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A. Fortalecimiento Institucional del Sistema Nacional de Proteccion Civil

Al finalizar el proyecto se considera que se habran fortalecido las capacidades técnicas,
institucionales y normativas del Sistema Nacional de Proteccion Civil en tres aspectos
prioritarios:

(1)

(i)

(iii)

El desarrollo de instrumentos de planificacion, metodologias y asesoria técnica. A pesar
de que el pais ha hecho un importante esfuerzo para documentar informacion sobre
riesgos v desastres, que se recogen en el Manual para Desastres %/ 1a informacién atn
tiene un nivel de agregacion relativamente alto, lo que dificulta puntualizar las areas de
mayor riesgo, y definir los planes de accion necesarios para prevenirlos o reducir sus
impactos. Por otra parte, se requiere reforzar la asistencia técnica para mejorar y/o
implementar metodologias adaptables que permitan analizar informacion para la toma de
decisiones, evaluar impactos y planificar acciones de gestion de riesgos.

El reforzamiento de la transferencia de tecnologia e intercambio técnico en temas
claves para promover la cultura de prevencion de desastres y gestion local de riesgo. Se
aprovechara la existencia de acuerdos, convenios y otras formas de cooperacion intra-
regional, a través de los organismos existentes y las Agencias de cooperacion
Internacional y Nacional, asi como la presencia de CEPREDENAC en el pais, y se
promovera el intercambio de expertos en temas que son de interés del proyecto,
capacitacion, asi como la transferencia de tecnologias prevenir y atender desastres en la
organizacion comunitaria para la gestidn local de riesgo.

La revision y adecuacion del marco legal de SINAPROC. Andlisis preliminares sobre el
marco legal que regula el SINAPROC indican que, aunque el mandato legal y la
responsabilidad atribuida son objetivos y precisos, SINAPROC carece de la dinamica
juridico-legal que se requiere para hacerle frente a la coordinacion interinstitucional
establecida en dicha ley, ¢ igualmente carece de un reglamento de aplicacion. De alii la
necesidad de revisar con mayor profundidad los aspectos juridicos que regulan la materia,
asi como de otras reglamentaciones relacionadas (MINSA, CSS), para definir mecanismos
juridico-legales mas agiles que refuercen la coordinacion interinstitucional en acciones de
prevencion.

B. La modernizacion del sistema de informacion, procesamiento, andlisis e investigacion de la

informacion técnica y cientifica.

La modernizacion, ampliacion y reforzamiento de la base informativa es un resultado que no solo
contribuird a hacer mas eficiente el trabajo de SINAPROC, sino que contribuird a proveer
informacion confiable y oportuna a todos los actores involucrados en los temas de prevencion y
atencion de desastres. En este eje tematico el Programa debera haber logrado lo siguiente

()

La ampliacion del sistema de informacion sobre desastres y riesgos. SINAPROC esta
afiliado a la RED que le permite, a través del Programa DesInventar, operar una base de
datos sobre desastres, la cual opera con un aceptable nivel de eficiencia No obstante.

** Proteccién Civil. Manual para Desastres. Banco DISA/SINAPROC. Panamé. junio de 1997
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(ii)

(i)

(tv)

existen limitaciones en captura, procesamiento, disponibilidad y calidad de la
informacion para analisis, pronosticos, alertas, etc. sobre todo de las areas que presentan
mayores amenazas considerandose necesario ampliar los centros de acopio y
procesamiento a traveés de nodos (centros) provinciales inter-conectados con el sistema
central que opera en SINAPROC.

La incorporacion de SINAPROC al sistema de informacion geogrdfica (SIG) a alguno
de los sistemas existente en el pais (ANAM, Instituto Geogrifico Nacional Tommy
Guardia, Contraloria, entre otros). SINAPROC carece de un sistema de informacidén
geografico (SIG), limitando su capacidad de aplicar mas ampliamente la base de datos que
posee para la produccion de los mapas de riesgo con el nivel de precision requerida para
organizar los planes de accion. Se ha considerado que sera menos costoso y mas eficiente
en términos de recursos y tiempo aprovechar alguno de los SIG existentes en lugar de
crear uno propio para SINAPROC. El Programa facilitara la capacitacion y tecnologia
necesaria para ligar a SINAPROC con el SIG de alguna de las entidades que ya poseen
este sistema, como es el caso de la ANAM a través del Programa de Informacion
Ambiental, la Contraloria General de la Republica.

El establecimiento de un sistema de monitoreo de sismos y huracanes. Actualmente
SINAPROC ha desarrollado un proyecto de monitoreo vy establecimiento de sistemas de
alerta temprana en la Cuenca del Rio de Juan Diaz (OEA, 1998-99) y otro que se
desarrolla en la sub-cuenca del Rio Mamoni. Actualmente se ha presentado al
CEPREDENAC una propuesta para financiar un proyecto de reducciéon de riesgos a
inundaciones en tres cuencas de importancia en el pais: la del Rio Chico en Chiriqui, la
del San Pablo en Veraguas, la del rio Sarati en Coclé y el corregimiento de Alcalde Dias y
Las Cumbres. Sin embargo, la incidencia de inundaciones constituye el mayor riesgo en el
pais, quedando un numero mayoritario de cuencas v subcuencas fuera de los proyectos
actuales. Un ejemplo tipico lo constituyen las cuencas y subcuencas de la region de
Darién, donde las inundaciones son el riesgo de mayor importancia sin embargo. ain no
se ha establecido un sistema estructurado de alerta temprana. Por otra parte, se hace
necesario reforzar los mecanismos de investigacion y andlisis de informacion para
disponer de analisis consistentes y oportunos La reduccion de riesgos a inundaciones
permitira elaborar planes de prevencion y mitigacion a través de politicas encaminadas a
la transformacion del riesgo, los planes de emergencias y los programas de capacitacion
para cada uno de los municipios de todo el pais. Actualmente, la empresa ETESA vy el
Instituto de Geociencias de la Universidad de Panama proveen el servicio de monitoreo de
eventos metereoldgicos en los puntos de observacion localizados en Panama y se espera
ampliar este servicio a otros puntos del pais

El fortalecimiento de los mecanismos de divulgacion de informacion sobre temas de
prevencion y atencion de desastres y la constitucion de un Centro de Informacion. Por
otra parte, la produccion y divulgacion de informacion ha sido limitada a los proyectos
que han financiado material divulgativo Se espera que el proyecto provea los recursos
necesarios para la creacion de un centro de informacion que albergue: materiales de las
campanas de prevencion como la que se esta desarrollando con el apoyo del gobierno de
Taiwan, publicaciones e informacion referencial de los centros de apoyo.
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C. El fortalecimiento de los mecanismos de coordinacion para definir y aplicar estrategias y
politicas sectoriales para la prevencion de riesgos y atencion de desastres.

Uno de los objetivos especificos del Programa sera el de reforzar la coordinacion existente en el
tema de la prevencién para lograr esfuerzos coherentes en pro del desarrollo sostenible del pais.
Actualmente existe una buena coordinacion para las emergencias, incluyendo las campaiias de
apoyo y los centros de suministros, pero las acciones de prevencion se producen de forma aislada
reduciendo, sin tener en su gran mayoria la coordinacion y colaboracion necesaria para potenciar
sus efectos. Por ejemplo, la promocion y financiamiento de cultivos en éareas inundables se
convierte en un desestimulo al productor y una pérdida econdmica para el y quien le financia; la
faita de planificacion urbana conduce al otorgamiento de permisos de construccion en zonas de
alto riesgo (laderas), y/o la proliferacion de asentamientos espontaneos sin los servicios basicos
necesarios. En taller realizado con mas de 10 entidades que forman parte de SINAPROC se busco
identificar las areas prioritarias para impulsar un programa de prevencion de riesgos, habiendo
planteado los asistentes la necesidad de reforzar en el mediano plazo, las siguientes areas:

®» El disefio de estrategias y politicas sectoriales para la, reduccion de riesgo. Se buscara
proponer politicas y estrategias sectoriales conjuntas sobre areas claves (zonificacion de
cultivos, planificacidon municipal, normas de construccion, educacion formal, etc.} que
puedan ser implementadas en el mediano plazo y que faciliten acciones posteriores de
mayor impacto.

(i) La capacitacion del personal de los organismos de seguridad piblica en el tema de

_gestion de riesgos. Se propone aumentar la participacion de los bomberos, policia

nacional, el servicio aéreo nacional y el servicio maritimo nacional para apoyar acciones,

no solo en atenciéon de emergencias, sino en la prevencion de las mismas. La estrategia

propuesta es capacitar un equipo clave dentro de cada entidad el cual se encargard de

capacitar al testo del personal para poner en ejecucion acciones de prevencion y
concienciacion ciudadana frente a los desastres.

(i) La incorporacion de la gestion de riesgo en los programas de prevencion de las
instituciones de salud del pais. Una de las carencias actuales para prevenir desastres se
relaciona con la individualidad con que cada organismo enfrenta el problema, la falta de
promocion de informacion y concienciacion sobre el tema. Con este resultado se procura
formalizar acuerdos de cooperacion entre los organismos responsables de la salubridad en
el pais (Ministerio de Salud, Caja del Seguro Social e Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales) con SINAPROC para poner en ejecucion un plan de trabajo
que incluya la capacitacion del personal de estos organismos para realizar las tareas de
divulgacion y promocion y elaborar los contenidos programaticos sobre gestion de riesgo
en el sector salud.

(iv)  El establecimiento de medidas de prevencion para reducir los impactos del Fendmeno
del Nifio en la provision de agua. Experiencias recientes (1997-1998) con las fuertes
sequias provocadas por el Fenomeno del Nifio condujeron a una situacion critica del pais
que afecto sustantivamente su economia Otras sequias de menor impacto, como la que
afectd las provincias de Coclé, Herrera y Los Santos el afo pasado tambien causan
pérdidas y limitan el ciclo productivo agropecuario. Con este resultado se busca reactivar
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los mecanismos de atencion de este fendmeno (Comision Interinstitucional establecida en
1998), definir una estrategia de financiamiento para las acciones que se propongan y
desarrollar paralelamente una campafia de sensibilizacion ciudadana para la conservacion
del agua

D. El fortalecimiento de las capacidades locales para la gestion de riesgo.

Esta demostrado que los programas de reduccion de riesgos y mitigacion de desastres seran mas o
menos exitosos dependiendo del grado de involucramiento de la sociedad civil, las autoridades
locales y las comunidades. Por otra parte, es absoluta la necesidad de fortalecer los sistemas
locales de gestion de riesgos y mitigacion de desastres, a través de un proceso participative de
capacitacion y accion en municipios altamente vulnerables, que acompafie los procesos de
desarrollo programados en los planes nacionales. El proyecto proveera los recursos necesarios
para reforzar los niveles de informacion y capacitacion de ciudadanos, autoridades, lideres
locales y voluntarios sobre el tema de gestion local del riesgo. Los resultados que se esperan al
final del proyecto con estas acciones se concretizan en los siguientes’

(1) Establecer un plan de capacitacion masiva a las autoridades de los Gobiernos
Municipales. Se propone promover una “Cultura de Prevencion” a través de la
capacitacion de las autoridades locales sobre el tema de gestion local de riesgos y el
compromiso de participacion pro-activa en la reduccion de riesgos y mitigacion de
desastres a nivel local.

(i)  Priorizar e implementar medidas de prevencion de riesgos con participacion de
autoridades locales, instituciones y comunidades Se propone desarrollar un plan de
gestion de riesgo acorde con las capacidades locales y oportunidades existentes. En la
medida de lo posible el proyecto adecuara estas estructuras para organizar los planes de
accion de prevencion y atencion de emergencias a nivel comunitario, de forma a crear
mayor conciencia local y promover formas de apropiacion por parte de los distintos
actores de estas iniciativas.

()  Reforzar la capacitacion de voluntarios, lideres locales y representantes comunitarios.
El Programa reforzara las acciones que actualmente desarrolla SINAPROC en los temas
que se consideren son basicos para incorporar una cultura de prevencion de riesgos.
Tradicionalmente, SINAPROC ha realizado importantes campafias de educacién
ciudadana orientadas a la atencion de desastres y emergencias. Iniciado en Darién con el
proyecto financiado por el BID, la capacitacion en prevencion de desastres debera ser
reforzada para reducir la vulnerabilidad de pobiaciones en dreas de alto riesgo.

E. Eldesarrollo de un proyecto piloto sobre gestion de riesgos en Darién.

0 Reforzar la capacidad operativa de SINAPROC en el Darién La debilidad institucional
de la Direccion Regional de SINAPROC en Darién es considerable, por lo cual se
propone reforzar el equipamiento y la capacitacion para apoyar el proyecto piloto y la
captura y procesamiento de informacion Sera ademas, el centro de recepcion de
informacion del monitoreo local
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(i) Fortalecer técnica e institucionalmente a los Municipios de Darién para incorporar lu
planificacion de riesgos y monitoreo de amenazas. Se dara asistencia técmica a los
municipios para fortalecer su capacidad de gestion para poner en ejecucion planes
municipales de gestion de riesgo y habilitacion para monitoreo local de las principales
amenazas mediante métodos tradicionales de fécil operacion por los moradores. Para ello
serd necesario, vincular patrones culturales locales con técnicas basicas de monitoreo y
alerta temprana

(iii)  Establecer una red territorial de Comités Locales de Gestion de Riesgos. Se proveera la
asistencia técnica para organizar comités locales de gestion de riesgos como parte de las
estrategias propuestas por las comunidades en la consulta comunitaria.

(iv)  Desarrollar una campaiia de concienciacion ciudadana sobre prevencion de riesgos y
atencion de desastres. Con el apoyo del Vicariato del Darién se desarrollara una campana
radial de concienciacion masiva sobre el tema de prevencion de riesgos y atencion de
desastres, la cual sera complementada con material grafico impreso.

(v)  Reforzadar las estructuras locales organizadas, cdpacitadas y equipadas para las
emergencias. El proyecto ayudara a determinar el nivel de organizacion actual en base a
los talleres realizados y la evaluacién final del proyecto BID, asi como las relaciones entre
autoridades municipales, locales y la organizacion comunal y su capacidad de respuesta
frente a desastres. Se proveera la capacitacion y el equipamiento basico necesario para las
emergencias.

4. Esirategia del Proyecto

Marco Estratégico del Gobierno

E! tema de la prevencién y mitigacion de riesgos ha sido una preocupacion del Estado Panameiio
avalada a través de las distintas iniciativas que se han desarrollado Panama fue uno de los paises
que mas tempranamente establecio una legislacion especifica (Ley 22 de 15 de noviembre de
1982) para crear un sistema de proteccion civil para casos de desastres. La constitucion de ese
sisterna establecio las bases para la coordinacion de diferentes instituciones de caracter publico y
privado coadyuvando para resolver situaciones de emergencias y promover mecanismos de
prevencion. El pais, también fue un miembro fundador del Centro de Coordinacion para la
Prevencidon de Desastres Naturales en Centro América (CEPREDENAC), logrando obtener la
sede del organismo desde 1995,

Panama, igualmente ha sido signatarioc de varios acuerdos y convenciones regionales e
internacionales sobre el tema de riesgos y desastres. El mas reciente lo constituyo la adhesion del
pais a la Declaracion de Guatemala II, realizada en octubre de 1999, mediante la cual, los
gobiernos de Centroamérica y Repiblica Dominicana acordaron adoptar el Marco Estratégico
para la Reduccidn de la Vulnerabilidad vy los Desastres en la region. El mismo es un mecanismo
para impulsar el proceso de transformacion y desarrollo sostenible de la region para el milenio
actual definiendo los lineamientos basicos sobre medidas de prevencion y mitigacion de daioes,
asi como de acciones de preparacion y gestion de las emergencias, prestando especial atencion a
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los grupos y sectores mas vulnerables de la sociedad, particularmente aquellos en mayores
condiciones de pobreza y marginalidad.

En el plano local, el Gobierno considerd estratégico abordar el tema desde una perspectiva multi-
sectorial. La participacion multi-sectorial establecida por el Gobierno Nacional en el Plan de
Desarrollo Sostenible para el periodo 1994-1999, reforzo la necesidad de actuar en forma
mancomunada para atender diferentes esferas de seguridad civil como son prevencion,
mitigacion, planeamiento, operaciones, gestion y atencidon de crisis, administracion y logistica,
rehabilitacion, reconstruccion y desarrollo. Este esquema multisectorial se ha mantenido durante
el gobierno que asumid el poder en 1999 y se refuerza plenamente en el Plan de Desarrollo
Economico, Social y Financiero con Inversion en Capital Humano, en lo relativo a seguridad y
participacion social.

Considerando que es absolutamente necesario reducir los niveles de pobreza y la integracion de
los grupos excluidos del desarrollo, la prevencion de riesgos y desastres es clave para incorporar
al desarrollo a los grupos marginados econdmicamente. Segun la encuesta de niveles de vida
aproximadamente el 37% de la poblacién del pais presenta algin grado de pobreza, siendo que un
porcentaje importante de este total (cerca del 15%) se califica de pobreza extrema. El estudio
recolectd también informacion sobre las percepciones de las personas de las principales

problemas comunitarios, los cuales estan relacionados con el mal estado o falta de caminos y

calles, 1a falta de oportunidades de trabajo y la falta o insuficiencia de agua potable en las areas

rurales. Es precisamente en estas poblaciones de mas bajos ingresos donde las vulnerabilidades a

riesgos son mayores. Al cruzar la informacion de la Encuesta de Niveles de Vida con un mapa

georeferenciado de niveles de riesgos, se observaria que:

» Las comunidades méas pobres se localizan en las areas rurales indigenas y no indigenas,
donde la precariedad de las condiciones econémicas es mayor;

» La falta de vias de comunicacion obliga a las personas a ubicar sus residencias en las onllas
de rios y quebradas para poderse movilizar por via acuatica, con un riesgo potencial
permanente de inundaciones y deslizamientos de tierra (por ejemplo, la poblacion indigena
de Darién y Bocas del Toro),

»  En las areas urbanas, los grupos poblacionales de menores ingresos se localizan en las areas
mas vulnerables, por ejemplo, colinas propensas a derrumbes, o en terrenos de menor
demanda comercial sea por su distancia a los centros de comercio o servicios;

» Las poblaciones mas pobres, sobre todo en el area rural indigena o no indigena tienen
menores oportunidades de empleos o de capitalizar a través del empleo, ya que el ingreso
(salario minimo por ley) es la mitad del ingreso (salario minimo) pagado a nivel urbano. Esta
condicion les limita sus capacidades de hacerle frente a los embates de la naturaleza, un
ejemplo concreto fue el terremoto que impactd a Bocas del Toro, donde casi una década
despueés aun persisten sefiuelos del desastre (hay casas que no se recuperaron, negocios que
se perdieron, etc ).

»  Finalmente, los desastres también contribuyen a mantener las condiciones de pobreza en la
medida que las inversiones que se pierden durante un desastre (viviendas, infraestructura,
cultivos, ganado, etc.), reducen la capacidad de inversion social ya que el Estado debera
reponer los valores perdidos y postergar la satisfaccion de las necesidades de las poblaciones
que fueron afectadas. Un ejemplo permanente se observa en paises como Nicaragua vy
Honduras en la Regidn Centroamericana que estan sufriendo permanentes pérdidas por
desastres y no logran sostener el bienestar economico de las poblaciones afectadas
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Estrategia del proyecto

El proyecto esta dirigido a incorporar de forma organizada el tema de prevencion de riesgos y
mitigacion de desastres como medio para dinamizar el tema de prevencion a nivel institucional
consono con el mandato del PNUD. El mismo constituye un primer abordaje para elevar el tema
de la prevencion de riesgos al nivel nacional como parte de una estrategia de accion del pais,
constituyéndose en el primer esfuerzo para elaborar el Plan Nacional de Prevencion de Riesgos,
como fue acordado por todos los paises de la region, incluido Panama, en la Cumbre de
Guatemala en 1999. Para su ejecucion se aprovechara la capacidad instalada en el Sistema
Nacional de Proteccion Civil, la experiencia de ejecucion de proyectos del PNUD en el pais, las
capacidades del equipo técnico de apoyo que se ha establectdo en las instituciones integrantes de
SINAPROC, existencia de la Academia de Proteccion Civil como medio para reforzar los planes
de capacitacion a diferentes niveles, y la presencia y coordinacion existente con CEPREDENAC,
organismo con el cual se ha desarrollado una valiosa experiencia en la ejecucion de proyectos
conjuntos y de coordinacion local y regional, y la experiencia y cooperacion de organismos de
asistencia externa (OEA, ASDI, JICA, GTZ, EACI etc) que han permitido reforzar la
experiencia de prevencion y mitigacion de desastres en el pais durante la tltima década.

El Programa se estructura en tres ambitos de accion: (i) a nivel institucional en el cual se
definiran acciones que contribuyan a reforzar las capacidades institucionales de SINAPROC
como nstitucidn y del sistema como un todo; (ii) en el ambito de la participacion ciudadana
donde se definiran acciones para reforzar la participacion y la capacidad de respuesta de las
autoridades locales y las comunidades en el tema de mitigacion; y, (iii) en el ambito local, a
traves del desarrollo de un proyecto piloto en la provincia del Darién con acciones destinadas a
fortalecer la participacion de las autoridades locales, grupos comunitarios, establecer mecanismos
de alerta y prevencion, reforzar la coordinacion local, entre otros. Este piloto ayudara también a
capitalizar las experiencias del proyecto “Fortalecimiento de la Organizacion Comunitaria en la
Provincia del Darién para reducir los efectos causados por el Huracan Mitch”, realizado durante
1999.

El Programa no contempla acciones o actividades aisladas, especificas o puntuales, sino que
integra un conjunto de actividades sinérgicas en los ambitos institucional, nacional y local de
manera a crear un proceso que pueda ser continuado en el futuro cuando las bases de la cultura de
prevencion de riesgos se haya solidificado. De esta forma, el fortalecimiento de las capacidades
implicara trabajar con el conjunto de los sectores involucrados en la problematica a distintos
niveles. las instancias comunitarias, municipales, provinciales y las entidades sectoriales, los
organismos asociativos de apoyo ciudadano {Cruz Roja); las organizaciones cientificas y técnicas
(centros de capacitacion y universidades); el sector educativo y los medios de comunicacion.

De esta forma para el desarrollo del proyecto mantener el esquema mulii-sectorial sera
fundamental. Considerando la existencia de un sistema de proteccion civil, en el cual deberan
participar un numero plural de entidades publica y privadas, su participacion no sdlo es deseable
sino necesaria Las actividades de capacitacion, concienciacion y educacion frente a desastres,
requieren del apoyo de aquellas entidades de mayor contacto con la poblacion, como son el
Ministerio de Salud, el Ministerio de Educacion, los Gobiernos Locales y los Clubes Civicos. Por
ejemplo, la Caja del Seguro Social es responsable directo por el cuidado de la saiud de un poco
més del 70% de la poblacion del pais, tal como demuestran las cifras del Censo de Poblacion v
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Vivienda de mayo del 2000. Adicionalmente la Direccion General de la CSS ha impulsado un
proyecto para la conformacion de Consejos Comunitarios para la promocion de la salud con
participacion social en la toma de decisiones para atender la problematica de salud de la
poblacion aseguradas en general, y de los trabajadores en particular, el cual ha sido de gran
aceptacion y esta en ejecucion en la capital e interior del pais. Estas son fortalezas que deben ser
capitalizadas por el Programa que se presenta a fin de dinamizar la capacitacion de la poblacion
en el tema de prevencion de desastes, dado el rol protagonico que juega la Caja del Seguro
Social.

Un ejemplo del éxito de estas iniciativas se refiere al Proyecto de Proteccién Civil Escolar
realizado mediante acuerdo de cooperacion SINAPROC-ME-ASDI, que ha contribuido
decididamente a crear cuerpos de primeros auxilios y difusién de informacién sobre el tema de
riesgos y desastres en el estudiantado de un niimero plural de escuelas en el pais. Se estima que
esta modalidad de colaboracion se mantendra durante la ejecucion del Programa.

5. Beneficiarios Previstos

La amplitud del Programa permitira beneficiar a un niimero plural de actores en distintos niveles
de participacion.

En el ambito institucional se considera que las acciones previstas en términos de fortalecer los
cuadros técnicos de las entidades que forman parte del Sistema beneficiara directamente a las
mismas en el manejo de nuevas herramientas metodologicas para su irabajo. Es deseable
entonces que se den los pasos para la creacion de las respectivas Unidades Técnicas de Enlace
con la Direccion General de SINAPROC, que ademas de contar con personal designado
oficialmente disponga del espacio fisico necesario para mantencr material sobre el tema de
interés y llevar una gestion integrada con la Direccion General de SINAPROC sobre el tema de
prevencion de riesgos

La Direccién General de SINAPROC sera beneficiada mediante e! mejoramiento de la capacidad
instalada en temas claves como monitoreo y el sistema de informacion, la provision de asistencia
técnica y capacitacion y el desarrollo de tecnologias modernas para abordar el tema de gestion
local del riesgo, beneficiara directamente a SINAPROC como institucion y las entidades que
forman parte del sistema.

Los lideres comunitarios, asi como los voluntarios que son un pilar de apoyo importante en la
gestion de SINAPROC, seran beneficiados mediante acciones de capacitacion, provision de

informacion y transferencia de tecnologias apropiadas, contribuyendo a hacer mas eficiente su
gestion.

Las autoridades locales, y por tanto los gobiernos locales, seran beneficiarias directas del
Programa mediante las acciones de capacitacion, divulgacion de informacion y fortalecimiento
técnico para asumir un papel mas proactivo en sus municipalidades y comunidades. Las acciones
del proyecto permitiran beneficiar a las autoridades civiles tanto como a las autoridades
tradicionales de los grupos indigenas existentes ecn Darién, que constituyen uno de los puntos
focales de este Programa.

)
-
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En el proyecto piloto, los beneficiarios directos son las diferentes organizaciones € instituciones
responsables de la gestion de riesgos y reduccion de desastres al nivel regional y local, quienes
veran fortalecidas sus capacidades a través de las actividades programadas. Las Municipalidades
y los Comités de Emergencia Locales participaran directamente en la ejecucién e implementacion
de las acciones contempladas en el Programa como son: organizacidén, capacitacion,
coordinacion, intercambio de experiencias, provision de informacion, campafia de divulgacion y
concienciacion, asistencia técnica. Estos procesos permitiran fortalecer sus capacidades mediante
la actualizacion de conocimientos, transferencia de tecnologias adecuadas y apropiadas,
desarrollo de metodologias de trabajo, etc.

Finalmente seran beneficiarios del proyecto las personas y familias que viven en condiciones de
vulnerabilidad en las municipalidades que formaran parte del proyecto piloto en la region del
Darién, cuya seguridad y oportunidad para mejorar su condicion de vida reduciendo los niveles
de riesgo se habran incrementado a través de la ejecucion de dicho proyecto.

6. Marco Institucional (actores principales).

El marco institucional en el tema de proteccion civil esta constituido por un mandato legal y un
mecanismo operativo de coordinacion. En lo que respecta al mandato legal el mismo esta regido
por el Sistema Nacional de Proteccion Civil, y en 1o que respecta a la coordinacion institucional,
la misma esta establecida por medio de acuerdos de cooperacion entre distintas instituciones que
de distinta manera se vinculan o tienen participacién activa en lo que respecta a amenazas,
prevencion de riesgos y atencion de emergencias o desastres.

El Sistema Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC)

La institucionalidad panamefia para el tema de desastres esta formada por el Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC). Este organismo fue creado mediante la ley No.22 de 15 de
noviembre de 1982, encargado de “.. ejecutar medidas, disposiciones y Ordenes tendientes a
evitar, amular o disminuir los efectos que la accion del hombre o de la naturaleza, pueda
provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social.. ”. Expresado en forma genérica, esta
organizacion es la responsable por la proteccion de las personas y los bienes de éstas en cualquier
situacidn de desastre natural y/o antropogénico (Ver Anexo No.2).

Creado como un sistema integrado de cooperacion entre varios organismos, SINAPROC es una
dependencia estatal adscrita al Ministerio de Gobierno y Justicia, responsable de la coordinacion
de las actividades requeridas para lograr una integracion de todas las organizaciones tanto
publicas como privadas que participan activamente en la proteccion y seguridad civil Esta regido
por un Consejo Nacional de Proteccién Civil, integrado de la siguiente manera:

> El Ministro de Gobierno y Justicia o quien €l designe, quien lo preside.

> El Presidelg}lte de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos o quien él

designe ~/.

" En ¢l momento que la Ley 22 fuc promuigada existia la figura de la Asamblea de Represcntantes de
Corregimiento. Actualmente esta figura s¢ ha elimunado quedando como tal la Asamblea Legislatina. sin embargo

este vacio no ha sido llenado con esta nueva figura
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» El Inspector General del Cuerpo de Bomberos o quien ¢! designe.

> El Presidente Nacional Ejecutivo de la Cruz Roja Nacional o quien €l desi%ne
» La Subjefatura del Estado G-5 de la Guardia Nacional o quien &l designe /.
» El Ministro de Vivienda o quien ¢l designe.

» ElMinistro de Obras Publicas o quien él designe.

» El Ministro de Salud o quien é! designe.

El Consejo Nacional de Proteccion Civil tiene las funciones de proponer y recomendar al
Ejecutivo las leyes, decretos ejecutivos o reglamentos para casos de desastres, recomendar los
casos de emergencia nacional y la toma de providencias necesarias, establecer y emitir pautas
para un Plan Nacional de Proteccion, contentivo de los programas operativos de accidon y
asistencia en desastres, recomendar el presupuesto anual de SINAPROC, supervisar la aplicacion
de la Ley y concretar los convenios de apoyo de emergencia con la comunidad internacional,
cuando fuere necesario Es valido observar que varias de las figuras que integran legalmente
(Presidente de Asamblea de Representantes, Representante de la Subjefatura del GS5) hoy no
existenten, e igualmente la participan de la mayoria de los miembros del Consejo Nacional han
delegado su representaciéon en personas con cargos inferiores, algunas veces con poca o nula
toma de decisiones.

En el plano administrativo, SINAPROC esta formado por una Direccion General, responsable de
la organizacion, coordinacién y evaluacion del Plan de Proteccion Civil. La misma esta integrada
por

» Un Director General, quien actia como representante legal de SINAPROC y cuya

designacion recae en el Presidente de la Repubilica.

> Un Oficial de Planificacion, Operaciones y Emergencias.

> Un Representante del Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP)

- Un Representante de las Organizaciones Civicas y Religiosas

> Un Oficial de Administracioén y Logistica.

» Directores Provinciales Actualmente hay 8 Directores Provinciales.

> Voluntanos y personal contratado para los servicios de proteccion

» Un representante de la Liga Panameia de Radioaficionados.

Sus principales funciones, entre otras, se relacionan con: (1) fomentar, mantener y actualizar el
Plan Nacional de Proteccidon de acuerdo con lo establecido por el Consejo Nacional, (ii)
coordinar y evaluar acciones en base a los planes y programas operativos, (iil) crear las
comisiones de trabajo; (iv) convocar y coordinar las reuniones con las distintas unidades
operativas y comisiones de trabajo y velar por la orgamzacion y funcionamiento de ias mismas,
(v) brindar asesoria técnica a los organismos que integran el SINAPROC; y (vi) mantener
registros actualizados de personas, instituciones y organismos nacionales y extranjeros que
realicen actividades afines y ser la unidad de enlace entre los mismos.

En el nivel operativo, SINAPROC esta organizada en Direcciones Provinciales y Direcciones
Municipales que deben coordinar su labor con la Direccién General Las Direcciones
Provinciales tienen una estructura similar a la Direccion General pero a nivel provincial, siendo

¥ Idem. Actualmente participa activamente en SINAPROC la policia nacional. partucularmente la Policia de

Trdnsito » Transporte Terrestre.

t-4
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su presidente el Gobernador de la provincia. Son las responsables de emitir los comunicados en
casos de emergencias, y recomendar que se declare el estado de emergencia cuando se considere
necesario, coordinar y evaluar las acciones de proteccion civil en su provincia, crear las
comisiones de trabajo y organizar las mismas, promover la capacitacion del recurso humano que
interviene en estas labores y presentar ante la Direccién General los informes de trabajo. Un
analisis sobre el estado operativo de las Direcciones Provinciales indica que los niveles de solidez
institucional es altamente disperso en la Republica; por una lado, las Direcciones Provinciales de
Chinqui y Veraguas tiene un personal y equipamiento propio, por otro lado, otras, como el caso
del Darién, ' presentan una precaria situacion institucional para hacerle frente a sus
responsabilidades, en términos de falta de equipos, personal y facilidades logisticas.

Por ley, se han definido las Direcciones Municipales que deberan operar a nivel de los
municipios (distritos) y son presididas por el Alcalde, integrando autoridades municipales y
representantes de las oficinas publicas (MINSA y MIVI), privados {Cruz Roja, empresa privada,
organizaciones religiosas) en un esquema similar al de las Provinciales. Sin embargo, hasta el
momento las Direcciones Municipales no han sido creadas, asumiendo sus funciones las
Direcciones Provinciales. *

Analisis preliminares sobre el marco legal que regula el SINAPROC indican que, aunque el
mandato legal v la responsabilidad atribuida son objetivos y precisos, SINAPROC carece de la
dindmica juridico-legal que se requiere para hacerle frente a la coordinacion interinstitucional
establecida en dicha ley. Por ejemplo, SINAPROC no participa de la Comision interinstitucional
para atender la aprobacion de urbanizacion y lotificaciones ya construidas en la Republica”
liderada por el Ministerio de la Vivienda. Segin la Ley 22, el MIVI forma parte de la
Direcciones Municipales (no a nivel nacional o provincial), siendo que la Comision funciona
nivel nacional y SINAPROC no ha organizados las Direcciones Municipales. Esto limita la
participacion del SINAPROC en el ordenamiento urbanistico del pais que es uno de los temas
criticos en cuanto a prevencion de desastres, ya que esta demostrado la alta incidencia de eventos
generados por deslices, incendios y caidas de estructuras. Una situacion similar se confronta con
la no participacion de SINAPROC en la Comisiones Consultivas Ambientales Provinciales,
Distritales y Comarcales establecidas por la Ley 41 de 2 de julio de 1998 (Ley General de
Ambiente) y reglamentadas mediante el Decreto No.57 de 16 de marzo de 2000. (Ver Anexo
No.2).

Por otra parte, Ley 22 de 1982 por la cual se crea SINAPROC fue una iniciativa legislativa con
claro interes social de socorrer vidas y bienes del conglomerado social, por lo cual es una
“conditio sine quia non” la reglamentacion de la misma. Hasta la fecha la ley ha carecido de un
reglamento de aplicacion. Un esfuerzo importante para lienar algunos vacios juridicos de la Ley
22 lo constituyo el Reglamento de Voluntarios de SINAPROC (Resuelto No.380-R-167) que
establece las reglas y disposiciones que regulen los requisitos de admision, la divisién del trabajo,
deberes, derechos, prohibiciones; e igualmente, establece funciones para los miembros activos de
SINAPROC, tales como apoyo en actividades, planes, programas presentados por la Direccién, la
jefatura nacional de Voluntarios y Administradores Provinciales y la participacion en operativos
de atencion en casos de emergencias. Juridicamente, el Resuelto en cuestion contiene alguna de
las caracteristicas propias de un Reglamento del SINAPROC, sin embargo carece de la
hermenuetica legal que le atribuya funciones, procedimientos y demas elementos juridico-legales
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consonos con las necesidades de prevencion y proteccion que experimenta la poblacion y paralela
a los ajustes internacionales que se registran sobre esta dinamica. (Ver Anexo No.2)

La coordinacion interinstitucional de apoyo al Sistema de Proteccion Civil.

En el plano operativo existe un mecanismo de apoyo mas amplio en el cual participan entidades
publicas y privadas, organismos de asistencia y capacitacion que han permitido una mejor
coordinacion de esfuerzos para hacerle frente a las emergencias La Policia Nacional, el Cuerpo
de Bomberos, la Cruz Roja Panamefia, el Ministerio de Salud y la Caja del Seguro Social, la
Autoridad Maritima de Panama y la Direccion de Aeronautica Civil, conjuntamente con la
Direccion General de SINAPROC, interactian organizadamente en las situaciones de
emergencias, aportando los servicios especializados de cada organismo para socorrer a las
victimas. Incluso, Panama ha organizado brigadas de emergencias en situaciones de desastres de
los paises vecinos.

Existe, igualmente, otro grupo de instituciones, que coordinan esfuerzos de prevencion,
capacitacion ¢ informacion comunitaria, y que representan un gran apoyo para reducir los niveles
de niesgos de las poblaciones, como son’

(1) Entidades Sectoriales

- Mimsterio de Desarrollo Agropecuario (MIDA). Es vital su participacidn para promover y
desarrollar acciones de apoyo para prevenir riesgos por sequias, inundacion de tierras de
cultivo, contaminacién de suelos y aguas por agroquimicos, etc. Igualmente su
participacion es clave para promover planes de desarrollo en cultivos mas resistentes,
investigacion aplicada a las condiciones ambientales, etc

- Ministerio de la Presidencia. A través del Fondo de Inversion Social ofrece mejoras a las
condiciones de salud y educacion de menores recursos economicos, zonas rurales e
indigenas.

- Mnusterio de Educacion (MEDUC). Esta colaborando desde 1996 en la implementacion
del Programa de Proteccion Civil Escolar con el apoyo de SINAPROC/ASDI. Durante el
2001 se preve continuar acciones con un plan piloto que abarque 530 escuelas del pats.

- Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM). Responsable por la proteccién y conservacion
ambiental del pais, contribuye creando condiciones de mayor seguridad ambiental para la
ciudadania. Ademas, colabora en los casos de contaminaciones por quimicos u otros
elementos tOxicos, apoya las labores de ordenamiento territorial y seguridad ambiental.

- La Caja del Seguro Social (CSS), en aspectos concercientes a la salud de los trabajadores
y sus beneficiarios.

- Ll Institnto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), en lo relativo al
servicio de agua potable y control de los sistemas de manejo de deshechos

(i1) Universidades:
- Universidad de Panamd. A través del Instituto de Geociencas aporta informacion
metereologica y sobre los movimientos sismicos del pais
- Universidad Tecnologica de Panama Colabora en investigaciones sobre el tema de
desastres con SINAPROC y CEPREDENAC, contribuyendo a reforzar los conocimientos
técnicos y la transferencia de informacion y tecnologia, asi como en las investigaciones
cientificas que no son abordadas por los organismos operativos de SINAPROC
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(iii) Sector Privado.
La empresa ETESA ha continuado monitoreando y suministrando informacion
hidrometereologica en el pais que se desarrollaba con el IRHE cuando operaba como empresa
estatal de electrificacion Esta informacion es clave para establecer prondsticos, prevenir y
prepararse para las emergencias.

Andlisis de situacion del sistema de proteccion civil en Panamad

El cuerpo administrativo del Sistema Nacional de Proteccion Civil cuenta con 174 functonarios y
un presupuesto propio de aproximadamente B/.1.3 millones anuales el cual es administrado por
el Ministerio de Gobierno y Justicia. Este presupuesto se ha mantenido constante desde 1998, con
la variante que B/.250,000 que en 1998 y 1999 se consignaron para la compra de equipos y
acciones de prevencién, preparacion y proteccion ciudadana, en el afio 2000 se incluyeron como
parte del presupuesto de funcionamiento. Del total presupuestado en el afio 2000, el 86% fue
destinado a servicios personales, cerca del 5% a gastos no personales, un 5% a gastos logisticos
de la institucion y aproximadamente 4% a la reposicion de equipos. La entidad no dispone de
presupuesto para inversiones ni reservas financieras para emergencias. La situacion para el afio
2001 no presenta variante alguna.

En términos de infraestructura, a SINAPROC se le ha asignado un edificio en el area revertida de
Howard el cual cuenta con suficiente espacio fisico y equipamiento (mobiliario) lo que le permite
trabajar con holgura. En este edificio se alberga la Academia de Proteccién Civil, la cual cuenta
con salas de capacitacion, parte del equipamiento necesario, dormitorios y facilidades de cafeteria
y biblioteca.

En lo que respecta al equipo para la atencion de emergencias, SINAPROC cuenta con una flota
de automoviles, lanchas, motocicletas y jet-sky, sin embargo su distribucion no es homogénea en
todo el pais ni hay una asignacion de acuerdo al nivel de riesgo que se presente. Mas bien
obedece al tamafio de la poblacion de la region o a disposiciones internas de la entidad La mayor
provisidon de equipamiento ha fortalecido el area de operaciones de busqueda y rescate,
actividades estas que regularmente se realizan en coordinacién con la Cruz Roja Panamefa, la
Autoridad Maritima Nacional, el Cuerpo de Bomberos y la Policia Nacional

Independientemente de las restricciones presupuestarias confrontadas durante la casi total
existencia de la institucion, se ha logrado consolidar, sobre todo en los ultimos diez afios, una
mayor presencia y participacion en la seguridad ciudadana. También hay avances importantes
relacionados con el fortalecimiento técnico y operativo de la entidad, la incorporacién de algunos
programas de prevencion, la pronta respuesta a emergencias y la incorporacion de tecnologias
modernas para procesar y proveer informacion Algunas de las iniciativas exitosas que han
fortalecido la capacidad técnica de la institucién y que fueron apoyadas por organismos de
asistencia regional y bilateral son las siguientes:

\' Proyecto DesInventar. Consiste en un programa desarrollado por la Red Latinoamericana de
Estudios Sociales y Prevencion de Desastres (La Red) para el registro ordenado y homegéneo
de informacion sobre desastres. La herramienta permite el acopio, procesamiento, analisis y
presentacion de resultados homogéneos de eventos amenazantes y desastres. Panama fue el
primer pais Latinoamericano en adoptar esta metodologia y organizo su base de datos desde
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1995 a la fecha lo que ha permitido a la institucion, asi como aun nimero plural de usuarios,
disponer de informacién agil, confiable y comparable con un numero importante de América
Latina y Europa para hacer los analisis correspondientes. La limitante que confronta
DesInventar es que no es una base de datos georefenciada lo que dificulta el levantamiento de
mapas de riesgo digitalizados. Una de las demandas mas importantes de SINAPROC es
establecer o ser usuario de alguno de los Sistema de Informacion Geografica que administran
instituciones como la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM), el Instituto Tommy
Guardia, la Contraloria General, etc

NV Programa SUMA. Es una de las herramientas mas importantes e indispensable para el
manejo de gerencial de suministros de socorro en casos de emergencias o desastres.
SINAPROC ha provisto la metodologia para el mantenimiento y manejo de stocks que
permite la identificacion rapida y oportuna de disponibilidades y carencias para atender una
emergencia; igualmente permite mantener inventarios actualizados. E! programa es
coordinado por SINAPROC con la Cancilleria de la Republica y el Ministerio de Salud y mas
recientemente con el Despacho de la Primera Dama. Actualmente hay tres centros de reservas
incorporados al Programa SUMA interconectados con SINAPROC.

N Incorporacion de Estaciones Metereologicas Electronicas. Establecido inicialmente con el
IRHE (Instituto de Recursos Hidraulicos y Electrificacion), se ha mantenido el programa con
la empresa privada (Electra Noreste). Los informes metereologicos son enviados diariamente
a SINAPROC y los mismos son de gran utilidad en la preparacion de pronosticos tempranos,
monitoreo de fendmenos naturales y programas de prevencién de riesgos.

SINAPROC ha reforzado la participacion institucional y comunitaria mediante programas de
capacitacion en prevencidn, mitigacion, preparacion y atencion de desastres, lograndose capacitar
cerca de 15,000 personas anualmente Se ha hecho un importante esfuerzo en la organizacion de
Grupos de Atencion (Comités de Emergencia), habiéndose organizado 55 Direcciones
Comunales en todo el pais. La capacitacion ha incluido asistencia técnica para la elaboracion de
planes locales de emergencia, analisis de amenazas de riesgos, vulnerabilidad, etc.

En lo referente a emergencias, la institucion tiene una activa participacion en los casos de
incendios forestales y residenciales, accidentes aércos y maritimos y la afectacion por desastres
naturales. La coordinacion interinstitucional existente es muy eficiente en casos de emergencias,
sin embargo hay que tomar en cuenta, que exceptuando el terremoto del afio 1991 en Bocas del
Toro y las inundaciones ocurridas en 1998 en Darién por efectos del Huracan Mitch, y en Bocas
del Toro en 1999 y 2000, el resto de los eventos han sido frecuentes pero de poca magnitud lo
que ha facilitado la coordinacion para la accion. La labor de SINAPROC también se ha hecho
sentir a nivel internacional participando en las labores de socorro y emergencias en los paises de
la region, la mas reciente realizada en enero det 2001 en El Salvador donde ocurrio un terremoto
de 7.8° en la escala de Richter.

En el tema de prevencion la institucion ha desarrollado una labor mas modesta. pero altamente
positiva y la misma ha contado con el respaldo de asistencia financiera externa Desde 1996 se
desarrolla el Proyecto de Proteccion Civil Escolar con el apoyo financiero de la Agencia Sueca
para el Desarrolio (ASDI) previéndose que se incorporen 530 escuelas del pais. incluyendo las
areas indigenas, que representan cerca de 650,000 estudiantes Otras iniciativas importantes han
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sido los Proyectos de Fortalecimiento de Estructuras Locales para Mitigacion de Desastres en
Chepo (1997-1999), Fortalecimiento de los Centros de Discapacitados (1998), Fortalecimiento de
la Organizacion Comunitaria en la Provincia del Darién para reducir los efectos causados por el
Huracan Mitch (1999). SINAPROC también participa en una serie de campaiias preventivas para
educar y controlar a los conductores en fechas festivas cuando hay una gran movilizacion por
carreteras y en los programas de seguridad en las playas y centros de veraneo.

Actualmente, SINAPROC esté en la fase de negociacion y/o preparacion de otros proyectos que

serviran de apoyo al Programa de Prevencion de Riesgo y Mitigacion de Desastres, como son:
Conclusion de la Asistencia Preparatoria con el PNUD (2000-2001) por un monto de
B/.30,000, que ha permitido tener una amplia consulta en el Darién sobre la situacion de esta
region en el tema de riesgos y desastres, reforzar la capacitacion de personal local y
voluntarios y elaborar un Programa de prevencidn de riesgos y mitigacion de desastres;

Y Desarrollar una campaiia de prevencion de riesgos con el financiamiento del gobierno de
Taiwan por B/.60,000 que concluira en el 2001,

v Se negocia con ASDI la instalacion de sistemas de alerta temprana en tres nuevas cuencas:
Rio Chico en Chiriqui, Rio San Pablo en Veraguas y Rio Zarati en Coclé, a un costo de
B/.100,000; *

Estas actividades ayudaran a consolidar acciones en pro de una cultura de prevencion que
propone el Programa Como se observa en el analisis, la institucién ain mantiene un perfil
modesto en la gestion de riesgos que debera ser fortalecido si se considera que el tema es de
prioridad en el pais. Para ello, la asistencia que se pueda proveer desde distintos fuentes sera
necesaria para armar una propuesta global. La preparacion de este Programa tiene como objetivo
identificar las 4reas prioritarias de accion, los resultados esperados vy las actividades que deben
ser realizadas para lograr dichos resultados, considerando que con este disefic se aporta una
herramienta valiosa para la institucidn en términos de demandas inmediatas y los mecanismos
para buscar financiamiento a las actividades que no puedan ser financiadas inmediatamente.
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