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I. INTRODUCCION

l.a ;POR QUE UNA POLITICA NACIONAL DE GESTION INTEGRADA DE RIESGO
DE DESASTRES?

La formulaciéon de la politica nacional de gestion integrada de riesgos surge de la
necesidad y el compromiso de la Republica de Panama de contar con un marco guia que
oriente las acciones y las decisiones politicas desde una perspectiva integral de reduccion
del riesgo a desastres, como componente indispensable del desarrollo estratégico
sostenible del pais, y bajo las premisas de una participacion sin exclusién de género, el
empoderamiento social, la accion intersectorial y la interculturalidad.

La formulacién de este documento de politica se sustenta en una serie de compromisos
adoptados por Panama a nivel internacional y regional, que han servido de base para la
formulacion de este documento. A nivel internacional, la Republica de Panamé esta
implementando el Marco de Accién de Hyogo 2005-2015: Aumento de la Resiliencia de
las Naciones y las Comunidades ante Desastres (MAH), adoptado durante la
Conferencia Mundial de Reduccion de Riesgo de Desastres, realizada en Japdn, en enero
de 2005. En ese contexto, Panama fue el primer pais de la regién en conformar hacia
finales del 2005 la Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastres en
seguimiento a las prioridades de accion del MAH, y a través de activacion de la ya
existente Comision Nacional de Centro de Coordinacion para la Reduccion de Desastres
en América Central (CEPREDENAC).

A nivel regional, Panama como miembro activo del Sistema de Integracion
Centroamericana (SICA) forma parte del organismo especializado del Centro de
Coordinacion para la Reduccién 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 aprob6 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. De la misma manera, Panama participd en el disefio del Plan Regional de
Reduccidon de Desastres, PRRD, como eje de operacion del Marco Estratégico antes
citado.

Panama ha adoptado la Politica Centroamericana de Gestion Integrada del Riesgo
(PCGIR), que fuera aprobada en la XXXV Reunién Ordinaria de Jefes de Estado y de
Gobierno de los paises del SICA, en junio de 2010, en la ciudad de Panama. Los
lineamientos de la PCGIR brindan una orientacion y una referencia fundamental para la
formulacion de este documento de Politica.

En respuesta a estos compromisos, la Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de
Desastres (PNGIRD) complementard el desarrollo nacional, insertando procesos de
coordinacion y promocion interinstitucional que contribuyan a la intensificacion y
aumento en la calidad de la de gestion integral del riesgo en Panama.

Con la implementacion de esta politica Panamé avanza en la planificacion del desarrollo
incorporando en forma efectiva acciones participativas a todo nivel de gestion del riesgo




como contribucion al mejoramiento de la calidad de vida de las personas de manera
individual y colectiva, poniendo énfasis en las necesidades y participacion de las
comunidades méas vulnerables y en el fortalecimiento de sus capacidades de autogestion
y desarrollo. Al mismo tiempo, brindard un marco adecuado para fortalecer los vinculos
en esta materia con los compromisos internacionales derivados de los Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM) y del Marco de Accion de Hyogo, y los compromisos
regionales sintetizados en la PCGIR vy el Plan Regional para la Reduccién del Riesgo.

I.b ;EN QUE CONSISTE ESTE DOCUMENTO DE POLITICA NACIONAL?

Esta Politica procura proporcionar una serie de orientaciones para desarrollar un proceso
sostenido de reduccién del riesgo de desastres como parte integral de la planificacion del
desarrollo sostenible del pais. Se incluyen lineamientos, compromisos, acciones
generales de corto y mediano plazo para guiar la agenda nacional de reduccion de riesgos
del pais. La politica establece los alcances que permiten delimitarla y garantizar que se
aborde adecuadamente la gestion del riesgo como tema y la integralidad como
caracteristica.

Los contenidos tienen ejes articuladores, en los cuales se determinan los compromisos
asumidos por las autoridades nacionales. Se identifican, también, procesos y medios
mediante los cuales esta politica sera implementada; esto incluye aspectos
institucionales, financieros, de supervision, rendicion de cuentas y de participacion. Los
aspectos mas concretos de estos instrumentos, indicadores de impacto y desempefio,
responsabilidades de corto y mediano plazo, seran desarrollados a nivel de estrategia y de
plan. El Plan Nacional de Reduccién de Desastres que estd en proceso de elaboracion
estara guiado y sera congruente con esta politica, garantizando la incorporacion de las
acciones y responsabilidades que determina esta Politica.

Los contenidos implican una orientacion y establecen responsabilidades a nivel de la
institucionalidad de Panama. Esta politica ofrece un gran valor agregado a los procesos
que hoy se desarrollan en el pais, fundamentalmente con una armonizacién e integracion
de los enfoques sectoriales, y la actualizaciéon de los abordajes teéricos y conceptuales
que hoy guian la gestién del riesgo de desastres a nivel internacional.

La version actual de este documento ha sido desarrollada a partir de un primer borrador
elaborado por SINAPROC en el 2008, con apoyo del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD). Ese primer borrador fue actualizado en el 2010 para articular
sus contenidos con los lineamientos que establece la PCGIR. También fue sometido a
una serie de consultas y revisiones en que se canalizaron a través de los miembros de la
Plataforma Nacional. El proceso culmind con un taller organizado por la Plataforma
Nacional a fines de octubre de 2010, que conto con la participacion amplia del sector
publico y representantes de la academia y de sociedad civil. Durante todo este proceso de
actualizacion y revision del documento se conto con el apoyo técnico y la orientacion de
la SE-CEPREDENAC, el Banco Mundial, el Equipo de Asistencia Humanitaria de
Naciones Unidas (UNETE), y la oficina regional de la UNISDR.




Il. EL CONTEXTO DE LA REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES EN
PANAMA

I1.a. La configuracion del riesgo *

Si bien las estadisticas y los 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 Panam4, tiende a aumentar la exposicion fisica y
vulnerabilidad de las comunidades al impacto de amenazas naturales y tecnoldgicas
asociadas. Panama esta caracterizado por precipitaciones intensas y de larga duracion,
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. Por otro lado, modelos Globales de Cambio Climatico indican
que Panamé estara sujeto a cambios climaticos severos, 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 blogue o Microplaca Panam4, que es un &rea sismica activa, y las
fallas geologicas méas importantes son la de Tonosi, Zona de Fractura de Panama, Falla
de Gatun y el ‘cinturéon deformado del norte de Panama’. Por tanto, pueden ocurrir
terremotos, como: el de la provincia de Los Santos (1913), Bocas del Toro (1916),
Veraguas (1941), Panama (1971), Darién (1974) y el méas grave ocurrido en Bocas del
Toro en 1991, que dejé un saldo de 23 muertos, 337 heridos y 720 casas destruidas. Mas
reciente, se han producido fendmenos como los movimientos sismicos en Chiriqui
(2001), Colon (2003) y las trombas marinas en la Bahia de Panamé (2002).

Con una poblacion de aproximadamente 36.8% en condicion de pobreza, incluyendo 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 construccién 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 impact6 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
panamefias en la provincia de Darién en 1998; los movimientos sismicos de Chiriqui de
2001 y en Coldn en el 2003; las trombas marinas avistadas en el area de la Bahia de
Panama en el 2002 y en agosto del 2003; las graves inundaciones del 17 de septiembre
de 2004, que dejaron un saldo de 16 victimas mortales, 13.011 afectados y 1.405
damnificados, evidenciaron la exposicion y la vulnerabilidad de las comunidades
panamefias al impacto de amenazas naturales.

! Adaptado del Perfil de Pais para Panama que se incluye en la seccion de perfiles de paises de la UNISDR
(Www.unisdr.org).




I1.b. Evolucién del Marco Normativo-Institucional

La primera referencia relevante para una politica de gestion integral del riesgo dentro del
marco normativo de Panama proviene de la misma Constitucion Nacional. En el Titulo
Il Capitulo I, Articulo 17, la Constitucion Nacional: “Las autoridades de la Republica
estan instituidas para proteger en su vida, honra y bienes 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”. De la misma manera, en su Titulo I1l, Capitulo7, Articulo 105, establece que:
“Es funcion esencial del Estado velar por la salud de la poblacién de la Republica. El
individuo como parte de la comunidad, tiene derecho a la promocién, proteccion,
conservacion, restitucion y rehabilitacion de la salud y la obligacion de conservarla,
entendida esta como el completo bienestar fisico mental y social.”

En cuanto al marco institucional mas especifico, el Sistema Nacional de Proteccion Civil
(SINAPROC) es la institucion encargada de ejecutar medidas, disposiciones y Ordenes
tendientes a evitar, anular o disminuir los efectos que la accion de la naturaleza o la
antropogénica pueda provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social. En
particular, le corresponde 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 pueden causar los desastres de origen
natural y antropogeénico.

Los organismos adscritos al SINAPROC son: El Centro de Operaciones de Emergencia
(COE), que es responsable de promover, planear y mantener la coordinacion y operacion
conjunta entre los diferentes niveles y jurisdicciones, asi como de las funciones de las
instituciones estatales y privadas involucradas en la respuesta a emergencias y desastres;
la Academia de Proteccion Civil es un organismo de caracter nacional y regional —la cual
funciona en el SINAPROC -, que desarrolla actividades de capacitacion técnica y
especializada en reduccidn de riesgos y atencion de desastres. De igual forma, promueve
una cultura de prevencion y mitigacion de riesgos con la formacion de recurso humano
especializado en distintas disciplinas en el campo de la proteccién civil; el Cuerpo
Nacional de Voluntarios, que es un grupo de hombres y mujeres que ofrecen servicios,
ad honorem, de apoyo al SINAPROC en la ejecuciéon de los planes de prevencion y
atencion de desastres.

La actual ley No 7 de febrero de 2005 en lo que se refiere al fomento, redaccion,
mantenimiento y actualizacién del Plan Nacional para la Reduccion de Desastres, ha
buscado la ampliacion del Plan Basico y la Organizacion de Proteccion Civil
Institucional, de manera que se logre la mayor participacién de entidades estatales y
privadas, la mayor parte de las cuales ya estan involucradas como parte del Sistema
Nacional de Proteccion Civil en los temas de competencia de cada una de ellas. La
Coordinacion Institucional esta integrada por: ministerios, instituciones, clubes civicos y
organismos no gubernamentales y universidades. Estas instituciones deben aportar y
contribuir en la elaboracion de planes y programas que sirvan de asesoramiento a la
Direccion General del Sistema Nacional de Proteccién Civil, siempre con miras a dar
respuesta inmediata a los desastres.




Mediante el Decreto ejecutivo N° 402 del 12 de noviembre de 2002, se cre6 la Comision
Nacional del Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres Naturales en
Ameérica Central (CEPREDENAC). Esta Comision Nacional esta integrada por el
Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC), los ministerios de Relaciones
Exteriores, de Economia y Finanzas, de Educacion, de Obras Pdblicas, de Salud, de
Vivienda, de Desarrollo Agropecuario, la Autoridad Nacional del Ambiente, la Caja de
Seguro Social, la Facultad de Ingenieria Civil de la UTP, el Instituto de Geociencias de
la Universidad de Panam& y la Empresa de Transmision Eléctrica S.A. Esta misma
Comision Nacional de CEPREDENAC fue reconocida en diciembre del 2005 como la
Plataforma Nacional para la Reduccion del Riesgo de Desastres?, en un taller organizado
por SINAPROC con el apoyo de la UNISDR Américas y la agencia de cooperacion
japonesa JICA. De esta manera Panama avanzo6 con la implementacion del Marco de
Accion de Hyogo al identificar un mecanismo de coordinacion multisectorial para
avanzar en las prioridades establecidas en este Marco de Accion. En octubre de 2010 la
Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastres fue re-lanzada en forma
oficial, como muestra del compromiso de Panama en avanzar en la agenda de reduccion
del riesgo de desastres a través de una Plataforma Nacional mas dinamica y participativa,
tomando en consideracién agrupaciones de la sociedad civil e instituciones que no estan
contemplados en el decreto ejecutivo. Esta Plataforma Nacional ha tenido un rol
protagénico en la formulacion de esta Politica Nacional de Gestion Integral del Riesgo
de Desastres.

Al influjo del trabajo de la Plataforma Nacional, se destaca también el fortalecimiento
institucional del tema de gestion de riesgos de desastres en varios ministerios del sector
publico, Algunos ejemplos de este gradual fortalecimiento institucional lo muestra el
Ministerio de Educacién que posee una unidad tematica que aborda la gestion del riesgo
de desastres, el Ministerio de Salud que mantiene el Sistema Institucional de
Emergencias y Desastres (SISED) con oficinas descentralizadas en las regiones de salud,
el Ministerio de Economia y Finanzas, que ha incorporado en su Plan Quinquenal de
Inversiones criterios de gestion de riesgo de desastres; la Autoridad Nacional del
Ambiente (ANAM), con una mayor articulacion de la tematica de desastres ambientales
con la gestion de riesgos y la adaptacion al cambio climatico, y finalmente, la inclusion
del tema en el Ordenamiento Territorial a través de la nueva arquitectura institucional del
ahora Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, MIVIOT (antes Ministerio de
la Vivienda).

I11. PRINCIPIOS, OBJETIVOS Y ALCANCES

A. Principios

Las acciones que se desarrollen en el marco de esta politica se acogeran a la normativa
juridica de la Republica de Panama establecida en su Constitucién Nacional y todo el

conjunto de su marco normativo. Los principios que se establecen aqui toman también
como referencia los Principios establecidos en la PCGIR, a los cuales la Republica de

2 En adelante en el texto se hara referencia a la Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgos, entendiendo
que este mecanismo “incluye” siempre a la Comision Nacional de CEPREDENAC como mecanismo base,
aunque su composicion puede ser mas abarcativa que la de la Comisién Nacional de CEPREDENAC, cuya
composicién ya esta establecida por decreto




Panama adscribe, a fin de orientar toda accion de la Gestion Integral del Riesgo de
Desastres.

Los esfuerzos de gestion del riesgo se regiran segun los siguientes principios generales:

El ser humano es la finalidad principal de la
e Dignidad humana gestion de riesgos en cuanto a la conservacion
de su vida, sus bienes y medios de vida y su
entorno.

Propugna por la generacion de oportunidades
iguales para mujeres y hombres y para
individuos de diferentes culturas, con equilibrio
de participacion y trato (Oportunidad /
e Equidad de Géneroy Participacion / Beneficios). Es necesario avanzar
Pluriculturalidad inicialmente visibilizando la forma diferenciada
en que mujeres y hombres, e individuos de
diferentes culturas se ven afectados por desastres
y los roles también diferenciados que se les
asignan frente a la gestion del riesgo y a los
procesos de desarrollo..

Este principio asienta las bases de la asistencia
espontanea por parte de las comunidades y del
gobierno que no han sido requeridas
expresamente. No obstante el espiritu de la
solidaridad no deberia pasar por alto las
competencias y conducir a la desorganizacion.

e Principio de solidaridad

Quien genera riesgo debe responder por su
mitigacion y sus consecuencias. Cuando este
e Principio de responsabilidad principio se es aprendido por la comunidad, se
convierte en la base del control social. Este es
un elemento dinamizador de ésta politica de
Gestion de Riesgos.

Los esfuerzos de gestion del riesgo también tendran en cuenta los siguientes principios
especificos:

Territorialidad: capacidad humana de relacion con el territorio, a través de lo cual se
establecen procesos de intervencién, organizacién y transformacion del habitat. Es
necesario destacar que el concepto de territorialidad ha de estar implicito en los procesos
de planificacion del desarrollo sostenible y seguro, entendiendo que para llegar a este
objetivo se necesita adecuar las actividades economicas y sociales a los espacios mas
recomendables, en funcion de la busqueda de equilibrios y la optimizacion del uso
sostenible de los recursos naturales.

Seguridad Integral Territorial: caracter dindmico y multidimensional de la seguridad, y
la consecuente responsabilidad de evaluar el impacto que cada decision humana puede
generar en el conjunto del territorio, visto como unidad de desarrollo. Implica el




compromiso de una seguridad territorial que beneficia a las comunidades humanas y a
los ecosistemas, de manera que las dindmicas de unos no se conviertan en amenazas y no
generen escenarios de riesgo para otras.

El derecho a la prevencion: las personas (nacionales o extranjeras) y comunidades
vulnerables, asi como los ecosistemas con los cuales interacttan, tienen el derecho a que
los procesos, planes y programas de desarrollo se realicen considerando sus condiciones
actuales de riesgo y evitando la creacidn de nuevas amenazas y vulnerabilidades, a travées
de la gestion integral del riesgo.

B. Objetivo General
El objetivo general de esta politica de gestion de riesgos es el siguiente:

Brindar al Estado Panamefio y a sus instituciones un marco guia para desarrollar
una gestion integrada del riesgo asociado al impacto de amenazas naturales y
amenazas tecnoldgicas a través de un enfoque sistémico e integral de reduccién de
la vulnerabilidad y fomento de la prevencién, mitigacién y respuesta efectiva ante
desastres.

C. Ohbjetivos Especificos
Los objetivos especificos de esta politica de gestion de riesgos son los siguientes:

1- Promover gque los procesos de desarrollo impulsados en todo el territorio panamefio
se disefien en condiciones de seguridad integral, asumiendo los enfoques de gestion
del riesgo y del territorio como unidad de desarrollo.

2- Procurar la armonizacion y la integracion de politicas y estrategias publicas
sectoriales, territoriales y descentralizadas, a través de incorporacion efectiva de
criterios de reduccion de riesgo de desastres, en el marco del trabajo de la
Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastres (Comision Nacional de
CEPREDENAC), y en el contexto amplio del Sistema Nacional de Proteccion Civil.

3- Impulsar la creacion, fortalecimiento e implementacion de mecanismos e
instrumentos para consolidar una gestion integrada del riesgo de desastres, que
incluyen, entre otros, actualizar el marco normativo-institucional, planes nacionales,
provinciales, distritales y locales de gestion de riesgos y emergencias y la
generacidn/activacion de fondos presupuestarios especificos para financiar las
acciones correspondientes, al igual que articular Politicas y planes desarrollados para
prevenir y mitigar los efectos de eventos de diversas clases, a todo nivel.

4- Brindar un marco politico adecuado para avanzar en el mandato de la propia
Constitucional Nacional y en la implementacién nacional de los compromisos
internacionales y regionales en la agenda de reduccion de riesgos, como las
prioridades del Marco de Accién de Hyogo y los lineamientos de la PCGIR, entre
otras.




D. Marco conceptual y alcance de la Politica Nacional
a. Enrelacion a la gestion

La gestion de riesgo es la capacidad de la sociedad y sus funcionarios para transformar
y evitar las condiciones que generan los desastres, actuando sobre las causas que lo
producen; ésta debe entenderse como una caracteristica necesaria de la gestion del
desarrollo, m&s que una actividad especifica y separada, es decir, su caracteristica
principal es que esté presente en todos los niveles de planificacion para el desarrollo
(PCGIR, 2010).

Como proceso, la gestion del riesgo no puede existir como una practica o accion aislada.
Més bien debe ser considerada como un componente integrante y funcional del proceso
de gestion del desarrollo nacional, sectorial, territorial, urbano, local, comunitario y
familiar. Las acciones e instrumentos que fomentan la gestion del desarrollo deben ser a
la vez los que fomentan la seguridad y la reduccion del riesgo.

Esta Politica Nacional privilegia un enfoque de gestion integral del riesgo desde una
perspectiva de prevision de riesgos hacia el futuro. En este sentido se distingue entre la
gestion prospectiva y la gestion correctiva. La Gestion Prospectiva se realiza en funcién
del riesgo que se puede crear a través de nuevas iniciativas de inversion y desarrollo,
tanto para la propia inversion como para una sociedad determinada y sus ecosistemas. En
este sentido, la gestion prospectiva constituye una componente integral de la gestion del
desarrollo urbano y rural, de la gestion de proyectos de inversion y de la gestion
ambiental. Para la Republica de Panam4, con su ritmo acelerado de crecimiento e
intervencion en el territorio, esta es una perspectiva de la gestion prospectiva es clave
para reducir el riesgo de desastres y garantizar un desarrollo sostenible del pais.

Por otro lado, desde una perspectiva de Gestidn Correctiva se interviene en las
condiciones de riesgo que ya existen y se manifiestan en el territorio, como resultado de
procesos de desarrollo previo y actual. En ese sentido, la orientacion de esta politica es
hacia una gestion correctiva que transforme las condiciones sociales, ambientales, de
produccion y de asentamiento que prevalecen y acentlan la vulnerabilidad como también
las amenazas socionaturales y antropogénicas. En territorio panamefio ya existen
condiciones de riesgo manifiestas que requieren de un enfoque correctivo transformador.

Otro aspecto importante en la definicion conceptual y el alcance de esta Politica
Nacional esta relacionado con los conceptos de riesgo intensivo y riesgo extensivo. El
riesgo intensivo esta asociado a eventos de gran intensidad, con altas tasas de mortalidad,
pero de baja frecuencia. El riesgo intensivo se concentra en pocos lugares donde se dan
caracteristicas de alta exposicion a amenazas con alto potencial destructivo (como
terremotos), y alta vulnerabilidad, combinacion que puede encontrarse generalmente en
las grandes concentraciones urbanas. Por otro, la gestion del riesgo extensivo se refiere a
eventos cotidianos de baja intensidad y alta frecuencia, tales como inundaciones,
deslizamientos y vendavales. Estos representan en el caso de Panama una proporcion
muy alta del total de eventos de desastres, son los que estdn aumentando rapidamente y
son también los que reflejan en gran medida una vulnerabilidad creciente.




En Panamé, el riesgo extensivo es primordialmente una caracteristica de poblados rurales
(dispersos) y sus medios de vida, y de asentamientos urbanos precarios situados en zonas
de alto riesgo, altamente vulnerable frente a amenazas vinculadas a fendmenos
hidrometeoroldgicos. Desde este punto de vista, el riesgo extensivo en Panama esta
claramente en aumento.

b. En relacion al Territorio

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 debe enfrentarse y
generarse las condiciones de transformacién, todo ello canalizado mediante las
estructuras descentralizadas del gobierno.

Una consideracién 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 intervencién, concertacion y
decision politica que frecuentemente rebasa los niveles locales afectados, llegando a los
niveles nacionales o hasta internacionales. Ello quiere decir que avances sustantivos en
la reduccion del riesgo y la vulnerabilidad solamente pueden lograrse considerando un
marco territorial amplio y adecuados niveles de coordinacion interinstitucional.

La Politica Nacional distingue entre las distintas escalas territoriales de intervencion y de
generacién del riesgo. En ese sentido, si bien se destaca la necesidad de poner un énfasis
en la gestion 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
diferenciacion entre territorios de impacto y de causalidad es importante cuando se trata
de abordar los factores subyacentes del riesgo e implementar acciones para su reduccién
efectiva. En la préctica, esto implica trabajar con distintas unidades administrativas
(incluyendo las comarcas auténomas) y con otras unidades de planificacion y
delimitacién territorial, como son las cuencas hidrograficas o grandes unidades
ambientales, como el arco seco.

En ese sentido, la Politica considera esencial la armonizacion de la gestion a nivel local,
subnacional y nacional con otras areas y unidades de planificacion territorial, incluyendo
areas de desarrollo estratégico para el pais y comarcas indigenas y areas transfronterizas.

V. EJES ARTICULADORES Y MEDIDAS

La gestion integral del riesgo de desastres debe ser considerada parte intrinseca de los
procesos de planificacion e inversién publica. Siguiendo el principio del ambito de
competencias, cada entidad publica debe reducir el riesgo de su propia actividad social
o productiva y debe evitar la creacién de nuevos riesgos (PCGIR; 2010)

Los distintos Ministerios y dependencias del sector publico del Estado de Panama deben
incorporar en sus estructuras de planificacion la gestion integral del riesgo para el
desarrollo de una cultura de seguridad y resiliencia.




A. Reduccion del riesgo de desastres en la inversion para el Desarrollo Economico
Sostenible

A.1. Planificacion de la inversion publica

El Estado Panamefio es consciente que el crecimiento econdémico del pais puede
aumentar su vulnerabilidad y sus riesgos, de modo que debe acompanar sus politicas de
desarrollo econdémico, social o territorial con estrategias y acciones para la reduccion de
riesgos de desastre. Las actividades econdémicas deberan planificarse y llevarse a cabo
considerando sus niveles de exposicion al riesgo de desastres y estableciendo los
mecanismos para reducirlo o controlarlo, asi como para evitar la creacion de nuevos
riesgos.

El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) establecera las orientaciones que
garanticen una inversion publica segura en infraestructuras productivas y de servicios, a
través del Sistema Nacional de Inversiones Publicas (SINIP), de la Direccion de
Programacion de Inversiones (DPI)

A.2. Proteccion financiera de la inversion

Como parte integral de la Politica Nacional de Gestion de Riesgo se incluye la
proteccion financiera. La misma comprende un conjunto de acciones de orden financiero
por medio de los cuales se puede diversificar y transferir el riesgo, fortalecer la resilencia
de actores econdémicos y productivos y enfrentar adecuadamente la respuesta y la
reconstruccion.

El Ministerio de Economia 'y Finanzas (MEF) implementara la adopcién de inversiones
de proteccion financiera a través de mecanismos de seguros, impulsando la creacién de
productos y mecanismos de proteccion subsidiaria y solidaria que permitan cubrir grupos
sociales "no asegurables”, a través de la Direccién de Inversiones, Concesiones y Riesgo
del Estado. Igualmente, el MEF deberé proveer recursos financieros para garantizar la
reposicion de activos afectados por el impacto de amenazas naturales.

A.3. Sistematizacion, generacion de informacion y evaluacion de la inversion

El Ministerio de Economia y Finanzas en coordinacion con la asistencia técnica, de la
Direccion de Sistema Nacional de Proteccion Civil y de la Plataforma Nacional de
Reduccion de Riesgo de Desastres disefiaran la sistematizacion de la informacion y sus
criterios sobre cuantificacion y valoracion de los dafios ocasionados por desastres y
garantizaran su disponibilidad para la toma de decisiones en el momento de formular o
evaluar proyectos de inversion.

El Ministerio de Economia y Finanzas debera disefiar metodologias homologadas de
evaluacion econdmica para la inclusion de la gestion de riesgo en la inversion publica,
acompafiadas de un proceso sisteméatico de capacitacion a los técnicos que tienen
relacién directa con la formulacion y evaluacién de proyectos a través de la Direccion de
Programacion de Inversiones.




A.5. Fomentar la inversion pablica en materia de gestion de riesgos

Se establecerdn mecanismos de financiamiento y asistencia técnica externa, que permitan
garantizar la sostenibilidad de las acciones que se emprenden, al igual que incentivar las
iniciativas nacionales publicas y privadas.

B. Desarrollo y Compensacion Social para Reducir la Vulnerabilidad
B.1. Incorporacion de la gestion de riesgos en la educacién formal y no formal

Las entidades del Sector Educativo en conjunto con los Gobiernos Locales y con apoyo
de otros miembros relevantes de la Plataforma Nacional (incluyendo la Sociedad Civil),
estableceran acciones de sostenibilidad y promocién de procesos de formacion y fomento
de una cultura de prevencion de Riesgos, identificando mecanismos propios de
internalizacion en las estructuras educativas, y en los diferentes campos de investigacion,
docencia, proyeccion Social, produccion y divulgacion.

El Ministerio de Educacion (MEDUCA), en el marco de sus Leyes Organicas y su Plan
Nacional de Educacion Ambiental, junto a la Universidad Nacional de Panama y otros
miembros relevantes de la Plataforma Nacional, estableceran acciones de sostenibilidad
de estos procesos, identificando mecanismos propios de internalizacion en las estructuras
educativas, tanto a nivel administrativo como docente y en sus diferentes campos de
investigacion, docencia y proyeccion social.

B.2.Vivienda y ordenamiento territorial

El Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT) promovera el enfoque
de gestion integral del riesgo de desastres en sus politicas y estrategias de asentamientos
humanos y ordenamiento y desarrollo territorial.

El MIVIOT junto con la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM), deberd promover
una politica Nacional de Ordenamiento Territorial con enfoque de Gestion de Riesgo y
Cambio Climético.

B.3. Inversion en infraestructura social basica

El Estado garantizara la inversion adecuada desde la planificacion hasta la recuperacion
y resiliencia de la infraestructura social béasica con criterio de gestion de riesgo:
instalaciones de Salud, instalaciones educativas, instalacion para la atencion de la
infancia y adolescencia, para la atencion de adultos mayores, y para las personas con
discapacidad.

El Ministerio de Salud (MINSA), dentro del mandato institucional que le otorga la Ley
13, promovera en todo el territorio del pais los objetivos y las herramientas del Programa
Hospitales Seguros.




C. Ambiente y Cambio Climatico

La administracién del ambiente es una obligacion del Estado, tal como indica la Ley 41
del 1 de julio de 1998, donde se establece que los principios y normas basicos para la
proteccion, conservacion y recuperacion del ambiente, promoviendo el uso sostenible de
los recursos naturales. Ademas, ordena la gestion ambiental y la integra a los objetivos
sociales y econdémicos, a efecto de lograr el desarrollo humano sostenible en el pais.

Sera de relevancia el fomento y desarrollo de una nueva cultura social sobre el riesgo
relacionados con los efectos extremos del cambio climatico, pues se requiere medidas
urgentes de adaptacion y mitigacion del cambio climético en la gestion integrada de los
recursos naturales y en la proteccion de los diferentes ecosistemas, con participacion
social y con enfoque intercultural sin exclusién de genero.

C.1. Armonizacién del marco de politicas y estrategias en Riesgo-Agua-Ambiente

SINAPROC, ANAM, ETESA vy otras instituciones relacionadas, coordinaran la
aplicacién de instrumentos de politica y estrategia nacional a saber: Estrategia Nacional
del Ambiente, Politica Nacional para la Gestidn Integrada de Recursos Hidricos, Politica
Nacional de Cambio Climatico, Politica Nacional de Gestion Integral de Residuos No
Peligrosos y Peligrosos, Politica Nacional Forestal, Politica Nacional de Supervision,
Control y Fiscalizacion Nacional; Politica Nacional de Informacion Ambiental, Politica
Nacional de Biodiversidad y Politica Nacional de Produccion Méas Limpia, Plan de
Accion Contra la Desertificacion, uso y aplicacion de las Guias de Calidad de Agua de
Bebida de la OPS/OMS, priorizando los Planes de Seguridad de Agua (PSA); y
cualquiera otra politica o estrategia que sea adoptada con esta finalidad.

Todas las acciones tendran como marco normativo mayor la Ley 41 del 1 de julio de
1998 por la cual se dicta la Ley General del Ambiente de la Republica de Panama y se
crea la Autoridad Nacional del Ambiente.

C.2. Incorporacion del enfoque de gestion de riesgos en el Cambio Climatico

La Politica de Cambio Climatico de Panaméa constituye el marco orientador para las
actividades a desarrollar por el sector publico, privado y sociedad civil en general, los
cuales deben buscar: gestion del cambio climéatico para contribuir a la reduccion de los
gases invernaderos, promover medidas de adaptacién y asegurar el desarrollo sostenible.

El 26 de febrero se aprob0 mediante decreto Ejecutivo No. 35 la Politica Nacional de
Cambio Climatico, con sus principios, objetivos y lineas de accién. Para el afio 2001 se
crea el Programa Nacional de Cambio Climatico originalmente organizado en cuatro
subprogramas. En el contexto del subprograma de Vulnerabilidad y Adaptacion engloba
las acciones encaminadas a disminuir o prevenir los impactos adversos de la variabilidad
y el cambio global del clima se debe impulsar la articulacién de la gestion de riesgo de
desastres con los esfuerzos de adaptacion al cambio climatico. De la misma manera, en el
contexto del subprograma de Concienciacién Ciudadana, que incluye las acciones
encaminadas a promover la elaboracion y aplicacion de programas de educacion y
sensibilizacion del pablico sobre el cambio climatico y sus efectos, se deben incorporar
criterios de gestion de riesgo de desastres.




En general, los enfoques de la gestion de riesgos deben abordar impactos del cambio
climético, incorporando riesgos conocidos y abordando los impactos de riesgos e
incertidumbres desconocidos que se derivan del cambio climatico. Es prioridad gestionar
el riesgo y e incluir la incertidumbre, en particular en escenarios como las cuencas
hidrograficas. Es importante resaltar que los estudios contenidos en las Comunicaciones
Nacionales sobre Cambio Climaticos identifican que Panama experimentara cambios
significativos en los patrones de las amenazas hidrometeorélogicas.

D. Gestion Territorial, Gobernabilidad y Gobernanza
D.1. Fortalecimiento de capacidades locales

Esta politica esta circunscripta dentro del marco legal y la estructura politica-
administrativa del pais (corregimiento, distritos, provincias y comarcas), para favorecer
los procesos de gobernanza y promover las competencias, atribuciones y recursos a los
distintos niveles de organizacion politico-administrativa territorial. En ese sentido, esta
Politica promueve la relacion armoénica entre las estructuras de gobierno legitimamente
establecidas y la sociedad civil en el ambito de la gestion local del riesgo.

La politica promueve el desarrollo y el fortalecimiento de los mecanismos locales para la
gestion del riesgo, con participacion de la sociedad organizada. En ese sentido, esta
Politica abogara a través de las autoridades locales y las organizaciones de base un
gradual empoderamiento de la gestion del riesgo a nivel local, con procesos
participativos 'y con una asignacion de recursos que Sse correspondan con las
responsabilidades y competencias que requiere la gestion local del riesgo.

En ese sentido, esta Politica favorece la convergencia de todos los sectores en las
provincias, distritos, corregimientos, comunidades y barriadas, mediante mecanismos de
coordinacion acordados socialmente y los instrumentos de gestion, como mapas,
diagnosticos, planes, presupuestos y otros. Alentard, documentara y socializara todas las
experiencias exitosas en donde los gobiernos locales en alianzas con el resto del sector
publico y privado, pero principalmente con la sociedad civil, mantienen planes y
programas de Gestion Integral de Riesgo de Desastres.

D.2. Gestion del riesgo urbano

En reconocimiento a la importancia creciente que tienen los entornos urbanos en la
configuracion del riesgo de desastre, esta Politica promovera el empoderamiento, el
desarrollo institucional y la capacidad de planificacion de las autoridades locales para la
gestion del riesgo en las grandes concentraciones urbanas del pais, como la ciudad
capital, al igual que en las ciudades intermedias que muestran procesos rapidos de
crecimiento.

E. Gestion de los Desastres y Recuperacion
La finalidad primordial de la ayuda en casos de desastre es salvar vidas humanas y

eliminar los peligros que corren las personas, la infraestructura importante para la
colectividad, y los bienes. Las autoridades nacionales, provinciales y locales deben




transformar rapidamente la ayuda espontanea de la comunidad, en ayuda organizada e
integrar a las personas que estan prestandola a los organismos de socorro.

E.1 Busqueda de estandarizacion del manejo de informacion. y evaluacién de dafios

Las Instituciones encargadas del manejo de informacion tendran como responsabilidad
proporcionar los insumos necesarios para una nueva planificacion en la respuesta. En
este sentido se propondra a la cooperacion Internacional el apoyo técnico y financiero
para concretar un sistema adaptado a la realidad de Panam4, con el cual sea posible
interconectar todas las instituciones que conforman el Centro de Operaciones de
Emergencia.

E.2. Recuperacion y Reconstruccién con Transformacion

En consecuencia, con el PCGIR el Gobierno Nacional adopta el paradigma de la
recuperacion y la reconstruccién con transformacién, asi como el proceso de la
recuperacion temprana.

Esto permitira la reconstruccion bajo la Optica de desarrollo, restableciendo las
capacidades de las personas, sus medios de vida y los territorios.

Por lo anterior, el SINAPROC en coordinacion con las instituciones competentes
supervisara el proceso de recuperacion sostenida de las areas que han sido afectadas.

Las instituciones encargadas de recuperacion deben garantizar la implementacion de
mecanismos sostenibles. En ese contexto, el Ministerio de Desarrollo Social (MIDES)
cumplira un rol importante como institucion rectora para las acciones en el &mbito social
en casos de emergencias y desastres.

E.3 Consolidacién del Mecanismo Nacional de Coordinacion de la Ayuda Mutua.

SINAPROC por medio del Centro de Operacién de Emergencia, fungira como
coordinador Nacional del mecanismo de ayuda mutua, articulando acciones con las
Instituciones y Organismos Nacionales e Internacionales competentes y sociedad civil.

Se debera fortalecer la capacidad del SINAPROC para garantizar una respuesta eficaz y
efectiva al momento de un evento.

VI. PROCESOS, INSTRUMENTOS Y MECANISMOS DE IMPLEMENTACION
A. Fortalecimiento institucional, organizativo y funcional

El Gobierno Nacional adoptara los arreglos institucionales mas adecuados que permitan
promover la implementacion de la PNGRD como una plataforma politica de alto nivel en
el pais.

Se respaldaran procesos de modernizacion de marcos juridicos e institucionales, que den
viabilidad al enfoque de la Politica en la escala nacional; considerando criterios de
seguridad, gestion de riesgo, gestion de desastres, recuperacién segura con




transformacion y reconstruccion, asi como la necesidad de un enfoque congruente con la
gestion ambiental y la gestion integral de los recursos hidricos.

El Gobierno Nacional a través del Sistema Nacional de Proteccién de Civil, coordinado
por la Direccion General de SINAPROC, implementard plenamente sus mecanismos
internos de participacion y organizacion, y en particular promoverd el fortalecimiento de
la Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo a Desastre, como la instancia pertinente
para catalizar y concretar la aplicacion de la politica.

B. Participacion, sociedad civil y sector privado

El sistema debe ser participativo en varios sentidos. Primero, debe tener metas explicitas,
rendir cuentas y someterse a la vigilancia ciudadana. Segundo, vincular a todos los
sectores de la sociedad, tanto del &mbito publico como del privado. Tercero, vincular y
no sustituir a las comunidades en riesgo o afectadas, en los procesos de gestion de
riesgos. Cuarto, debe tener como base la capacidad de reaccion y recuperacion de la
propia comunidad. Y quinto, debe tener como uno de sus pilares la disponibilidad de
informacion para la gente.

Se promovera la participacién e inclusién de la sociedad civil en los mecanismos de
fortalecimiento de gestion de riesgo a todo nivel, respetando la estructura administrativa
y politica del pais como son las provincias, comarcas, distritos, corregimientos y
comunidades, vigilando la participacién particular de la sociedad civil organizada, el
sector privado, organizaciones no gubernamentales y otras formas de organizacion.

Dentro del marco de la Politica de Discapacidad de Panama, se impulsara la labor de
Secretaria Nacional de Discapacidad (SENADIS) en la incorporacion de la poblacion
con discapacidad en los planes y acciones de prevencion de riesgos y desastres. De la
misma manera, se fomentaran programas y actividades en la sociedad orientados a crear
una cultura de gestion de riesgos, a fin que se popularice y empodere la politica de
gestion de riesgos.

C. Normativa y Regulacion

Se debe trabajar en la elaboracién de protocolos para la atencién de escenarios
potenciales de desastres que tengan en cuenta las caracteristicas fisicas, econdémicas y
sociales de cada regién y se deben fortalecer los organismos operativos nacionales,
provinciales y municipales.

Por medio de esta politica se articulara, implementard y auditard el cumplimiento de la
normativa conectando o articulando las diferentes politicas y normativas en gestion de
riesgo a nivel interinstitucional.

D. Rendicién de Cuentas
Se debera utilizar el marco legal que brinda la Ley de Transparencia y todos los

mecanismos de rendicion de cuentas disponibles para que el conjunto de la sociedad
panamefia y sus instituciones puedan ejercer el proceso de rendicion de cuentas en el




marco de las responsabilidades y los roles que se establecen en esta Politica y en la
normativa nacional, en la gestion de todas las actividades relacionadas con la reduccion
del riesgo de desastres.

E. Investigaciony Gestion del Conocimiento

La Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo a Desastre definira “lineas de
investigacion prioritarias” para el pais y la regién tendientes a fortalecer el
conocimiento sobre gestion del riesgo y de esta forma optimizar las estrategias de
prevencion, respuestas y recuperacion aplicando disefios cualitativos y cuantitativos de
investigacion y evaluacion.

Es esencial coordinar la participacion de los cientificos y técnicos para que se
establezcan los lazos de comunicacion con los responsables de la politica y de la gestién
del desarrollo y las comunidades, a fin de contribuir con la toma de decisiones adecuadas
en materia de manejo de riesgos.

Estos esfuerzos deben estar coordinados armonicamente con la Politica de Ciencia y
Tecnologia que desarrolle Panam4, a través del Plan Estratégico de Ciencia y Tecnologia
vigentes.

F. Financiamiento de la Politica Nacional

La Plataforma nacional de Reduccion de Riesgo a Desastre, deberd formular una
estrategia de movilizacion de recursos para impulsar los' lineamientos establecidos en
esta Politica.

En particular, a través del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) se:

e Implementara el Fondo de Emergencias que ya esta contemplado el marco normativo

vigente, con identificacion clara de los mecanismos para su utilizacién y vinculos con
el Plan Nacional de Emergencias.

e Se promovera la creacion e implementacion de un Fondo de Prevencidn que permitira
financiar parte de las acciones prioritarias y estratégicas que se incorporen en el Plan
Nacional de Gestion de Riesgos

e Se asignaran partidas presupuestarias especificas al interior de los ministerios y demas
instituciones gubernamentales segun las competencias y ambitos de accion, para
fortalecer las capacidades institucionales para la gestion del riesgo de desastres

VII. MARCO ORGANIZATIVO PARA LA EJECUCION DE LA POLITICA

A. Estructura

El Ministerio de Gobierno, a través, del Sistema Nacional de Proteccion Civil sera el
responsable de velar por la implementacion de los mecanismos de la politica y de




facilitar la dindmica de promocion y coordinacion entre los distintos érganos del sector
publico, sociedad civil, sector privado, y medios de comunicacion masiva.

Se establece una instancia de seguimiento en la figura de la Plataforma Nacional de
Reduccion de Riesgo a Desastre que sera responsable de los procesos de convocatoria y
secretaria de esta instancia. Esta instancia dara seguimiento a los procesos y mecanismos
de implementacion de la politica a lo interno de los sub-sistemas, asi como el caracter
integral y multisectorial de la politica

B. Marco Estratégico y de la Planificacion

Para desarrollar esta politica, los distintos ministerios del sector publico, sociedad civil, y
sector privado incorporaran en sus respectivas estrategias y politicas institucionales el
enfoque de Gestion Integral del Riesgo de Desastres.

Los dos instrumentos principales de planificacion a través de los cuales se implementara
esta politica son:

El Plan Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres (PNGRD), que integrara las
acciones a corto y mediano plazo en todas las escalas y niveles de ejecucion en el
territorio nacional. EI mismo ser4 formulado para responder a los propoésitos de la
presente politica

El Plan Nacional de Respuesta.a Emergencias

El Plan de Trabajo de la Plataforma Nacional de Reduccion de Riesgo de Desastres,
que establecera las acciones especificas de competencia de este érgano en el marco de
esta Politica Nacional.

El plan de accién anual y plurianual de CEPREDENAC sera considerado como guia y
referencia para la formulacion de los documentos antes mencionados.

C. Control y seguimiento

En respaldo de la presente politica, EI Ministerio de Gobierno, por medio del Sistema
Nacional de Proteccion Civil, impartird directrices concretas acerca de la forma de
aplicar sus principios y cada una de sus directivas. Las directrices de aplicacion e
implementacion de esta politica, serdn revisadas anualmente por una comisién
interinstitucional tomando como base las lecciones aprendidas y las buenas practicas que
surjan.

De la misma manera, se preveé la organizacion de un Foro abierto con la participacion del
sector publico, sociedad civil, sector privado, academia y medios, para socializar los
contenidos de este documento de Politicas y como mecanismo de consulta para
incorporar y actualizar aspectos que deban ser tenidos para la implementacion efectiva de
los lineamientos de esta Politica.




