monitoreo y evaluacion de la politica, y sienta las bases
para la adopcion del Decreto Ejecutivo No. 41 del 25 de enero de 2013, que formaliza el

funcionamiento de la Plataforma Nacional.

3.3.2 Politica Nacional para la Gestion de Riesgo

La Politica de Gestidon de Riesgos panamefa esta definida como un conjunto de lineamientos
para reducir los efectos adversos sobre la poblacién, causados por fendbmenos peligrosos de
origen natural o antropico. Su éxito reside en evitar o reducir la pérdida de vidas, los dafios

sobre los bienes y el ambiente y su consecuente impacto social y econémico.

3.3.3 Proteccidn constitucional de los ciudadanos y extranjeros

La Carta Magna establece en forma general las responsabilidades de las autoridades en la
proteccion de los ciudadanos, para lo cual se enuncian algunas de sus disposiciones: Articulo

17. Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger en su vida, honra y bienes
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a los nacionales donde quiera se encuentren y a los extranjeros que estén bajo su jurisdiccion;
asegurar la efectividad de los derechos y deberes individuales y sociales, y cumplir y hacer
cumplir la Constitucion y la Ley. Articulo 47.- En caso de guerra, de grave perturbacion del orden
publico o de interés social urgente, que exijan medidas rapidas, el Ejecutivo puede decretar la
expropiacion u ocupacion de la propiedad privada. Cuando fuese factible la devolucion del
objeto ocupado, la ocupacién solo sera por el tiempo que duren las circunstancias que la
hubieren causado. El Estado es siempre responsable por toda expropiacion que asi lleve a cabo
el Ejecutivo y por los dafios y perjuicios causados por la ocupacion, y pagara su valor cuando

haya cesado el motivo determinante de la expropiacion (fuente: Constitucion de la Republica).

3.4 MARCOS NORMATIVOS PARA LA GESTION DE RIESGOS COMO HERRAMIENTA
DE COOPERACION INTERNACIONAL

Las pérdidas causadas por los desastres naturales han mostrado una tendencia ascendente
desde los afios ochenta. Se estima que el costo total de estas catastrofes mundiales que
atrapan a las personas en la pobreza ascendié a US $3,800 billones entre 1980 y 2012. En
efecto, los hogares pobres y marginados suelen tener menos capacidad para adaptarse a los
efectos de estos desastres y tienen mayores dificultades para absorberlos y recuperarse.

Sistema Nacional de Gestidn de Riesgos de Desastres. (2021).

Los riesgos de desastres estan aumentando, principalmente, como resultado de la creciente
exposicidon de las personas y los activos a fendmenos naturales extremos. Un andlisis detallado
muestra que, en los ultimos afios, la causa primordial ha sido el aumento considerable de la

poblacién y los activos ubicados en zonas vulnerables. La migracién hacia las costas y la
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expansion de las ciudades sobre planicies inundables, junto con normas de construcciones

deficientes, son algunas de las razones de este incremento.

Los desastres hidrometeoroldgicos fueron responsables del 74% (US$2 600 billones) del total
de pérdidas informadas, del 78% (18 200) del total de los desastres y del 61% (1,44 millones)

del total de las muertes de personas. Cepal Manual de Desastres (2018)

En el futuro, el cambio climatico tendra efectos importantes sobre los ecosistemas mundiales,
la agricultura y el suministro de agua, el aumento del nivel del mar y la aparicion de fuertes
tormentas. Los patrones histdricos por si solos ya no seran una buena base para la planificacion.
Las estrategias de adaptacion eficaces son las que ayudan a manejar los riesgos de desastres

a corto y mediano plazo, y reducen al mismo tiempo la vulnerabilidad a largo plazo.

Pocos paises tienen las herramientas, los conocimientos y los mecanismos necesarios para
considerar el posible impacto de estos riesgos en las decisiones de inversion. Aquellos que no
cuentan con dichos recursos rara vez registran las pérdidas causadas por los desastres, no
reanen datos ni evallan los riesgos de manera sistematica y, como resultado, no pueden
destinar los recursos necesarios para proteger sus inversiones y reducir su exposicion a los

efectos de futuros desastres.

3.5. SOLUCION

Las amenazas de origen naturales no deben necesariamente transformarse en desastres. Las
muertes y los dafios exponen las consecuencias acumulativas de decisiones tomadas por las
personas. La prevencion de desastres es posible y con frecuencia es menos costosa que la

entrega de asistencia y alivio y la aminoracién de los efectos. Se puede reducir el riesgo
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fortaleciendo la resiliencia, es decir, la capacidad de las sociedades de resistir, enfrentar y

recuperarse de los impactos.

El Banco Mundial (2021) esta respondiendo a la creciente demanda de sus clientes y se centra

en el fortalecimiento de la capacidad de adaptacion ante los desastres en cinco areas basicas:

a. Identificacién de los riesgos: al comprender los peligros y anticiparse a sus
posibles efectos, las evaluaciones de riesgos climaticos y naturales pueden
ayudar a los Gobiernos, las comunidades, las empresas y las personas a tomar

decisiones fundamentadas sobre cdmo manejar la situacion.

b. Reduccion de los riesgos: la informacion sobre los peligros involucrados
puede servir de base para diferentes estrategias, planes y proyectos de
desarrollo que, a su vez, pueden disminuir los riesgos. Esto se puede lograr
evitando que surjan peligros adicionales o enfrentando los riesgos ya

existentes.

C. Preparacion: contar con preparativos adecuados es fundamental, ya que los
riesgos nunca se podran eliminar por completo. La preparacion mediante
sistemas de alerta temprana puede salvar vidas y proteger los medios de
sustento, y es una de las formas mas eficaces en funcion de los costos para

aminorar los impactos.

d. Protecciodn financiera: las estrategias de este tipo salvaguardan a Gobiernos,

empresas y hogares de la carga economica que significa enfrentar una
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catastrofe y pueden incluir programas que aumenten la capacidad financiera
del Estado para responder ante una emergencia y protejan al mismo tiempo el

equilibrio fiscal.

Reconstruccién que tiene en cuenta la resiliencia: el desafio de la
reconstrucciéon también representa una oportunidad para promover la gestién del
riesgo de desastres mediante una planificacion integrada de la recuperacion y la
restauracion que genere un desarrollo con mayor capacidad de adaptacién a largo

plazo.



CAPITULO IV

ANALISIS DEL ESTADO DE LA GESTION DE RIESGOS EN PANAMA
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4.1 ANALISIS DE ESTADO DE LA GESTION DE RIESGOS EN PANAMA
En esta parte del estudio se realizan analisis del estado de la Gestion de Riesgos en el pais los
cuales se describen a continuacion:

e Andlisis de las zonas de riesgo en Panama y su exposicidon a las amenazas.

e Andlisis de cada uno de las prioridades del marco de Accion de Hyogo, ahora Marco de

Sendai.

e Mecanismos de coordinacion existentes para la gestion de riesgo y establecimiento de

prioridades.

e Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales, basadas en datos sobre las
amenazas Yy las vulnerabilidades estan disponibles e incluyen valoraciones del riesgo

para cada sector clave.

Centroamérica es una zona de multiamenazas, altamente expuesta y caracterizada por factores
como su ubicacién geografica, prolongada estacionalidad ciclénica proveniente del mar Caribe
y del océano Pacifico, geomorfologia de sus territorios y confluencia de placas tectdnicas
activas, que mantienen a la region con un nivel de alta actividad sismica, erupciones volcanicas
y amenazas de origen hidrometeoroldgico y otras, como los incendios forestales, pérdida de

biodiversidad, algunas de ellas exacerbadas por el cambio climatico.

La amenaza del cambio climatico se suma a las particularidades regionales y se presume,

segun los estudios globales, que se esta presentando una tendencia de incremento de
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frecuencia e intensidad de amenazas de origen meteoroldgico, lo cual sera fuente de cada vez

mayores danos.

Esta situacién plantea actualmente diversas oportunidades de accién colectiva para la
reduccion del riesgo, y aprovecha las experiencias acumuladas y el fortalecimiento de la visién
regional y sistémica sobre estas, asi como la disposicién de las comunidades para participar

activamente en la reduccion de la exposicion y las vulnerabilidades.

Panama tiene entre sus prioridades la adaptacién y mitigacion del impacto del cambio climatico
en lo ambiental, econdbmico y lo social. Se tiene en cuenta que la vulnerabilidad esta
condicionada por el desarrollo de acciones que permitan una rapida y adecua a adaptacion y

mitigacion del impacto del cambio climatico.

La politica de cambio climatico en el pais esta encaminada a la mitigacién y adaptacion, las
cuales se constituyen como medidas principales para hacerles frente a los cambios del clima.
La politica crea el marco de una serie de acciones que deben ser acogidas por el pais y de esta
manera hacer coordinaciones para trabajar de forma integral. La politica nacional de cambio
climatico promueve transversalidad e interaccion interinstitucional. Para ello, se instauré el
Comité Nacional de Cambio Climatico (Gobierno; 2007.), conformado por instituciones

gubernamentales, organismos de investigacion cientifica y actores de la sociedad civil.

Entre las acciones relevantes en materia de cambio climatico entre los afios 2004 y 2009, se

encuentran la adopcion de los compromisos adquiridos en los convenios, convenciones y
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tratados internacionales de interés ambiental y su articulacién a través de planes de desarrollo

forestal y gestion integral de los recursos hidricos y marino-costeros.

En el afilo 2007 se actualiza y adecua la Politica Nacional de Cambio Climatico, en
correspondencia con los compromisos y situaciones climaticas emergentes y reemergentes.
Panama tiene recurrencia de multiples amenazas de origen hidrometeoroldgico, que generan

inundaciones repetidas en Panama Este, Colon, Darién y Chiriqui. Asi también, la actividad

volcanica y los movimientos tellricos son algunas de las amenazas recurrentes en Panama.

Las lluvias asociadas a fuertes vientos provocan chubascos, inundaciones y tormentas que

destruyen viviendas, infraestructuras y equipamientos publicos y privados.

Generalmente, esto trae desabastecimiento de agua para el servicio de la poblacion,
inundaciones y tormentas. Ejemplo de ello fueron las fuertes lluvias que se registraron en
Panama en 2010, que provocaron pérdidas de vidas, miles de damnificados y el cierre histérico,

por ser segunda vez, del Canal de Panama por mas de ocho horas en Chepo.

Recientemente, en el 2020, los huracanes Eta e lota, afectaron severamente la provincia de
Chiriqui, donde afect6 comunidades rurales; barrios urbanos en Panama, ademas a los paises
vecinos de Nicaragua, Honduras y Guatemala y afectaron, incluida Panama, a mas de 7.3
millones de personas. El arrasador paso de los huracanes Eta e lota dejo unos 200 muertos,
decenas de desaparecidos, miles de desplazados, asi como la destruccién de viviendas,
posesiones, puentes, carreteras, cultivos, fabricas en estas comunidades, de por si castigadas
por la pobreza acumulada en décadas, que este afio se agravé aun mas con la pandemia de

Covid-19. Servir en Accion (2020)
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Ademas de los dafios materiales inmediatos Eta e lota obligaron a que miles de personas
buscaran refugio en albergues, muchos de los cuales presentaban capacidades limitadas en
materia de seguridad sanitaria para prevenir la propagacion de COVID-19, lo que desperto el
temor de brotes localizados a medida que los centros y las redes de salud, que resultaron
afectados, intentaban restablecer su funcionamiento. Las tormentas también dafaron o
destruyeron cultivos y cosechas que eran fuentes de medios de vida y de seguridad alimentaria
para muchas familias que ya se enfrentaban a dificultades econémicas como resultado de la

pandemia.

4.2 PANAMA Y SU EXPOSICION ANTE LAS AMENAZAS

Si bien las estadisticas y las bases de datos sobre ocurrencia de desastres muestran a la
Republica de Panama como un pais con una ocurrencia y un nivel de impactos de desastres
relativamente menores en comparacion con el resto de Centroamérica, el pais no esta exento
de ellos y el ritmo acelerado de desarrollo e intervencion sobre el territorio que viene
evidenciando tiende a aumentar la exposicion fisica y vulnerabilidad de las comunidades al

impacto de amenazas naturales y tecnoldgicas asociadas.

De acuerdo con su posicion geografica y sus caracteristicas geo-tectdénicas, Panama esta
expuesto a una variedad de amenazas hidrometeoroldgicas y geofisicas. Segun su extension
territorial, Panama se ubica en la posicién 14 entre los paises con mayor exposicion a multiples

amenazas.
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Segun el estudio del Hotspot del Banco Mundial, tiene un 15% de su area total expuesta y un
12.5% del total de su poblacion es vulnerable a dos o0 mas amenazas. El mismo estudio ubica
a Panama entre los 35 paises con el mayor porcentaje de su poblacién con un riesgo de

mortalidad a multiples amenazas “relativamente altos”.

De acuerdo con estudios de la Universidad de Panama, el pais se puede dividir en cuatro
regiones o zonas de amenazas segun la presencia e intensidad de sismos, vientos
huracanados, inundaciones y deslizamientos. Estas regiones son: regién de Azuero (sequias,
inundaciones, sismos y vientos huracanados); regién Occidental (inundaciones, sismos y
vientos huracanados); regién Metropolitana (inundaciones, vientos huracanados y sismos); y

region Oriental (sismos e inundaciones).

Panama esta caracterizado por precipitaciones intensas y de larga duracién, tormentas, fuertes
descargas eléctricas, inundaciones, incendios de masas vegetales, trombas marinas,
terremotos, tsunamis y episodios ENSO/ El Nifio-La Nifia y derrames de sustancias peligrosas.
Segun el Instituto de Estudios Nacionales de la Universidad de Panam4, (2022-2026) el pais
estara sujeto a cambios climaticos, desastres naturales y zonas de riesgo condiciones severas,
tales como incremento de la temperatura, sequias, precipitaciones mas intensas, tormentas

mas frecuentes y elevacion del nivel medio del mar.

El pais forma parte del bloque o microplaca Panama, que es un area sismica activa, y las fallas
geoldgicas mas importantes son la de Tonosi, zona de fractura de Panama, falla de Gatun y el

‘cinturén deformado del norte de Panam@'.
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Mas reciente, se han producido fenbmenos como los movimientos sismicos en Chiriqui (2001),
Colon (2003) y las trombas marinas en la Bahia de Panaméa (2002). Con una poblacion de
aproximadamente 36.8% en condicibn de pobreza, incluida la pobreza urbana, existen

concentraciones poblacionales en areas altamente vulnerables.

Estas zonas se asocian a patrones de desarrollo urbano espontaneo, que no contemplan las
normas de construccion y con un impacto muchas veces negativo sobre el ambiente

(acumulacion de residuos en fuentes de agua y basureros informales).

Eventos como el terremoto que impacté a las provincias de Bocas del Toro y Chiriqui en 1991,
el paso del huracan Mitch en fase de tormenta tropical cerca de las costas panamenfas en la
provincia de Darién en 1998, los movimientos sismicos de Chiriqui de 2001 y en Colén en el
2003, las trombas marinas avistadas en el &rea de la bahia de Panamé en el 2002 y en agosto
del 2003, las graves inundaciones del 17 de septiembre de 2004, que dejaron 16 victimas
mortales, 13,011 afectados y 1,405 damnificados, evidenciaron la exposicion y la vulnerabilidad
de las comunidades panameiias al impacto de amenazas naturales.

En la ultima década, el Gobierno de Panama realizé ocho declaraciones de emergencia de
alcance nacional/regional. En diciembre de 2010, prolongadas precipitaciones provocaron
serias inundaciones, impactaron gravemente al pais y llevaron a declarar la emergencia
nacional. Cabe sefialar que esta investigacion se cifie en un andlisis del 2015, sobre el estado

de la Gestién de Riesgo en Panama.
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Estas inundaciones dejaron a gran parte de la ciudad de Panama sin agua potable por semanas
y obligaron al cierre del transito en el Canal de Panama. La asignacion de fondos por sector
para la respuesta y rehabilitacion después de estas inundaciones superé la cifra de $149
millones. En el Anexo 2 de este Plan se caracterizan en mayor detalle las amenazas y los

impactos de los desastres en el territorio panamenio.

Como se ha mencionado anteriormente, la gestion del riesgo en Panam4 se inicia mediante la
Ley 22 del 15 de noviembre de 1982, con la creacion del Sistema Nacional de Proteccion Civil
para Desastres. Su objetivo era evitar, anular o disminuir los efectos que la accién del hombre
0 naturaleza puedan provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social o el hombre. Por
recomendaciones de los expertos de los organismos internacionales, la Republica de Panama,
el 12 de noviembre de 2002, crea la Comisién Nacional del Centro de Coordinacion para la

Prevencion de Desastres Naturales en América Central (CEPREDENAC).

El Gobierno Nacional fortalece el rol en la gestion de riesgo del SINAPROC con la Ley No.7, y
la Resolucion No.28 del 11 de febrero de 2005. Establece la reorganizacién del Sistema
Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC), y faculta, en su articulo tercero al SINAPROC como
el encargado de la ejecucion de medidas, disposiciones y 6rdenes tendientes a evitar o disminuir
los efectos que la accién de la naturaleza o la antropogénica pueda provocar sobre la vida y

bienes del conglomerado social.

En términos de alerta, se establece en el inciso 1 del articulo 9, que “la prevencién y la atencion

de los desastres naturales o antropogénicos, el SINAPROC, segun sea el caso, disefara e
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implementar4 el Plan Nacional de Emergencia, el cual definirA las funciones, las
responsabilidades y los procedimientos generales de reaccion y alerta institucional, el

inventario.

Con este panorama de normativas y lineamientos nacionales e internacionales, asi como de la
mayor continuidad de eventos naturales, se causa un impacto negativo a la calidad de vida de
los panamenios, tal como se presenta en el informe elaborado por estudiantes de la Universidad
Especializada de las Américas (UDELAS), 2002, en su cronologia de eventos naturales desde
1900 hasta 2002, datos que se enfocan en presentar las fechas, descripcidon del evento, victimas
fatales, damnificados, costos materiales, los cuales se presentan en la tabla correspondiente a

inundaciones.

Las pérdidas materiales y humanas han tenido un sistemético incremento en la respuesta de
emergencias. Esto eleva el interés en presentar iniciativas innovadoras como sistemas de alerta
para las comunidades, lo cual, combinado con los compromisos internacionales y regulaciones
nacionales, conducen a adoptar medidas locales preventivas (comunidades) que permitan

minimizar los dafios y victimas humanas con la participacion comunitaria.

En el &mbito regional, Panama forma parte del Sistema de Integracion Centroamericana (SICA).
Tal como fue mencionado, establece su estatus dentro de CEPREDENAC y ha tenido como
resultados concretos la aprobacion del Marco Estratégico para la Reduccion de la

Vulnerabilidades y Desastres en Centroamérica (octubre 1999).
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Surge en Panama el concepto de SAT en 1999 con la instalacion del primer Sistema de Alerta
Temprana ante inundaciones en la subcuenca del rio Mamoni (Ver Mapa No.3, cuenca rio
Mamoni), corregimiento de Chepo. Esta iniciativa la ejecut6 en el pais el SINAPROC (operacion
y mantenimiento), con fondos ECHO canalizados a través de GTZ (Proyecto RELSAT,
financiado por la Agencia Alemana de Cooperacion) Este proyecto tuvo como objetivo el
fortalecimiento de las capacidades a través de dos componentes especificos: comunicacion y
divulgacion. En la actualidad, el sistema de comunicacion instalado funciona por el
mantenimiento de los radios instalados por parte de SINAPROC vy la colaboracién de la

comunidad.



Bajo de
la Pava

a Mesa

Tabla No. 1

MAPA 3
RIO MAMONI ANEXO A RIO PACORA

VIl PLAN DE ACCION DIPECHO/ECHO
UNESCO-CEPREDENAC

PROYECTO FORTALECIMIENTO DE CAPACIDADES EN LOS SISTEMAS DE ALERTA TEMPRANA, SAT, EN AMERICA CENTRAL, DESDE UNA PERSPECTIVA DE MULTIAMENAZA

Comunidades

No.
Decesos

No,
Damnificados

Bl 2.5 millones USD en pérdidas,
Region 7y9 diciembre | 1993 | Bocas del Toro oTosr‘o inundaciones y 1.5 millones pérdidas NR 10000
Occidental dafios materiales
{continuacidn) ” ;
Bocas del Inundacidn 7000 personas aisladas y
5 mayo 2002 | Changuinola Tor 479 afectadas NR NR
) Curundu, Panama . . . |
1 septiembre | 1981 Locerfa, Betania Metio Inundacidn por crecidas de rio Curundd NR 4721
3 2 P | 9 2
10 noviembre | 1978 Ric Abajo :;Z:Za Inundaciones por deshordamiento 7 11
15 octubre | 1986 Ba'amada VIHE_‘ PaRAmS Inundaciones por fuertes lluvias 1 2000
Inés y Porvenir Metro
Juan Diaz, Panama Inundaciones por fuertes lluvias, 45
27 julio 1995 Pedregal, Métro casas destriidas NR 2000
tocumen
Regidn
Metropolitana
1 ctub 1997 B Lo Panama Inundacidn, 15 casas afectada, 22,000 i TR
et aqueLstevre Metro USD dafios materiales, 65 afectados
. P A -
1 octubre 1997 Curundu :;3:23 Inundacidn 205 afectados, 5 casas NR 16
Panama | Inundaciones; viviendas afectadas, 60
15 5t 195 Las Cumb ! : 1 N
2geatn B = RUMAIES Metro afectados, 11 viviendas afectadas k
’ . Panama Inundacion 63 casas afectadas (308
23y 24 | septiembre | 1998 Juan Diaz Metro afectados, 94500 USD NR N/R

Fuente: Batista, Morales, Seibert, Bonilla, Mendoza, Cronologia de desastres ocurridos en Panama desde 1900 hasta 2002, UDELAS, 2002
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En la actualidad, en Panama se han puesto en marcha iniciativas tendientes a desarrollar un
modelo de sistema de alerta temprana, los cuales han sido financiados por entidades

internacionales y fondos locales de gobierno.

Se ha contado con el apoyo de Japén a través del Proyecto BOSAI, Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), del FODM de la Cooperacion Espafiola, la Unidn
Europea y CEPREDENAC, del Proyecto PREVDA y la Organizacion de los Estados
Americanos. El financiamiento del pais se ha logrado a través de los fondos de gobierno
provenientes del Proyecto de Desarrollo Sostenible de Bocas de Toro, partidas nacionales en

instituciones publicas y presupuestos de gobiernos locales.

Se han promovido 18 sistemas que pretenden alertar a las comunidades sobre la ocurrencia de
algunos eventos naturales que causan dafio a la poblacién (Ver Tabla No.2). Debido a un
analisis de variables de dificultad de acceso y estado actual de operacion de estos, SINAPROC

prioriza el inventario en 15 de los 18 sistemas cuencas (Ver Tabla No. 3 y el Mapa No. 4).



MAPA 4
CUENCAS HIDROGRAFICAS DE PANAMA

_-':__:...!'J - :.. -

FUENTE: Instituto Tommy Guardia, 2019
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Tabla No.2

1 | Cuenca del Rio Bayano (El Llano) Inundackanes Mn;fﬁfg::ﬂ.ﬂe Complsetas Panama

2 | Cuenca del Ric Cabra Inundaciones Panama

3 | Cuenca del Rio Pacora Inundaciones Panama

4 | Cuenca del Rio Mamoni Inundaciones Panama

5 | San Miguelito Deslizamiento Panama

6 Cuenca del Canal de Panama, Rio Inundaciones (Ante Apertura de compuertas de Panama
Chagres Presa MADDEN)

7 Cuenca del Ric Trinidad (Tres Inundaciones Panama
Hermanas)

8 |Varadero Inundaciones Veraguas

9 | Cuenca del Rio Quebro Inundaciones Veraguas

10 | Cuenca del Ric Chiriqui Viejo Inundaciones Chiriqui

11 | Cuenca del Ric Tabasara Monitorea Chirigui

12 | Volcan Baru Amenaza volcanica Chirigui

13 | Cuenca del Rio Changuinocla Inundaciones Bocas del Toro

14 | Cuenca del Rio Sixaola Inundaciones Bocas dal Toro

Cuenca del Rio Chucunague : -
: : Inundaciones Darien
15 | Media- Baja
Cuenca Alta Rio Chucunague Inundaciones Darién
16 | Cuenca del Rio Tuira Inundaciones Darién
17 | Cuenca del Rio Indio Inundaciones Coldn
18 | Ciudad de Panama Tsunami Panama
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Fuente: Batista, Estudio regional de amenazas, UNESCO — Proyecto Tsunami 2016.

4.3 COOPERACION INTERNACIONAL EN DESASTRES

La Agencia de Cooperacion Internacional de Colombia ha establecido el marco estratégico para

la Cooperacion Internacional que tuvo como objetivo, en el 2018, incrementar el beneficio que
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obtiene la sociedad colombiana e internacional como resultado de la implementacién de la hoja

de ruta de Cooperacion Internacional de Colombia, de acuerdo con las prioridades del pais.

Especificamente, el marco pretende evidenciar la contribucidén de la cooperacién internacional
en atender 10 000 victimas, mejorar la capacidad de generar ingresos de 15 000 familias en
pobreza rural, apoyar la conservacion del 100% de areas protegidas y que se comparta su
conocimiento con 40 paises socios. La hoja de ruta de la Cooperacion Internacional 2015 —
2018 reflej6 los objetivos estratégicos misionales y de soporte de la cooperacion internacional
en Panama. En este sentido, los dos objetivos misionales se orientaron en focalizar y dinamizar
la Cooperacion Internacional que recibe Panama y compartir conocimiento de valor con paises

en desarrollo.

En el Plan Nacional para la Gestion de Riesgo de Desastres (PNGRD 2013-2025) se
establecieron los objetivos, programas, acciones, responsables y presupuestos de la Politica

Nacional de Gestion del Riesgo que debieron ser implementados en el ese periodo.

Este Plan es el marco, cuyo cumplimiento se vuelve el objetivo principal de las acciones de
cooperaciéon internacional en gestion del riesgo de desastres. La actualizacion del Plan
Estratégico de Cooperacién Internacional se ha realizado segun los seis objetivos estratégicos

establecidos, a saber:
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1) Mejorar el conocimiento del riesgo de desastres en el territorio nacional.
2) Reducir la construccion de nuevas condiciones de riesgo en los procesos de
desarrollo y planificacion territorial, sectorial y ambiental sostenible.

3) Reducir las condiciones existentes de riesgo de desastres.

4) Garantizar un adecuado manejo de desastres y una recuperacion eficiente y
oportuna.

5) Fortalecer la capacidad institucional de los actores del SNGRD.

6) Fortalecer la educacion, la participacién ciudadana y comunicacion social en la
gestion del riesgo con observancia de las nociones de diversidad cultural,

proteccion e igualdad de género.

El Plan Estratégico Gestion de Riesgo de Desastres (PNGRD 2013-2025) en la seccion 6.5 del
Eje estratégico | Alianzas estratégicas para el desarrollo nacional con vision de Estado 2030
hace referencia a las alianzas estratégicas para el cumplimiento de los marcos globales y

regionales en el marco de la Asistencia Técnica de las Naciones Unidas y otros organismos.

Panama ha recibido apoyo para la erradicacion de la pobreza en areas rurales e indigenas, que
busca que el hogar pobre aumente su nivel de ingreso, mejore la seguridad alimentaria y
nutricional, reduzca la mortalidad materna e infantil y extienda los servicios de atencion de salud
primaria. También ha recibido ayuda para dotar a las comunidades de agua potable y
saneamiento bésico y controlar la malaria, tuberculosis, VIH/SIDA y otras enfermedades

transmisibles.
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La cooperacion internacional ha impulsado la conservacién medioambiental, la mitigacion de
los efectos del cambio climatico y la reduccién de riesgos de desastres. Ademas, se ha
trabajado en la gobernanza econémica democréatica, prevenciéon de conflictos y construccion de

paz y desarrollo del sector privado.

En el marco de alianzas, en la Ultima década se registran pocas acciones relevantes. En casi
todos los casos se establece, como punto de partida y llegada, la relacion universidad-empresa,

para lo cual se genera una serie de incentivos para producir innovaciones.

No obstante, a lo largo de los ultimos doce afios la Agencia Espafiola de Cooperaciéon
Internacional para el Desarrollo (AECID) se concentré en la firma de acuerdos internacionales
y/o su ratificacién, la articulaciéon de las politicas publicas, el fomento de la ciencia y la
tecnologia, la asociacion publico-privada, la atraccidon de inversion externa, la identificacion de

fuentes presupuestales no tributarios y la cooperacién internacional.



TABLA No.3

Plan Estratégico Nacional con Vision de Estodo “Panama 20307

EIE
ESTRATEGICO EFECTO
FT4. Democracia, Panam avanza hacia
institucionalidad dudadesy
¥ qobemanza asentamientos

hurmanas indlusivis,
sequios, rosilientes y
sostenibles.

INSTITUCIONES ACOPIO DE FUENTESY

Indicador: Proporcidn de gobiemas locales que adoptan y MINGOB MINGOR
aplican estrategias de reduccon ded riesgo de desastres a nivel SNO/AND SND/AND

local en consonancia con ¢l Marco de Sendai para la Reducdidn
def Riesqo de Desastres 2015-2030,

Linea base; 2015, 44%
Meta: 2030, Incrementar al 100% la cobertura, sequin fa brecha

Fuente: Plan Estratégico Nacional visién de Estado 2030.

4.4 PRIORIDADES

SUPUESTOSY RIESGOS

Supuesto: Fomentar [a adopedn y/o
aplicacidn de las estrategias de reduccidn del
fiesgo de desastres a nivel local en
consonandia con el Marco de Sendai para la
Reduccidn del Riesgo de Desastres
H015-2030 desglosada por dudad, drea y
teqidn del pafs.

Riesgo: Déficit y/o ausencia de 1a adopeidn
yio aplicacidn de las estrateqias de reduccidn
del riesqgo de desastres a nivel local en
consonandia con el Marco de Sendai para la
Reduccidn del Riesgo de Desastres
2015-2030 desolosada por dudad, drea y
Teqion del pafs.
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Estrategia: Ciudades y asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.

Una ciudad con los servicios publicos necesarios para una vida digna y decente es el resultado

inmediato y evidente de una sistematica planificacién urbana. Por consiguiente, las ciudades y

los asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles, mas que una

aspiracion, son parte de una politica publica que garantiza los derechos de los ciudadanos a

una vida digna. Para ello es necesario impulsar una politica integral de planificacion y

ordenamiento territorial.

4.4.1 Andlisis de las prioridades del Marco de Accién de Hyogo al

marco de accion de Panama en laimplementacién de los ODS

La nueva agenda de desarrollo sostenible adoptada por los lideres mundiales el 25 de

septiembre de 2015 contempla un conjunto de objetivos globales para erradicar la pobreza,
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proteger el planeta y asegurar la prosperidad para todos, identificados como los Objetivos de

Desarrollo Sostenible (ODS).

Panama es un pais consciente de la urgencia de superar los desafios globales a los que se
dirigen los ODS, razoén por la cual el Gobierno Nacional, a través de su Plan Estratégico de
Gobierno 2015-2019 (PEG 2015-2019), asume el compromiso fundamental de saldar las
brechas de desarrollo territorial y social del pais para mejorar la calidad de vida de todos los
panamefios y panameifias, y procurar un crecimiento econémico inclusivo. Consecuente con
ese compromiso, Panama se unid el 25 de septiembre de 2015 a los paises que se
comprometieron en la Asamblea General de las Naciones Unidas a orientar sus politicas y

programas al logro de los 17 ODS antes del 2030.

A partir de este compromiso, Panama ha asumido los ODS como pauta para guiar los esfuerzos
de desarrollo y ha iniciado un proceso de apropiacién nacional mediante el fortalecimiento del
vinculo entre el Gobierno Nacional, los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil.
Este proceso ha resultado en avances normativos, institucionales, operativos y de seguimiento

para garantizar que los esfuerzos del pais se orienten hacia el cumplimiento de los ODS.

Estos logros incluyen: (i) el establecimiento de un marco normativo e institucional para viabilizar
la implementacion de los ODS; (ii) el alineamiento estratégico de las politicas, planes y
programas de Gobierno hacia el cumplimiento de la Agenda 2030; (iii) la puesta en marcha de
un plan de inversiones altamente focalizado en los sectores de mayores carencias y orientado
al logro de metas nacionales; y (iv) el disefio de un sistema de monitoreo y seguimiento

permanente de los indicadores de desarrollo.
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En materia normativa, el pais creé un marco de gobernanza que institucionaliza los mecanismos
de seguimiento a los ODS mediante la promulgacién del Decreto Ejecutivo No. 393 que los
adopta y crea la Comision Interinstitucional y de la Sociedad Civil para el Apoyo y Seguimiento
de los ODS (en adelante, la Comisién Interinstitucional). Para viabilizar la implementacién de la
Agenda 2030, Panama también realiz6 un ejercicio de alineamiento de los ejes estratégicos de
su PEG 2015-2019 con los ODS. Este alineamiento se concret6 a través de la elaboracion de
un Plan Estratégico Nacional con visién de Estado, “Panama 2030”, que alinea los ODS con el

prioridades de la Concertacién Nacional para el Desarrollo (CND)?

® Consejo de la Concertacidn Nacional para el Desarrollo. Plan Estratégico Nacional con Vision de Estado: Panama 2030,
2017 http://www.concertacion.org.pa/tmp/file/333/PEN%202030_para%20Consulta.pdf
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4.4.2 Sendai 2015-2030
De la evaluacién del Estado panamefio segun las prioridades alcanzadas en el

cumplimiento de las metas del marco de accién de Hyogo hacia Sendai:

a. Resultado estratégico parala meta 1

e Declaracion de resultados

Como antes se menciond, Panamé cuenta con una Politica Nacional de Gestion
Integral de Riesgos de Desastres, aprobada por Decreto Ejecutivo 1,101 del 30 de
noviembre de 2010. Esta Politica fue confeccionada por la Comision Nacional de
CEPREDENAC/Plataforma Nacional de Reduccién de Riesgo de Desastres,
mediante un proceso patrticipativo en el cual se tom6 como principal insumo el
informe de avances en la Implementacion del MAH 2009-2011 y en la cual se contd
con el apoyo técnico del Banco Mundial y del grupo de Naciones Unidas UNETE.

Esta politica es la primera articulada con la Politica Centroamericana de Gestion
Integral de Riesgo de Desastre. Con la finalidad de ejecutar los lineamientos de la
Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de Desastres, se confeccioné el
Plan Nacional de Gestidon de Riesgo y se desarrollé un Diagndéstico de Capacidades
Institucionales, Estrategia de Movilizacion de Recursos que permiten tener un
panorama claro de la realidad institucional en el tema de reduccion de riesgo de
desastres y en la disponibilidad de recursos para realizar las actividades del Plan

Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres.
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b. Resultado estratégico parala meta 2

e Declaracion de resultados

La Comision Nacional de CEPREDENAC/Plataforma Nacional de Reduccion de
Riesgo de Desastres est4 en proceso de cambio, mediante un nuevo decreto
ejecutivo que crea la Plataforma Nacional de Gestion Integral de Riesgo de
Desastres, la cual pretende darles mayor participacion a otras instituciones,
sociedad civil organizada, organizaciones no gubernamentales (ONG), empresas

privadas y organismos cooperantes.

Adicional se le da la responsabilidad de organizar plataformas multisectoriales a
nivel de gobiernos locales y tradicionales. La Politica Nacional de Gestion Integral
de Riesgo de Desastres ha impulsado cambios fundamentales a nivel de politicas
publicas en el tema de reduccion de riesgo, adaptacion al cambio climatico y
ordenamiento territorial como, por ejemplo, mencionamos la inclusién de la variable
riesgo en la evaluacion de los proyectos de inversion publica, la actualizacion del
Plan Nacional de Recursos Hidricos con enfoque de gestion de riesgo, el decreto
ejecutivo que le asigna responsabilidades al Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial en el tema de gestion de riesgo, el inicio del proceso de creacion de una
linea presupuestaria especifica para la reduccion de riesgo de desastres, el Plan
Nacional de Gestion de Riesgo en el sector salud, el fortalecimiento del tema en
instituciones que participan en las sesiones de la Plataforma Nacional de Gestion

de Riesgos de Desastres.
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c. Resultado estratégico parala meta 3

e Declaracion de resultados

El Gobierno de Panama negoci6 con el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
en el afio 2005 una linea de crédito contingente ante desastres por un monto de
B/.100 millones y otra linea de crédito con el Banco Mundial (CAT-DDO) 2012 por
un monto de B/.66 millones. Con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo,
se esta realizando la consultoria para el disefio y definicibn de una estrategia

Nacional de Gestion Financiera de Riesgos de Desastres y Cambio Climéatico.

Por otro lado, en virtud de la Ley 38 de junio de 2012 se crea el Fondo de Ahorro de
Panama (FAP), con el objeto de generar un mecanismo de ahorro a largo plazo para
el Estado panamefo y, ademas, un mecanismo de estabilizacion para casos de
emergencia y desaceleracion economica. La reglamentacion del FAP prevé la
contratacion de un seguro catastrofico para transferir parte del riesgo asociado con
el impacto de amenazas naturales. El Ministerio de Economia y Finanzas realiz6
con apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo un estudio para el
dimensionamiento de un fondo de reservas para emergencias menores. Estos
elementos forman parte de una estrategia de gestion financiera del riesgo que el

Gobierno formulo a principios del 2013.
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4.5CONCLUSIONES
1.De acuerdo con la evaluacion realizada en la zona de Panama Este, es
necesario fortalecer los mecanismos locales que incluyan un abordaje de forma

integral de todas las prioridades enmarcadas en el marco de accién de SENDAI.

2. Panamd cuenta con un plan en el cual estratégico de gestién de desastres
cambio climéatico. Las poblaciones necesitan estar mas sensibilizadas y educadas
en cuanto a qué hacer en caso de una emergencia o desastre y que las instituciones
correspondientes puedan activar sus mecanismos de actuacion, antes, durante y

después de un desastre.

3. El Gobierno debe planificar y asignar los recursos necesarios para que sus
sistemas de gestion de riesgos puedan ser activados, e iniciar el proceso de

preparacion para el impacto de una posible inundacion.

4. En términos generales, Panama cuenta con una estructura politica para la
gestion integral de desastres, que, aunque ha logrado avances significativos en los

ultimos diez afios, todavia tiene cimientos institucionales débiles.

5. Panama no contempla la existencia o creacion de una institucion técnica, con
dedicacion exclusiva, que asuma el rol de generar informacién sobre las amenazas,
vulnerabilidades y las evaluaciones de riesgos en el pais o bien de definir los
lineamientos metodoldgicos para apoyar el proceso de identificacion de riesgos en

todos los niveles territoriales.
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6. Los roles y competencias para la generacién de analisis de amenazas y de
vulnerabilidades para diferentes amenazas a las que esta expuesto el pais estan
dispersos y fragmentados en una serie de instituciones, las cuales no tienen un
mandato sectorial institucional especifico para contribuir al proceso de identificacion

del riesgo en el pais.

7.El Sistema Nacional de Proteccion Civil y otras instituciones realizan
actividades con las comunidades que promueven acciones para fortalecer la

resiliencia de estas.

8. Con el paso de los afios, se ha demostrado que la cooperacion puede ser en
dos vias, tanto técnica como econdmica, y que en Panama existen niveles de
vulnerabilidad, sobre todo en areas rurales y algunas zonas urbanas en donde el

incremento de ciertos factores de riesgo hace que se acrecienten.

9.Panama cuenta con un sinnimero de instrumentos que necesitan ser
validados y promovidos entre la poblacién panamefia y cuenta con profesionales de
las instituciones especializas disponibles a promover acciones de cooperacion en

este pais.

10. Las instituciones del Estado panamefio han desarrollado capacidades para
atender la situacion de emergencia y apoyar los procesos de recuperacion, y que
los Ministerios de Vivienda y Ordenamiento Territorial, Salud, Obras Publicas,

Educacién y Desarrollo Agropecuario han intervenido sectorialmente evaluando sus
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necesidades especificas, disefiando e implementando sus proyectos en zonas

afectadas.

11. Se considera que para gque estas intervenciones sean mas eficientes, cubran
la totalidad de las necesidades de la poblacion afectada y tengan un impacto mayor
se requiere reforzar la participacion y la coordinacion intersectorial a nivel central y

de estas con las autoridades locales y comarcales.

12.Sin embargo, en Panama las disposiciones legales en la mayoria de los
casos
son escasas Yy dispersas, y algunas de estas no han sido elaboradas para ser

aplicables en la funcién que cumplen.

13.La mayoria de las disposiciones legales o resoluciones que abordan la
gestion de desastres han surgido como una respuesta improvisada o en atencién a

una situacion de emergencia que se presente.

14.Tras una década en que se asumieron compromisos politicos y estratégicos
al mas alto nivel, es necesario integrar las lecciones aprendidas, adaptar estos
compromisos y acuerdos en consonancia con las politicas nacionales, regionales e

internacionales vinculantes.

15.Los objetivos estratégicos de la Concertacion Nacional para el Desarrollo

pueden vincularse desde distintos ambitos a los Objetivos de Desarrollo Sostenible
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(ODS), en tanto ambos plantean una definicion clara y certera sobre el qué, el para

qué, el por qué, el cuando, el donde, el con quién, el para quién y el con qué.

16.Desde el punto de vista de la gestion del riesgo de desastres, la cooperacion
internacional se concibe como un instrumento fundamental para el fortalecimiento
de las capacidades de las entidades publicas, privadas y comunitarias que

conforman el Sistema Nacional de Proteccién Civil de Panama.

17.También se busca que la cooperacidn internacional sirva de apoyo para
responder a las prioridades que, en materia de gestion del riesgo de desastres, se
han establecido en los instrumentos del Plan Estratégico de Gobierno 2015-2019:
“Un solo pais”, el Plan Estratégico Vision de Estado 2030, el Plan Estratégico de

Gestion Integral de Riesgo, la Politica Nacional para la Gestion Integral del Riesgo.

18.Las ciudades y los asentamientos humanos inclusivos, seguros, resilientes
y sostenibles, mas que una aspiracion, son parte de una politica publica que
garantiza los derechos de los ciudadanos a una vida digna. Panama avanza hacia
la planificacion de ciudades y asentamientos humanos inclusivos, seguros,

resilientes y sostenibles.

19.Reducir el numero de muertes, personas desaparecidas y afectadas por
desastres por cada 100 000 personas es el un objetivo de las autoridades de

proteccion civil de Panama.
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20.La Ley No. 7 define nuevamente al SINAPROC como un organismo
humanitario adscrito al Ministerio de Gobierno, y le confiere competencias amplias
en la planificacion, investigacion, direccién, supervision y organizacion de las
politicas y acciones tendientes a prevenir los riesgos materiales y psicosociales, y
a calibrar la peligrosidad que puedan causar los desastres naturales y

antropogénico.
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4.6 RECOMENDACIONES

Sobre el analisis realizado y las fuentes de informacion verificadas y entrevistadas de
acuerdo con las recomendaciones presentadas en el 2015 por el equipo de
evaluacion de gestion de riesgos de Panama, se pueden sefialar en esta
investigacion las recomendaciones que estan relacionadas con la implementacién
local en las comunidades de Panama Este, asi como también el fortalecimiento de

las capacidades de las instituciones locales.

Para cada recomendacion se planted, en forma indicativa, responsables primarios
para su ejecucion y una temporalidad para su implementacion y se tuvo en cuenta la
importancia y la factibilidad de llevarse a cabo, ya sea en el corto (en el periodo de

un afo a dos afos), mediano (dos-cuatro afios) y a largo plazo (mas de cuatro afos).

Las recomendaciones incluyen los aportes integrados de Chile, Colombia vy
Panama. A continuacion, se presentan las recomendaciones detalladas por cada

una de las prioridades.
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PRIORIDAD

1

de aplicacion.

¢ Existen politicas y marcos nacionales, institucionales y juridicos para
la reduccién del riesgo de desastres, con responsabilidades y

capacidades descentralizadas a todo nivel?

Impulsar la formulacion y adopcion de un nuevo marco legal para la
gestion integral del riesgo de desastres, que incorpore los avances

promovidos por la PNGIR y aborde aspectos como:

Elevar la jerarquia de la coordinacion del Sistema Nacional y de la
plataforma nacional a un nivel ministerial o bajo la orbita directa de un

ministerio con mayor incidencia en el dialogo intersectorial.

Separar institucionalmente el manejo de la emergencia, de las
responsabilidades de coordinacion del sistema, en cuanto los
procesos de identificacién, reduccién del riesgo, preparativos y

recuperacion.

Un marco de gobernabilidad para la GRD mas descentralizado,

alineado con el proceso de descentralizacion en curso.

Velar por que la reduccion del riesgo de desastres constituya

una prioridad nacional y local con una sélida base institucional
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Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante), MINGOB y

Asamblea Nacional / corto- mediano plazo.

2. Promover la inclusion de la GRD como objetivo 0 meta estratégica en los
planes de Gobierno y en la planificacién estratégica de mediano plazo del
pais para garantizar que sea una politica publica considerada en la vision de
planificacion del pais en concordancia con los planes de inversion quinquenal
del Gobierno. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) y MEF

/ corto-mediano plazo.

3. Promover la inclusion de las responsabilidades en gestion de riesgo de
desastres de las entidades de gestion territorial en el contexto de la revision
e implementacion de la Ley de Descentralizacion. Estas reformas deberan
incluir las responsabilidades de la estructura para la operacion y
funcionamiento de una oficina responsable de la GRD a nivel local (que
cuente con un punto focal dedicado ala GRD, con recursos y las capacidades
para su funcionamiento). Responsables: Plataforma Nacional (comité
relevante), Asociaciéon de Municipios de Panama, AMUPA y Asamblea

Nacional / corto- mediano plazo.

4. Formalizar la adopcion y el caracter vinculante de los instrumentos de
implementacion de los marcos normativos y politicos para la GRD, como son
los Planes Nacionales de Gestion de Riesgo y de Respuesta, a través de su

adopcion por instrumentos normativos como decretos o leyes (actualmente
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son “reconocidos” a través de declaratorias de la Plataforma Nacional).
Responsables: Junta Directiva de la Plataforma Nacional y MINGOB / corto

plazo-mediano plazo.

Promover el desarrollo de un sistema de fiscalizacién, sanciones y rendicién
de cuentas para fortalecer el cumplimiento de las normas existentes sobre
GRD. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) / mediano

plazo.

Definir el alcance del mandato y fortalecer el rol y funcion de la Academia
Nacional de Proteccion Civil en apoyo al Sistema Nacional. Desarrollar un
plan de accion de la Academia y asegurar la asignacion de recursos para su
implementacion. Responsables: Academia Nacional de Proteccion Civil /

corto plazo.

Promover a nivel sectorial y territorial la creacion de una estructura para la
operacion y funcionamiento de una oficina responsable de la GRD (que
cuente con un punto focal dedicado a las GRD, los recursos y las

capacidades para su funcionamiento). Responsables: Plataforma Nacional

(comité relevante) / mediano plazo.

Promover el desarrollo de una carrera publica en GRD vy la nivelacion salarial

correspondiente en el marco de la estructura estatal. Responsables:
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Academia de Proteccion Civil y Plataforma Nacional (comité relevante) /

mediano plazo.

2. Sobre la participaciéon comunitaria y la descentralizacion a través de la

delegacion de autoridad y de recursos en el ambito local

Fortalecer la planificacion y dar mayor visibilidad en el Plan Nacional de
Gestion de Riesgos a la nueva vision de la administracion actual de la DG-
SINAPROC en el eje D.1. de la PNGIRD “Fortalecimiento de las capacidades
locales”, componente que ha sido sistematicamente reportado como el mas
deébil en los informes y diagnosticos sobre la implementacion de la PNGIRD.
Responsables: DG-SINAPROC / corto plazo.

En el contexto anterior, generar un plan de accion con indicadores de
desempeiio y de resultado para avanzar en el fortalecimiento de la gestion
local del riesgo, que integre el accionar de todos los actores institucionales
con roles y capacidades para promover estos procesos en Panama (DN-
SINAPROC, AMUPA, Cruz Roja Panamefia, ONG locales, entre otras). A
nivel de la DN-SINAPROC existe un grupo de 35 municipios seleccionados
para comenzar este trabajo, aunque no se pudo conocer el criterio de
priorizacion. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) / corto

plazo.

Apoyar las iniciativas en curso lideradas por AMUPA relacionadas con la

constitucion de unidades de gestion ambiental y de riesgos, y articularlas con
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el plan de accion antes mencionado, como una oportunidad para apoyar con
orientaciones sobre la estructura interna, composicion de los roles y funciones
de estas unidades, proveerlas de los recursos financieros y humanos y de
fortalecimiento de capacidades. Responsables: AMUPA vy Plataforma

Nacional (comité relevante) / corto plazo.

Promover, en el contexto de la vinculacion gradual a nivel municipal de
distintos aspectos del proceso de descentralizacion, con las disposiciones
emanadas de la PNGIRD en cuanto a la gestion local del riesgo. Esto se
puede impulsar por medio de diversos instrumentos normativos, tales como
reglamentos, planes 0 normas ejecutivas. Responsables: Plataforma
Nacional (comité relevante), AMUPA y Asamblea Nacional / corto-mediano

plazo.

Promover el desarrollo y consolidacion de las plataformas locales y
tradicionales de GRD, en virtud del mandato explicito que emana del decreto
ejecutivo, pero articulandolo claramente dentro del proceso de la actual
administracion de promover la gestiéon local del riesgo (no pueden ser
procesos desvinculados). Responsables: Plataforma Nacional (comité

relevante), AMUPA y Asamblea Nacional / corto-mediano plazo.

Darle continuidad a la realizacion de los Foros de la Politica Nacional con una
vision de socializar los avances realizados con la sociedad panamefia y de

sensibilizacién. En particular, se alienta la continuidad en la organizacién de
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foros con autoridades locales en distintas partes del territorio nacional.
Responsables: DG-SINAPROC y Plataforma Nacional (comité relevante) /

corto-mediano plazo

PRIORIDAD Identificar, evaluar y seguir de cerca el riesgo de desastres y

2 potenciar la alerta temprana.

1.

Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales estan basadas en

datos sobre las amenazas y las vulnerabilidades, y estan disponibles e

incluyen valoraciones del riesgo para cada sector clave.
Se sugiere promover una adecuacion normativa que permita identificar un
actor nacional responsable de brindar asistencia técnica y lineamientos
territoriales y sectoriales para el analisis del riesgo de desastres. Esta
reforma normativa podria ser parte de una propuesta de actualizaciéon
normativa mayor, como la sefialada en la primera recomendacion de la
prioridad 1. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante),

Asamblea Nacional / mediano plazo.

Sin desmedro de lo anterior, y entendiendo que dicha reforma puede llevar
un tiempo considerable, se recomienda abocarse en forma inmediata a la
construccion de protocolos y cartas de acuerdos que identifiquen
responsabilidades para las instituciones existentes de cada sector clave, a

fin de contribuir a la identificacion y analisis de amenazas y vulnerabilidades,
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como las evaluaciones de riesgo de desastre del pais. Estas acciones
podrian ser parte central de una comisién técnica creada al interior de la
plataforma nacional, en linea con la recomendacién No. 26 de la prioridad 1.

Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo.

e Se recomienda fortalecer y formalizar una de las alianzas técnicas ad hoc
gue se desarrollé a partir del grupo de trabajo interinstitucional que llevo
adelante el estudio de evaluacién probabilista del riesgo en el pais, de
manera de consolidar un equipo de trabajo con capacidades para el
desarrollo de evaluaciones probabilistas de riesgo en el pais. Este grupo
incluye al Instituto de Geociencias de la Universidad de Panama y la
Direccion de Estudios Territoriales del MIVIOT. Responsables: Plataforma

Nacional (comité relevante), MIVIOT e Instituto de Geociencias / corto plazo.

e Es necesario impulsar adecuaciones normativas para que los sectores y las
empresas prestadoras de servicios publicos realicen el analisis de riesgo e
incorporen las responsabilidades de reducir el riesgo de desastres en el
ambito de sus operaciones. Responsables: Plataforma Nacional (comité

relevante) / mediano-largo plazo.

e Se recomienda impulsar el desarrollo de un sistema, plataforma y/o

repositorio,



123

con el cual se compartan las iniciativas y proyectos que evallan el riesgo, ya
sea en cuanto al andlisis de amenazas o vulnerabilidades, a modo de
garantizar la integracion de la informacion, y tomar como referencia la iniciativa
del GeoNodo sobre riesgo impulsado por el MIVIOT. Responsables:

Plataforma Nacional (comité relevante) y MIVIOT / corto-mediano plazo.

2. ¢Estan los sistemas de alerta temprana habilitados y disponibles para las

principales amenazas y tienen un alcance a nivel de comunidades?

Se deben crear las condiciones normativas, institucionales y presupuestarias
para desarrollar un sistema integrado técnico-cientifico dedicado al
monitoreo, generacion de informacion y establecimiento de sistemas de alerta
temprana para las amenazas de mayor importancia, frecuencia, recurrencia y
exposicion en el territorio nacional._Responsables: Plataforma Nacional

(comité relevante) /mediano plazo.

Se recomienda sistematizar, documentar y elaborar folletos de divulgacion
sobre
los esquemas existentes en el pais para el alertamiento temprano.

Responsables: COE y Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo.



124

¢ De la misma manera, se sugiere levantar un inventario sobre los sistemas de
alerta temprana a nivel comunitario existentes el pais, su estado de
operatividad y su alcance en cuanto a cobertura de la poblacién vulnerable.

Responsables: COE y Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo.

e Promover la vinculacién de las capacidades de sistemas de alerta o alarma
existentes con planes y/o acciones de preparacion y respuesta, los cuales
deben ser conocidos y comprendidos por la poblacion. Responsables: COE

y Plataforma Nacional (comité relevante) / corto-mediano plazo.

¢Las evaluaciones de los riesgos nacionales y locales toman en cuenta
riesgos regionales y transfronterizos, con una perspectiva de reduccion

del riesgo?

e Actualizar, elaborar, difundir y poner en préactica a través de ejercicios de
simulaciones y simulacros, los protocolos de coordinacion para el monitoreo
interinstitucional de amenazas regionales y transfronterizos. Responsables:

COE y DG-SINAPROC / corto-mediano plazo.

e Fortalecer las iniciativas nacionales sobre el monitoreo, alerta y evaluacion
del riesgo de tsunamis, aprovechando la cooperacion técnica y los esfuerzos

regionales existentes alrededor del tema._Responsables: COE y DG-

SINAPROC / corto-mediano plazo.
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e Potenciar las sinergias entre el desarrollo del Hub Humanitario Regional en el
pais, la coordinacion y acceso a evaluaciones regionales del riesgo y el
desarrollo de las evaluaciones de los riesgos nacionales. Responsables: DG-

SINAPROC / corto-mediano plazo.

PRIORIDAD | Utilizar el conocimiento, lainnovacion y la educacion para establecer

3 cultura de seguridad y de resiliencia a todo nivel.

1. Sobre la existencia y disponibilidad de informacidn relevante sobre los
desastres, y su accesibilidad a todo nivel y para todos los grupos

involucrados.

Fortalecer los procesos de alimentacion y actualizacion de la base de datos
Desinventar a través de la generacion de mecanismos y protocolos que amplien los
medios, a partir de los cuales se colecta e ingresa la informacion, e involucrar
activamente a las instancias territoriales de la DG-SINAPROC, a las universidades
y alos medios. De la misma manera, se deben unificar herramientas de recoleccion
de datos sobre afectacion en los distintos sectores en casos de emergencias y
articularlas con la alimentaciéon de Desinventar (incluido el sector educativo).
Responsables: DG-SINAPROC y Plataforma Nacional (comité relevante) / corto

plazo.

e Generar productos simples de divulgacion sobre los patrones de ocurrencia
de desastres espaciales, temporales, por tipo de amenazas y por afectacion

sectorial, basados en los datos de Desinventar, y que puedan ser
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diseminados a través de los participantes de la Plataforma Nacional, en los
Foros de la Politica Nacional organizados por la DG-SINAPROC y en las
paginas web de la DG-SINAPROC y de otras instituciones que conforman la
Plataforma, entre otros medios. Responsables: DG-SINAPROC y Plataforma

Nacional (comité relevante) /corto plazo.

Realizar un mapeo y seleccion conjunta de las herramientas y las fuentes
institucionales que generan datos sobre desastres, para promover su difusion
a través de las plataformas de las organizaciones que hacen parte de esta, y
a partir de ella establecer mecanismos de coordinacion y acciones conjuntas
con la participacion de los diferentes organismos que forman parte del sector
educativo y los medios, para difundir la informacion, con especial énfasis en

los gobiernos locales y las comunidades. Responsables: Plataforma Nacional

(comité relevante) / corto plazo.

Impulsar y consolidar el GeoNodo para la Gestion del Riesgo liderado por el
MIVIOT y promover a partir de esta experiencia el disefio y desarrollo de una
plataforma de informacién de codigo abierto, que en base a la informacion de
Desinventar y a las otras fuentes de informacion sobre desastres, permita
sistematizar y diseminar la informacion sobre desastres para que esté
disponible al publico en general. Responsables: MIVIOT y Plataforma

Nacional (comité relevante) / corto plazo.
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Sobre la inclusion en los planes educativos, materiales didacticos y las
capacitaciones mas relevantes de los conceptos y practicas sobre la

gestion de riesgo de desastres y la recuperacion.

Promover la difusion y conocimiento de la Ley No. 38, tanto dentro como

fuera del sistema educativo. Responsables: Plataforma Nacional (comité

relevante) y MEDUCA / corto plazo.

Conformar la Comisién de Educacion Ambiental y Gestion Integral del
Riesgo como lo prevé la Ley No. 38 en su articulo 2, y establecer
mecanismos de seguimiento y evaluacion de las acciones realizadas.

Responsables: Responsables: MEDUCA / corto plazo.

Incluir los contenidos de Gestion Integral del Riesgo en las carreras de nivel
superior como lo establece el Articulo 5 de la Ley 38, y fomentar la
incorporacion y/o el fortalecimiento de la gestion del riesgo en el curriculo y
el desarrollo de competencias docentes, en todos los niveles y modalidades
educativas, de acuerdo con lo previsto en la Ley No. 38. Responsables:

Plataforma Nacional (comité relevante) y MEDUCA / mediano plazo.

Definir las areas de formacién y capacitacion del sistema nacional que
necesita fortalecer la Academia de Proteccion Civil y establecer una

estrategia inter-institucional con otras entidades educativas del pais, para
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formalizar y generar una malla curricular que aborde estas necesidades de
capacitacion. Responsables: Academia de Proteccion Civil y Plataforma

Nacional (comité relevante) y MEDUCA / corto plazo.

e Hacer un mapeo de las herramientas educativas sobre GRD que existen y
se aplican actualmente en el pais para generar una linea de trabajo
utilizando las diferentes herramientas, incluida la creacion de herramientas
lGdicas y de educacién que puedan ser utilizadas en las comunidades.
Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo-

mediano plazo.

e Se recomienda crear una comision de trabajo en la plataforma nacional que
pueda apoyar la implementacion de la Ley No. 38 y generar cambios en

Sistema Nacional (ver también recomendacion No. 26, Prioridad 1).

eSe propone elaborar los lineamientos para la certificacion de comunidades
seguras tomando en cuenta directrices de la campafa de la UNISDR
“Ciudades resilientes” de la UNISWDR, y otras guias existentes sobre el
desarrollo de comunidades resilientes en general. Responsables:

Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo-mediano plazo.

e Se encomienda promover la oferta y postulacion de becas de formacion en

el tema de GRD para el fortalecimiento de las capacidades del SINAPROC.
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Responsables: Academia de Proteccion Civil Y Plataforma Nacional (comité

relevante) / corto plazo-mediano plazo.

Sobre la existencia de una estrategia nacional de sensibilizacién
publica para estimular una cultura de resiliencia ante los desastres, con

un elemento de alcance comunitario en las zonas rurales y urbanas.

Elaborar una estrategia de comunicacion que incluya componentes de
sensibilizacidon y abogacia, y que tome en cuenta la inclusion de elementos
de prevencion, preparacion y educacion ante desastres. Responsables: DG-
SINAPROC junto con la Plataforma Nacional (comité relevante) / corto plazo-

mediano plazo.

Elaborar mensajes articulados entre las instituciones que puedan servir para
una campafa de sensibilizacién y comunicacion con las comunidades y a
nivel institucional utilizados para la alerta temprana, por ejemplo. Hay que
tomar en cuenta las particularidades de lenguaje y cultura de las
comunidades: indigenas, comunidades urbanas, grupos etarios, personas
con discapacidad. Responsables: DG-SINAPROC junto con la Plataforma

Nacional (comité relevante) / corto plazo-mediano plazo.

e Trabajar con los medios de comunicacion para desarrollar estrategias de

sensibilizacién y promocion de una cultura de prevencion como lo prevé el
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articulo 8 de la Ley No. 38. Responsables: DG-SINAPROC y MEDUCA, junto

con la Plataforma Nacional (comité relevante) /mediano plazo.

Establecer/definir mecanismos de articulacién y comunicacion entre la parte
programética y el departamento de comunicacion de la DG-SINAPROC.

Responsables: DG-SINAPROC / Corto plazo.

Elaborar e implementar campafias de sensibilizacion periddicas con la
participacion de todos los actores del sistema, y promover alianzas
estratégicas con empresas de publicidad, medios de comunicacion y
creativos que puedan apoyar el desarrollo de materiales y piezas de
comunicacion sobre el tema. Responsables: Plataforma Nacional (comité

relevante) / mediano plazo.

Incorporar en todos los proyectos y/o acciones que se realicen en las
comunidades una linea de sensibilizacion que tome en cuenta los enfoques
inclusivos de gestion de riesgos y las diferentes caracteristicas de los grupos
vulnerables.  Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante)
/mediano plazo.

Elaborar o sistematizar las lecciones aprendidas y buenas practicas
existentes en el pais, incluida la participacion de comunidades en todas las

etapas del proceso. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) /

mediano plazo.
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PRIORIDAD

Reducir los factores subyacentes del riesgo
4

4.1. Para que las politicas y los planes de desarrollo social se implementen

con el fin de reducir la vulnerabilidad de las poblaciones que enfrentan

un mayor riesgo

Integrar, a través del gabinete social del MIDES, un mecanismo articulador
que permita integrar y monitorear la gestion del riesgo en los programas de
proteccion social (transferencias condicionadas y otras actividades
planificadas con los gobiernos locales y sociedad civil). EI mecanismo
debera apoyar procesos de: i) organizacién comunitaria, ii) capacitacion; iii)
analisis y reduccion del riesgo local, con participacion de especialistas; iv)
formacion de brigadas comunitarias, v) dotacion de herramientas y
equipamientos de acuerdo con necesidades y capacidades. Responsables:

Plataforma Nacional (enlace MIDES) y Gabinete Social / mediano plazo.

Relevar e incluir poblacion vulnerable con necesidades especiales en los
procesos locales y nacionales de GDR, mediante: i) uso de informacién
disponible en contraloria, SENNIAF, SENADIS, MEDUCA, MINSA, otros; ii)
desarrollo/ implementacion de herramientas para el levantamiento vy
sistematizacion de informacion de poblacion georeferenciada; iii) cruce de
variables de poblacién con herramientas para el ordenamiento territorial,

como es el caso del GeoNodo del MIVIOT, mapas de riesgo y/u otras
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herramientas disponibles; iv) fomentar la participaciéon del SENADIS,
SENNIAF, INAMU, entre otros, para integrar las variables de riesgo en el
quehacer de las poblaciones con las que trabajan; v) fomentar la
participacion de la poblacién local y con necesidades especiales, basado en
la informacion recabada; y la vi) implementacion de herramientas y procesos
que permitan integrar la gestion del riesgo en poblaciones vulnerables,
incluida educacion en emergencias y GRD, seguridad escolar ISE, Juego
Riesgolandia, protocolos del SENNIAF y SENADIS. Paquete inicial minimo
de servicios de salud sexual y reproductiva en emergencias (PIMS), entre
otros. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) / mediano

plazo.

Articular en las lineas de accion prioritarias del Plan Estratégico de Gobierno
(2015 — 2019) y en el Plan de Desarrollo (2015 — 2025) las variables de
riesgo, con mayor énfasis en los temas concernientes de inclusion social y
calidad de vida; para ello, es necesario: i) Integrar experiencias y
participacion de los sectores prioritarios a fin de consolidar la GRD en el
marco estratégico de desarrollo nacional; ii) Desarrollo de metas
alcanzables, estrategias de implementaciéon, mecanismos nacionales de
financiamiento y una matriz de indicadores que permitan medir avances,

analizar logros y desafios y orientar rutas de accidén. Responsables:

Plataforma Nacional (comité relevante) y MEF / corto plazo.
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Vincular y articular el trabajo coordinado de la Plataforma Nacional de GRD
y el Comité Nacional de Cambio Climatico, bajo un enfoque integral de
reduccion de riesgos de desastres y adaptacion al cambio climatico que
impulsa la PNGIRD. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante)

y CONACCP / corto plazo.

Integrar criterios de GRD en los planes sectoriales de adaptacion. A futuro
se sugiere integrar en un plan integral la GRD y la adaptacion al cambio

climatico. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) vy

CONACCP /mediano —largo plazo.

Alinear las responsabilidades y competencias entre los distintos actores y
establecer complementariedades en el marco de las politicas, planes
nacionales, la Plataforma Nacional de Gestion del Riesgo, el Comité
Nacional de Cambio Climatico y los Comités de Cuencas. Responsables:

Plataforma Nacional (comité relevante) y CONACCP / mediano-largo plazo.

4.2 Paralainclusiondelareduccion deriesgo de desastres como un objetivo

integral de las politicas y los planes, relacionados con el ambiente,
incluida la gestién de los recursos naturales, el uso del suelo y la
adaptacion al cambio climético.

Se recomienda que cada sector incluya en su plan de accion y su presupuesto

la elaboracion de su plan de GRD y adaptacion al cambio climatico. El
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Ministerio de Ambiente debe contar con un coordinador/observador en el
proceso seguido por cada sector a fin de asegurar la alineacion entre
instituciones. Responsables: Plataforma Nacional y CONACCP / mediano-

largo plazo.

Se sugiere hacer un analisis de vulnerabilidad en todas las cuencas
prioritarias y las que incluyan mayor numero de poblacion, sistemas
productivos y ecosistemas vulnerables. Responsables: Mi Ambiente/

mediano plazo.

Reforzar la capacidad de Mi Ambiente de supervisidn y monitoreo ambiental
aprovechando otras estructuras existentes (ETESA, MINSA, MIDA,
municipios, y otras). Responsables: Mi Ambiente y Plataforma Nacional

(comité relevante) / mediano plazo.

Definir formalmente la estructura, base legal y funcionamiento de los comités
de cuenca. Establecer suinteraccion con las instituciones locales y nacionales
pertinentes. De la misma manera, promover la implementacion inter-
institucional de los Planes de Manejo Integral de Cuenca que sean elaborados
por los Comités de Cuenca, y la inclusion de criterios de reduccion del riesgo

de desastres en estos. Responsables: ANAM / mediano plazo.

Se recomienda trabajar con MEF, MIVIOT, IDAAN y otros sectores para

construir una base de datos digital sobre el territorio que sirva de apoyo a los
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planes de ordenamiento territorial, que integre criterios ambientales, las EIA,
los avales de riesgo y las EAE. Se sugiere elaborar un protocolo
interinstitucional para compartir informacion. Responsables: Plataforma

Nacional (comité relevante) / mediano-largo plazo.

Se recomienda reforzar el equipo técnico de Mi Ambiente y SINAPROC para
las EIA y avales de riesgo. También se sugiere reforzar los mecanismos de
monitoreo y control e involucrar de manera méas directa a las autoridades
locales en el proceso de EIA. Responsables: Plataforma Nacional (comité

relevante) / corto-mediano plazo.

Se recomienda reforzar el proceso de Evaluaciones Ambientales Estratégicas

como un elemento clave parala GRD. Responsables: ANAM / mediano plazo.

Se recomienda revisar y actualizar la guia metodolégica para la elaboracion
de POT para generar una metodologia estandar que integre los criterios
ambientales y que oriente sobre la inclusion de los criterios de riesgo en el
proceso de formulacion de los POTs. Responsables: MIVIOT y Plataforma

Nacional (comité relevante) / corto plazo.

Se sugiere revisar los instrumentos legales de proteccion ambiental y

desarrollar regulacion o planes de manejo para las areas protegidas en
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procesos consultivos. Responsables: Mi Ambiente y Plataforma Nacional

(comité relevante) /mediano plazo.

Se recomienda retomar el plan de manejo del fuego disefiado por Mi Ambiente

e implementarlo. Responsables: Ml AMBIENTE/ corto plazo.

4.3Para que las politicas y los planes econdémicos y sectoriales productivos

se implementen con objetivos de reducir la vulnerabilidad de las

actividades econdmicas

En linea con la recomendacion No. 3, se pide la inclusion de la GRD como
uno de los pilares en el Plan de Desarrollo 2015-2025. El Plan deberia
establecer claramente los vinculos de la gestion del riesgo con la adaptacion
y mitigacion del cambio climatico, asi como la gestion integral de los recursos
naturales. El pilar Gestién del Riesgo en el Plan de Desarrollo idealmente
deberia contener dos niveles de accion: i) bases generales para la gestion
de riesgo de manera integral entre sectores y unidades de gestion territorial;
y, ii) productos concretos por sector que se definen a partir de la vision
conjunta. Responsables: Plataforma Nacional (comisién relevante) y MEF-

Direccion de Politicas Publicas / corto plazo.

Los planes sectoriales de las areas productivas deberan incluir la gestion del
riesgo como una linea de accion prioritaria para evitar su dilucién con un

tratamiento supuestamente transversal. La linea de accién sobre gestion del
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riesgo deberd definir resultados, productos con actividades concretas,
indicadores y mecanismos de monitoreo/evaluacion. Responsables:
Plataforma Nacional (comisién y enlaces ministeriales relevantes) / corto

plazo.

De acuerdo con los mandatos de la normativa vigente, se fomenta el
establecimiento de “unidades de GRD” para cada sector, que sean las
encargadas de coordinar y dar seguimiento a la implementacion de los
productos en gestion del riesgo planteados por el Plan Estratégico de
Gobierno y los planes sectoriales. Estas unidades interactuaran a través de
la Plataforma Nacional de Gestion del Riesgo. Responsables: Plataforma

Nacional / mediano-largo plazo.

El sistema de incentivos economicos, incluido todo el sistema de
transferencias, incentivos fiscales, entre otros, y, por otro lado, los sistemas
de sanciones y multas deben ser revisados y fortalecidos desde una
perspectiva de reduccion de riesgo de desastres. Responsables: Plataforma

Nacional (comité relevante) /mediano plazo.

Las concesiones deben ser revisadas y actualizadas tomando en cuenta
criterios de gestion del riesgo. Responsables: MEF-DICRE / Corto-mediano

plazo.
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4.4 Para la incorporacion de elementos de la reduccion del riesgo de

desastres (entre ellos el cumplimiento de los codigos de construccion),

en la planificaciéon y la gestion de los asentamientos humanos

Se recomienda avanzar en la adopcion formal de la propuesta de la
Direccion de Programacién de Inversiones del MEF sobre la obligatoriedad
de la inclusion del andlisis de riesgo como requisito para considerar la
viabilidad y sostenibilidad técnica de todos los proyectos de inversion

publica. Responsables: MEF / corto-mediano plazo.

Es necesario implementar en forma efectiva la normativa del sector vivienda,
incluido los mandatos de la resolucion No0.458 sobre las funciones del
Departamento de Prevencion y Mitigacion de Riesgos Sociales en la
Vivienda. De la misma manera, se deben implementar los mandatos de
inclusion del andlisis del riesgo y cambio climatico en los procesos del
ordenamiento territorial que se han promovido recientemente en el marco

normativo del MIVIOT. Responsables: MIVIOT / corto plazo.

Es necesario el fortalecimiento de capacidades técnicas de los sectores y de
la DG-SINAPROC para la formulacién y gestion de proyectos de reduccion
de riesgos. Responsables: Plataforma Nacional (comité relevante) /corto

plazo-mediano plazo.
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Del mismo modo, se recomienda el fortalecimiento de las capacidades
técnicas en los gobiernos locales para la evaluacion de proyectos,
supervision y monitoreo de estos. Responsables: AMUPA y Gobiernos

Locales / mediano-largo plazo.

Se recomienda finalizar la construccion de base de datos de exposicion de
bienes del Estado y orientarla no solo a la construccion de perfiles de riesgo
catastréfico, sino también a la toma de decisiones para la reduccion de
riesgos y de recuperacion. Esta base de datos debe estar vinculada en forma
dinamica al GeoNodo impulsado por el MIVIOT, y otros sistemas de
informacion relevantes. Responsables: MIVIOT y Plataforma Nacional

(comité relevante) / corto plazo.

Se recomienda conformar mediante norma institucional, el Comité Nacional
de Hospitales Seguros frente a desastres que esté integrado por el Ministerio
de Salud, Caja de Seguro Social, sector privado, la Sociedad Panamefia de
Ingenieros y Arquitectos, MIVIOT, universidades y otras organizaciones.
Este comité sera responsable de la elaboracion de la politica nacional y de
proponer lineamientos técnicos para que los nuevos hospitales sean
construidos con criterios de hospitales seguros y se reduzca el riesgo en los

existentes. Responsables: MINSA / corto plazo.
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Asimismo, se recomienda desarrollar una estrategia de seguridad en
edificaciones esenciales asegurando que estas cuenten con medidas de
mitigacion de riesgos que aseguren la continuidad del servicio en situaciones
de desastres y el desarrollo de nuevas edificaciones de acuerdo con codigos
y estandares de gestion del riesgo. Esta estrategia debe comprender a la
edificacion educativa y a los servicios de agua potable, comunicaciones y
energia, entre otros sectores. Responsables: MEDUCA, IDAAN vy

Plataforma Nacional (comité relevante) / mediano plazo.

4.5Para la integracion de medidas para la reduccidon del riesgo de desastres

en los procesos de recuperacion y rehabilitacion post-desastres

Se recomienda proceder con la aprobacion del Ministerio de Gobierno
(MINGOB) y del Ministerio de la Presidencia del Marco Nacional de
Recuperacion para su utlizacion como documento que oriente la
planificacion de la intervencibn en procesos de recuperacion.

Responsables: MINGOB y Presidencia / corto plazo.

Se sugiere el disefio de una metodologia centralizada de evaluacion de
dafos y analisis de necesidades de recuperacion, que agilice la evaluacién
y gestion de los recursos financieros (se sugiere considerar el PDNA! como

modelo). Responsables: Plataforma Nacional y COE / corto plazo.

1 PDNA es la sigla que refiere la metodologia y formato universal para la evaluacién el impacto neto de los
desastres, que sintetiza la metodologia evaluacién de dafios y pérdidas (DALA, por sus siglas en inglés), y la
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e Desarrollo de instrumentos sectoriales para la intervencion en recuperacion
y programas de fortalecimiento de capacidades. Responsables: MIVIOT,

MOP, MEDUCA, MIDA, entre otros / mediano plazo-largo plazo.

e Formulacion de marcos de recuperacion municipal en las areas mas
vulnerables del pais y sectores criticos (a modo de planes de continuidad de
funcionamiento/operacion). Responsables: Coordinadores del Marco
Nacional de Recuperacion Post-desastre y Gobiernos Locales / mediano-

largo plazo.

e Disefio de protocolos de coordinacion entre Gobierno Central y Gobiernos
Locales, y al interior del Gobierno Central definidos, como parte de la
implementacion del Marco Nacional de Recuperacién. Responsables:
Coordinadores del Marco Nacional de Recuperacion Post-desastre y

Gobiernos Locales / mediano-largo plazo.

e Implementacion de un sistema de informacién de recursos esenciales para
la recuperacion con disefio y con protocolos para su mantenimiento; incluida
la intervencion del sector privado. (Nota: se puede utilizar como base la

informacion de MIVIOT y de la base de exposicion de activos del Estado en

evaluacion de necesidades humanas para la recuperacion. Las Naciones Unidas, el Banco Mundial y la
Comisién Europea participaron en la preparacion de una guia practica para los gobiernos en el uso de esta
metodologia.



142

desarrollo por parte de la DICRE). Responsables: Coordinadores del Marco

Nacional de Recuperacion Post-desastre y Plataforma Nacional (comité

relevante) /mediano-largo plazo.

Disefio de un sistema de informacion para el monitoreo de proyectos de

recuperacion con medios de difusion masiva establecidos. Responsables:

Coordinadores del Marco Nacional de Recuperacién Post-desastre y

Plataforma Nacional (comité relevante) /mediano-largo plazo.

Disefo de procedimiento de generacion de propuestas para la ejecucion de

proyectos de recuperacion. Responsables: Coordinadores del Marco

Nacional de Recuperacion Post-desastre y Plataforma Nacional (comité

relevante) /mediano-largo plazo.

Disefo de medidas de aseguramiento de las infraestructuras que reduzca la
inversion desde los fondos de contingencia en su recuperacion.

Responsables: Coordinadores del Marco Nacional de Recuperacion Post-

desastre y MEF-DICRE /mediano-largo plazo.
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4.6. Sobre procedimientos habilitados para evaluar el impacto del riesgo de
desastres de los principales proyectos de desarrollo, especialmente de

infraestructura

e Dar continuidad al fortalecimiento de la capacitacion en herramientas para la
inclusién del riesgo de desastres en el proceso de inversion publica.

Responsable: MEF- DPI / corto-mediano plazo.

e Impulsar la aprobacion de la propuesta de la Direccion de Programacion de
Inversiones de la inclusidon del andlisis de riesgo en la etapa de pre-inversion
y de la obligatoriedad del analisis de riesgo en todo el proceso de inversion
publica. Responsable: MEF y Plataforma Nacional (comité relevante) /

mediano plazo.

e Evaluar la modificacion de la Ley General de Presupuesto de Panama para
hacerla vinculante con las normas y procedimientos del SINIP con la
asignacion presupuestaria, y emitir la Ley de Inversiones Pudblicas con
inclusion de criterios de RRD. Responsable: MEF y Plataforma Nacional

(Comité Relevante) / mediano-largo plazo.
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pdf Mediante Decreto Ejecutivo 251 del 24 de agosto 2021.

https://www.gacetaoficial.gob.pa/pdfTemp/29364/GacetaNo_29364 20210830.pdf
Creada mediante Decreto Ejecutivo No. 110 de 4 de agosto de 2009.

https://www.asamblea.gob.pa/APPS/LEGISPAN/PDF_NORMAS/2000/2009/2009_
566_1302.pdf.


https://www.asamblea.gob.pa/APPS/LEGISPAN/PDF_NORMAS/2000/2009/2009_566_1302.pdf
https://www.asamblea.gob.pa/APPS/LEGISPAN/PDF_NORMAS/2000/2009/2009_566_1302.pdf
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ANEXO 1
DISTRIBUCION ESPACIAL
Esencialmente la distribucién espacial no es mas que el agrupamiento de la

cantidad de eventos dados en un mismo espacio politico administrativo del pais.

Para este caso analizaremos la cantidad de eventos registrados segun el primer
nivel de divisién politica que son las Provincias. Lo vemos claramente en el Gréfico
No. 1 donde observamos que la Provincia con mayor acumulacion de eventos, es
decir en la provincia en donde mas eventos se dan es en la Provincia de Panaméa
gue cuenta con un registro de 661 eventos, seguida por la Provincia de Veraguas

con 171 registros y luego por la Provincia de Chiriqui con 150 eventos.
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Fuente: Sistema Nacional de Protecciéon Civil. Panama. 2017
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La recurrencia de eventos en la provincia de Panama se debe a la gran
concentracion de poblacidén con una mayor densidad que en otros sectores, ademas
de factores como el desarrollo urbano, la falta de planificacion territorial, entre otros
factores.

ANEXO 2
INUNDACIONES Y SU DISTRIBUCION ESPACIAL

Este evento tiene un total de 605 registros para el periodo1990-2007, es decir un
promedio anual de 51 inundaciones en todo el pais. Durante estos afios ha arrojado
cifras de afectaciones bastante altas que veremos con mayor detenimiento
posteriormente. Regresando a la distribucion espacial de los eventos. Este lo
veremos en una distribucion inicialmente por provincias (Ver Mapa Teméatico No. 1)
La provincia que mayormente presenta eventos de inundacion es la provincia de
Panama con un rango de entre 101 y 200 inundaciones registradas. Las provincias
de Chiriqui y Bocas del Toro se encuentran dentro del rango entre 51 y 100
inundaciones registradas. Debemos aclarar que no porque una provincia tenga
mayor cantidad de inundaciones, quiere decir que esta sea la provincia con mayor
cantidad de afectacion, es decir con la mayor cantidad de heridos, afectados,
damnificados, viviendas afectadas, etc. Cabe sefalar que la relacion entre éstas
variables es casi siempre de igual proporcion, pero no siempre es asi. Mas adelante
veremos algo peculiar que ocurre con la provincia de Darién. Sin embargo, podemos
también ver la distribucion de los eventos inundacion por el segundo y tercer nivel

de divisién politica de Panama.
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ANEXO 3

INUNDACIONES POR PROVINCIA
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Fuente: Sistema Nacional de Proteccion Civil. Panama. 2017
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ANEXO 4

INUNDACIONES POR DISTRITO

Fuente: Sistema Nacional de Protecciéon Civil. Panama. 2017
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ANEXO 5

INUNDACIONES POR CORREGIMIENTO
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Fuente: Sistema Nacional de
Los corregimientos son la division politico-administrativa mas pequefia de la
Republica de Panama, por supuesto, con menor extension territorial que los
distritos, es por eso que llegar al analisis hasta este nivel es de suma importancia,

ya que estamos focalizando aquellas regiones o zonas que se consideran de mayor

prioridad.
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ANEXO 6

INUNDACIONES Y SUS EFECTOS SOBRE PERSONAS
Analizaremos en esta seccidn los aspectos que influyen en la variable
Vulnerabilidad definida como: “La incapacidad de una ciudad, region o comunidad
para soportar fendmenos naturales o humanos peligrosos y para recuperarse de
ellos”. En otras palabras la vulnerabilidad es la condicion en la que se encuentra
una poblacion y que le permite ser afectada por un fenémeno, esto es la presencia
de determinados factores (materiales o fisicos, econémicos, sociales, politicos, etc)
gue le impide a la poblacién absorber el impacto de fenédmenos naturales o humanos
y que, al mismo tiempo, le dificulta su recuperacion.

NUMERO DE AFECTADOS POR EL EVENTO INUNDACION A NIVEL DE

CORREGIMIENTO




