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PRESENTACION

Es un honor para el Ministerio de Ambiente de Panama
presentar el primer informe sobre movilidad humana en
el contexto del cambio climatico, un esfuerzo pionero que
busca comprender y abordar los retos de la movilidad
humana asociada a eventos climaticos extremos y efectos
adversos del cambio climatico en nuestro pafs. Este informe
constituye una linea base fundamental para la evaluacion
y el monitoreo de esta problematica, en coherencia
con los compromisos institucionales establecidos en la
Ley General de Ambiente, el Pacto de Panamé con la
Naturaleza (Nature Pledge), el Fondo Panaméa Natural y
los decretos ejecutivos de adaptaciéon que establecen
directrices especificas para el abordaje de la movilidad
humana relacionada con el cambio climético.

El informe es una herramienta estratégica que ofrece un
panorama general de las realidades nacionales en este
ambito, identificando brechas, analizando contextos
histéricos y proyectando escenarios futuros. Su objetivo
principal es proveer evidencia sélida para la toma de
decisiones que promuevan la resiliencia y el bienestar de
nuestras comunidades mas vulnerables.

El documento analiza el contexto de exposicion y
vulnerabilidad en Panama, describiendo eventos histéricos
recientes y proyectando posibles escenarios futuros. Se
revisa el estado de la situacion actual de la movilidad
climética en Panama y se examinan estadisticas nacionales,
casos emblematicos de reubicacién y los impactos
econdmicos, sociales y ambientales en comunidades
desplazadas.

En este informe se discuten lecciones aprendidas y
recomendaciones con base en desafios identificados
y se propone acciones prioritarias para enfrentar los
desplazamientos climaticos.

El informe destaca que Panamé enfrenta riesgos
crecientes derivados de eventos climaticos extremos,
como inundaciones y sequias, asi como fendmenos
de lento progreso, como el aumento del nivel del mar.

e —

Estas amenazas afectan de manera
desproporcionada  a  comunidades  rurales vy
costeras, generando  desplazamientos y desarraigo.

Casos embleméticos, como la reubicacion

planificada de la comunidad Gardi Sugdub, en la
comarca de Guna VYala, ilustran tanto los desafios
sociales, logisticos, legales y financieros, como las
oportunidades para implementar soluciones inclusivas y
sostenibles.

Este informe subraya la necesidad de fortalecer la
planificacion territorial y la gestién de riesgos desde
un enfoque inclusivo y participativo, garantizar |la
proteccién de derechos humanos en todas las fases
del desplazamiento, movilizar recursos financieros 'y
técnicos para la adaptacion climética y la reduccién de
riesgos, y profundizar la cooperacién internacional en el
marco de iniciativas existentes.

Este primer informe no solo representa un
diagnéstico inicial, sino también un llamado urgente a
la accion. Es nuestra responsabilidad conjunta, como
nacion, enfrentar estos desafios con determinacién,
transparencia y solidaridad, asegurando un futuro
sostenible para las generaciones presentes y futuras.

Agradecemos profundamente la colaboracion de
las instituciones gubernamentales, la sociedad civil y los
socios internacionales que han contribuido a la elaboracion
de este informe, en especial a la Plataforma sobre
Desplazamiento por Desastres (PDD) y a la cooperacién
francesa a través de Expersie France Groupe AFD. Les
invitamos a usar este documento como base para el
didlogo, la innovacién y la implementacion de soluciones

transformadoras.

Juan Carlos Navarro
Ministro de Ambiente de Panam3

Abril de 2026




RESUMEN EJECUTIVO

Este informe presenta un anélisis integral sobre la
movilidad humana derivada de los eventos climéaticos
extremos y los efectos adversos del cambio climético en
Panamé, respondiendo a los compromisos nacionales e
internacionales asumidos por el pais. Segun el
Observatorio del Desplazamiento Interno (IDMC en su
sigla en inglés), entre 2012 y 2024 Panamé registrd
aproximadamente 15,411 desplazamientos asociados a
eventos hidro-meteorolégicos, lo que evidencia la
interaccién entre riesgos climaticos y dindmicas de
movilidad humana en el pais. Con una estructura que
abarca desde la conceptualizaciéon de la movilidad
humana en el contexto del cambio climatico, hasta el
estudio de casos especificos de reubicaciones planificadas,
el documento ofrece una visién amplia y profunda de los
desafios y oportunidades para la adaptacién y resiliencia
del pais.

La primera seccién del informe establece el contexto
y los objetivos, definiendo la probleméatica de los
desplazamientos forzados y otras formas de movilidad
humana en relacién con eventos climaticos, y la necesidad
de desarrollar soluciones y mecanismos, incluida la
reubicacién, que permitan abordarlos de manera efectiva,
respetando las cosmovisiones y la identidad cultural de las
comunidades afectadas.

El marco conceptual y normativo se desarrolla en dos
vertientes: una que analiza la tipologia de la movilidad
humana y conceptos generales, y otra que revisa el
entramado legal nacional e internacional. Se exponen
los principales instrumentos normativos - desde la
Ley General de Ambiente, el Pacto de Panamé con la
Naturaleza (Nature Pledge), y el nuevo Decreto Ejecutivo
de Adaptacién actualmente en proceso de aprobacion que
subrogaré el Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de
2021, hasta acuerdos globales como el Acuerdo de Paris
y el Marco de Sendai — que orientan las politicas publicas
en materia de cambio climatico, gestion de riesgos y
planificacion territorial.
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El informe dedica una seccién completa al panorama
de los riesgos climéaticos en Panama, donde se
analizan los impactos de eventos extremos repentinos
(inundaciones, deslizamientos, incendios forestales) vy
de lento progreso (ascenso del nivel del mar, sequias,
desertificacion). Se describen los avances en la
modelizacion  del riesgo climatico a través de
herramientas como la  Plataforma  Nacional de
Transparencia Climatica y el Atlas de Riesgo Climético,
que integran datos geoespaciales, climaticos 'y
socioeconémicos para proyectar escenarios futuros y
evaluar la exposicion de los asentamientos humanos.

Asimismo, se presenta un detallado estado de la situacion
actual de la movilidad climatica, apoyado en estadisticas
nacionales y en el andlisis de tres experiencias
relevantes de reubicacion en Panaméa. El informe
examina los casos de reubicacién en comunidades
vulnerables, como la comunidad de Gardi Sugdub en Guna
Yala, las familias afectadas por Eta e lota en Chiriqui y la
comunidad de La Solucién en Bocas del Toro. Estos casos
ilustran tanto los desafios sociales, logisticos y normativos
como las oportunidades para implementar estrategias de
soluciones duraderas que respeten los derechos humanos
y la relacién ancestral con el territorio.

Finalmente, el informe recopila buenas practicas y
recomendaciones dirigidas a mejorar la planificacion
estratégica, la coordinacidén interinstitucional y la
gobemanza local. Se enfatiza la necesidad de fortalecer
la participacion comunitaria, asegurar la sostenibilidad
socioeconémica y promover la cooperacion internacional
y el financiamiento adecuado para la adaptacion
climatica. Estas acciones son esenciales para mitigar los
impactos del cambio climético y garantizar que las
comunidades afectadas cuenten con  soluciones
dignas, inclusivas y respetuosas de sus cosmovisiones.

En sintesis, este informe constituye el primer andlisis
nacional sobre movilidad climatica en Panama y una
herramienta clave para la toma de decisiones y el disefio
de politicas publicas orientadas a la reduccién de riesgos
climaticos y la gestion de la movilidad humana, sentando
las bases para futuros informes y acciones en Panama.
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1. INTRODUCCION

Panaméa enfrenta un panorama creciente de desafios
relacionados con los impactos del cambio climatico,
incluyendo un aumento en la frecuencia e intensidad de
eventos climaticos extremos y procesos de degradacién
ambiental de lento progreso. Estas condiciones han
dado lugar a diversas formas de movilidad humana, que
incluyen desplazamientos preventivos (evacuaciones)
y reubicaciones planificadas, afectando tanto a las
comunidades mas vulnerables, como a la planificaciéon
territorial y las politicas nacionales.

La movilidad derivada de los eventos climaticos extremos
y los efectos adversos del cambio climatico - migracion,
desplazamiento y reubicacién - constituye uno de los
retos humanitarios mas relevantes en la actualidad. A
nivel internacional, cada afio, miles de personas se ven
forzadas a abandonar sus hogares o lugares habituales de
residencia debido al impacto de amenazas repentinas y
procesos de degradacién gradual del medio ambiente.
En Panamd, de conformidad con el Observatorio del
Desplazamiento Interno (IDMC, por sus siglas en ingles),
entre los afios 2012 y 2024, el pais registré un nimero
estimado de 15,411 desplazamientos derivados de
eventos hidro-meteoroldgicos.

Se tiene previsto que los efectos adversos del cambio
climético impacten con mayor severidad medios de vida
en comunidades altamente vulnerables, lo cual supone
un riesgo que muchos de estos eventos, dependiendo
de su magnitud e impacto y el nivel de vulnerabilidad
de las personas afectadas, genere inclusive un potencial
desplazamiento de personas, especialmente a nivel
interno del pafs.

Este informe constituye el primer esfuerzo sistematico
para documentar y analizar la relacién entre el cambio
climatico y la movilidad humana en Panama. Ofrece un
panorama general o “fotografia” de la situaciéon actual,
que se presenta como una linea de base fundamental
para comprender la realidad del pais y servir de referencia
para el seguimiento de las brechas identificadas, los
compromisos asumidos y las futuras acciones que puedan
desarrollarse en esta materia.

Ademds, este informe responde a los compromisos
concretos establecidos por el Pacto de Panaméa con la
Naturaleza, el Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril
de 2021 y el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacion, el cual subrogara
al anterior, que instruyen al pais a elaborar informes
periédicos sobre la situaciéon de los desplazamientos
climaticos. Como primer informe, busca sentar las bases
para un proceso continuo de monitoreo, evaluacién y
mejora de las capacidades nacionales frente a estos
desafios, destacando la importancia de un enfoque
integral y centrado en los derechos humanos.

El presente informe abarca el anélisis sobre los posibles
vinculos entre  desplazamientos relacionados con
eventos climaticos extremos repentinos y procesos de
lento progreso ocurridos en Panaméa, considerando
sus dimensiones sociales, econdmicas, normativas e
institucionales. Su enfoque es ofrecer un panorama inicial
sobre la situacion actual, sirviendo como un punto de
partida para el seguimiento y evaluacién de los avances
en esta area.

Se aborda el contexto desde una perspectiva nacional,
identificando patrones de movilidad humana asociados al
cambio climatico en distintas regiones del pais y evaluando
las capacidades normativas e institucionales existentes
para enfrentar estos desafios. Asimismo, el informe ofrece
una vision comparativa con estandares internacionales
y buenas practicas, para identificar areas de mejora y
oportunidades de alineacién con marcos globales, como
el Acuerdo de Paris y la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

El alcance temporal se centra en eventos y procesos
ocurridos en los Ultimos diez a quince afios, con una
perspectiva prospectiva hacia las préximas décadas.
Este enfoque permite sentar las bases para un analisis
sistematico y periédico, conforme lo estipulado por la
normativa.
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1.1. Objetivo General

Analizar los impactos del cambio climatico en la movilidad
humana en Panamd, identificando los desafios vy
oportunidades para fortalecer la respuesta institucional y
normativa ante los desplazamientos.

1.2. Objetivos Especifico

01. Ofrecer un panorama general sobre los patrones de
movilidad humana asociados a eventos climéaticos
extremos y procesos de lento progreso en Panam,
estableciendo una linea de base inicial.

02. Evaluar el marco normativo e institucional nacional
en relacién con la gestion del riesgo de desastres,
cambio climético y migracién.

03. Identificar las brechas de informacién, capacidades
y coordinacién que limitan la respuesta ante el
desplazamiento relacionado con el clima.

04. Proveer recomendaciones preliminares orientadas
a prevenir y reducir el riesgo de desplazamiento,
fortalecer las capacidades de respuesta y promover
soluciones duraderas para las personas desplazadas.

Fuente: MIAMBIENTE (2019)
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2. METODOLOGIA

El presente informe se elaboré utilizando un enfoque
metodolégico integral que combina herramientas
cualitativas y cuantitativas, con el objetivo de proporcionar
un panorama integral sobre los vinculos entre la movilidad
humana en el contexto del cambio climatico en Panama.
Este enfoque busca asegurar una comprensién holistica
de los desafios y oportunidades asociados, permitiendo
ademas identificar brechas y establecer una linea de base
para futuros anélisis.

El proceso metodoldgico se desarrollé en tres fases
principales. En primer lugar, se realizé un andlisis
exhaustivo de fuentes secundarias, incluyendo legislacién
nacional, politicas publicas, planes estratégicos,
estudios académicos, informes institucionales y tratados
internacionales  relevantes. Esta revision  permitié
identificar el marco normativo y conceptual vigente, asi
como recopilar datos sobre los patrones de movilidad
humana y los eventos climaticos registrados en Panama
durante los dltimos diez a quince afios.

Ensegundolugar, se seleccionaronregionesrepresentativas
de Panama, especialmente aquellas méas vulnerables a
los impactos del cambio climatico, para realizar estudios
de caso especificos. Asi, se analizaron los principales
eventos climaticos extremos repentinos y procesos de
lento progreso que han generado desplazamientos y
otras formas de movilidad humana, destacando tanto
las respuestas institucionales como los impactos en las
comunidades afectadas.

Por ultimo, se analizd como los sistemas de monitoreo
y evaluacion (M&E) del Ministerio de Ambiente han
integrado indicadores clave para medir el impacto del
cambio climéatico en la movilidad humana, tales como la
frecuencia e intensidad de eventos climaticos, el nimero
de personas desplazadas y las capacidades institucionales
para responder a estas situaciones. La recopilacion de
datos se apoyd en la revision documental y discusiones con
actores clave, con el fin de complementar la informacién
secundaria y garantizar un andlisis robusto.

Finalmente, los datos recopilados se analizaron mediante
técnicas de triangulacién para garantizar la validez y
fiabilidad de los hallazgos. Este enfoque metodoldgico
no solo establece un diagnoéstico inicial, sino que
también sienta las bases para el disefio de sistemas de
seguimiento y evaluacion en informes futuros, asegurando
la continuidad en el cumplimiento de los compromisos
nacionales e internacionales asumidos por Panama.

Fotografia 2. Impactos del aumento del nivel del mar, Puerto Caimito, Panama Oeste.

Fuente: MIAMBIENTE, 2025




3. MARCO CONCEPTUAL Y NORMATIVO

Este capitulo ofrece una base conceptual y normativa para
analizar el vinculo entre la movilidad humana y el cambio
climatico en Panama. A partir de una revisiéon conceptual,
se presentan las definiciones clave relacionadas con los
tipos de movilidad, los eventos climéticos y las normativas
internacionales y nacionales aplicables. Ademas, se realiza
un analisis del marco institucional que rige la gestién de
estos temas en el pais, proporcionando un panorama
integral delosactoresinvolucradosy sus responsabilidades.

3.1. Tipologia de la movilidad humana y
conceptos generales

La movilidad humana en el contexto del cambio climético
se define a partir de marcos normativos nacionales e
internacionales de los cuales Panama forma parte, entre
estos, normativa ambiental interna como el Pacto de
Panama con la Naturaleza (Nature Pledge),el Decreto
Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021 y el nuevo
Decreto Ejecutivo de Adaptacién actualmente en proceso
de aprobacién, legislacion y reglamentacion en materia de
gestién de riesgo de desastres, ordenamiento territorial y
otras disposiciones administrativas.

En el plano global, el pais forma parte de marcos
internacionales relevantes, a partir de los cuales derivan
no solo compromisos, sino pautas, definiciones vy
orientaciones generales que informan la elaboracién
de politicas publicas en el pais. Entre estos marcos
internacionales que abordan la movilidad humana en el
contexto del cambio climéatico y los desastres destacan
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico (CMNUCC), el Marco de Sendai para la
Reduccién del Riesgo de Desastres 2015-2030, la Agenda
2030 y la Agenda de Proteccién de la Iniciativa Nansen
sobre desplazamiento por desastres y cambio climatico.
A continuacién, se detallan los conceptos clave que
estructuran este informe:

Desplazados  climéticos’.  Individuos, hogares o
comunidades que se enfrentan o que sufren el
desplazamiento forzado por causa de un evento o un
proceso vinculado directa o indirectamente al cambio
climético.

Desplazamiento climatico’. Movimiento de personas
dentro de un territorio debido a los efectos del cambio
climatico, incluyendo los eventos y procesos ambientales
repentinos y de evolucién lenta, que se producen ya sea
solo o en combinacién con otros factores.

Desplazamiento en el contexto de desastres®. Se refiere a
situaciones donde las personas se ven forzadas u obligadas
a dejar su lugar de origen o residencia habitual a raiz de
un desastre o para evitar ser afectados por los impactos de
una amenaza natural inmediata y previsible. Este tipo de
desplazamiento es originado por el hecho que las personas
afectadas estan (i) expuestas a (ii) una amenaza natural
en una situacion donde (iii) son demasiado vulnerables
y carecen de la resiliencia para resistir el impacto de
esa amenaza. Los efectos de las amenazas naturales
(incluidos los efectos adversos del cambio climético)
son lo que puede superar la resiliencia o capacidad de
adaptacién de una comunidad o sociedad afectada y de
esta manera provocar un desastre que, a su vez, puede
ocasionar el desplazamiento. El desplazamiento en el
contexto de desastres puede asumir la forma de una huida
espontanea, una evacuaciéon ordenada o impuesta por
planificada. Este desplazamiento puede ocurrir dentro de
un pais (desplazamiento interno) o a través de fronteras
internacionales (desplazamiento a través de fronteras en
el contexto de desastres).

Movilidad humana®. Término genérico que hace
referencia al: desplazamiento (entendido como el
movimiento de personas primordialmente forzoso); la

1 Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021.

2 lbid.

3 Iniciativa Nansen (2015). Agenda para la proteccién de las personas desplazadas
a través de fronteras en el contexto de desastres y cambio climéatico. Volumen 1.
Ginebra: Suiza. p.17.

4 lbid., pagina 18. Ver, ademas: parrafo 14(f) del Acuerdo de Cancin 2010 de la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).
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migracion (entendida como el movimiento de personas
primordialmente voluntario); y la reubicacién planificada
(entendida como el proceso planificado de asentamiento
de personas individuales o grupos de personas en un sitio
nuevo).

Migracién por motivos climéticos®. Movimiento de una
persona o grupo de personas que, principalmente debido
a un cambio repentino o gradual en el medio ambiente
como consecuencia del cambio climatico, se ven obligadas
a abandonar su lugar de residencia habitual, o deciden
hacerlo, con caracter temporal o permanente, dentro de un
pais o a través de una frontera internacional. La migracién
en este contexto se puede vincular con una mayor
vulnerabilidad de las personas afectadas, especialmente
en casos de migracion forzosa. Sin embargo, la migracién
también puede ser una forma de adaptacion a los factores
de tensidon ambiental, al contribuir al fortalecimiento de la
resiliencia de las personas y las comunidades afectadas.

Reubicacién planificada®. Traslado voluntario, planificado
y coordinado de las personas desplazadas dentro de un
territorio a lugares apropiados, lejos de zonas de riesgo,
donde pueden disfrutar de toda una gama de derechos,
incluyendo, los derechos a la tierra y la propiedad y a los
medios de subsistencia y derechos conexos.

En este marco conceptual, la reubicacién planificada
puede entenderse como una forma de adaptacion
transformacional cuando implica un cambio profundo en
la estructura del sistema social, econdémico vy territorial
de una comunidad en respuesta a los efectos del cambio
climatico. Este tipo de medida transforma de manera
integral la relacion de las personas con su entorno, su
medio de vida y sus oportunidades futuras. Segun el IPCC,
la reubicacién, cuando es voluntaria, participativa, justa y
centrada en la restauraciéon de derechos, puede formar
parte de trayectorias de desarrollo resilientes al clima,
contribuyendo no solo a reducir vulnerabilidades sino
también a abrir espacios para nuevas formas de bienestar
colectivo y justicia climéatica’.

5 OIM (2020), Glosario de la OIM sobre Migracién. Ginebra: Suiza, p.130

6 Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021

7 UNFCCC (2024): Defining and understanding transformational adaptation
at different spatial scales and sectors, and assessing progress in planning and
implementing transformational adaptation approaches at the global level.

3.2. Marco normativo nacional e internacional

El marco normativo que regula la movilidad humana
en el contexto del cambio climatico en Panaméa es
diverso y abarca tanto normativas internacionales como
disposiciones nacionales. Esta seccién se centra en analizar
las principales regulaciones, acuerdos, y principios que
guian la accién del pais en esta materia. A través de una
revision integral, se identifica como estos marcos apoyan la
implementacién de politicas publicas destinadas a abordar
los desafios de los desplazamientos, la reubicacién y la
adaptacién al cambio climatico.

En primer lugar, se examina el marco normativo
internacional, compuesto por acuerdos y tratados globales
que Panama ha ratificado y que establecen compromisos
en areas como derechos humanos, gestién del riesgo de
desastres, y cambio climatico. Posteriormente, se revisa la
normativa nacional, que incluye leyes, planes, decretos y
reglamentos enfocados en la protecciéon de las personas
afectadas por desastres, el ordenamiento territorial y la
gestion ambiental. Finalmente, se presenta una sintesis
en formato de tabla que articula la relacién entre las
normativas y las acciones institucionales que sustentan la
implementacion de dichas disposiciones en el contexto
nacional.

Normativa Internacional

Panama forma parte de un entramado global de tratados,
acuerdos y principios internacionales que moldean su
respuesta a la movilidad humana en el contexto del
cambio climatico. Estos instrumentos establecen el marco
de actuacion del pais, no solo para prevenir y gestionar
desplazamientos, sino también para garantizar los
derechos de las personas afectadas por desastres.

Principales marcos internacionales aplicables:

01. La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (CMNUCC). Panama ratificod la
CMNUCC en 1995, comprometiéndose a adoptar
medidas que reduzcan los impactos del cambio
climatico y fomenten la adaptacion. En este contexto,
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03.

el Acuerdo de Paris (2015) que deriva de la CMNUCC
es un instrumento clave que refuerza la obligacién de
los Estados de proteger a las comunidades vulnerables
frente a fendmenos extremos y de lento progreso,
como el aumento del nivel del mar. Bajo este acuerdo,
Panama ha incluido la gestién de la movilidad humana
en sus Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional,
destacando la reubicacién planificada como una
medida de adaptaciéon que requiere de una mayor
comprensiéon y desarrollo.  Asimismo, con base en
dichas obligaciones internacionales, el Ministerio
de Ambiente a través de la Direccién de Cambio
Climatico, elaboré dos sistemas de Monitoreo y
Evaluacion (M&E): Adaptacion y Pérdidas & Danos.
Con un total de treinta y siete (37) indicadores, de
los cuales veintitn (21) indicadores miden los avances
en adaptacion al cambio climatico y el Sistema de
Monitoreo y de dieciséis (16) indicadores que registran
las pérdidas y dafios relacionables al Cambio Climatico
en Panama.

El Marco de Sendai para la Reduccién del Riesgo de
Desastres (2015-2030). El Marco de Sendai reconoce
la movilidad humana como un eje transversal en
la gestion del riesgo de desastres. Los Estados
se comprometen a implementar estrategias que
reduzcan los desplazamientos forzados, fomentando
un enfoque basado en la prevencién y la resiliencia.
Panama, a través de su Sistema Nacional de Proteccion
Civil (SINAPROC), ha integrado principios de Sendai
en sus politicas, promoviendo acciones preventivas y
garantizando una respuesta oportuna a los desastres.

La Agenda de Protecciéon de la Iniciativa Nansen,
2015. Esta iniciativa, lanzada en 2012, busca proteger
a las personas desplazadas a través de fronteras por
desastres y efectos del cambio climatico. Panama
avald este marco global no vinculante en 2015 y ha
adoptado muchos de los principios de la Agenda
para la Proteccién de la Iniciativa Nansen, como el
reconocimiento de los desplazamientos forzados
por desastres como una prioridad en la planificacion
estatal. Por ejemplo, los esfuerzos para reubicar

04.

05.

comunidades indigenas amenazadas por el aumento
del nivel del mar reflejan un compromiso con estos
principios.

Instrumentos de Derechos Humanos. Panama es parte
de tratados fundamentales como el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos y el Pacto Internacional
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. Estos
documentos garantizan derechos esenciales como el
acceso a una vivienda digna y la seguridad alimentaria,
que son particularmente relevantes para las personas
desplazadas por desastres. Ademas, la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, bajo el sistema
interamericano, subraya la obligaciéon de los Estados
de proteger a las poblaciones vulnerables frente a
amenazas climaticas.

Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible. Los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en
particular el ODS 13 (Accién por el Clima) y el ODS 10
(Reduccién de las Desigualdades), instan a los Estados
a implementar politicas inclusivas que aborden los
impactos del cambio climatico en la movilidad humana.
Panamé ha adoptado estas metas como parte de su
Estrategia Nacional de Desarrollo, asegurando que los

Normativa Nacional

Panama cuenta con un marco juridico diverso que aborda,
de manera directa e indirecta, los desafios relacionados

con

la movilidad humana en el contexto del cambio

climético y los desastres. Este marco normativo incluye
disposiciones sobre medio ambiente, gestién del riesgo
de desastres y ordenamiento territorial, todas vinculadas
a la protecciéon de comunidades vulnerables frente a los
efectos del cambio climéatico y los fendmenos extremos.
A continuacién, se presenta una descripcion detallada
de los principales instrumentos normativos relevantes en
estas areas, destacando su contribucién a la gestién de la
movilidad humana en el pafs.
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Normativa ambiental y cambio climéatico

El sistema normativo ambiental de Panama tiene un papel
central en la gestion de los impactos del cambio climaticoYy,
por ende, en la respuesta a los desplazamientos humanos
ligados a estos fendmenos.

Primero, la Ley General de Ambiente (Ley No. 41 de 1998),
marco base de la politica ambiental panamefia, establece
principios de sostenibilidad y proteccién de los recursos
naturales, alineando su aplicaciéon con las obligaciones
internacionales adquiridas en materia de cambio climético.
La ley introduce mecanismos de evaluacién de impacto
ambiental que deben considerar, entre otros aspectos,
las implicaciones de proyectos en el desplazamiento
de comunidades o en la reduccién de su capacidad de
adaptacion.

Asimismo, desde hace mas de dos décadas, el pais habia
indicado en su Primera Comunicacién Nacional sobre
Cambio Climatico a la CMNUCC del afio 2000 que era
necesario evaluar los efectos negativos del cambio
climatico en los asentamientos humanos. Se indicaba
que era crucial considerar la tendencia y las proyecciones
de migracién del dmbito rural hacia las ciudades, un
fenédmeno intensificindose debido al impacto del cambio
climatico en las zonas rurales®. Por otro lado, la Estrategia
Nacional de Desarrollo Socioeconémico, Inclusivo, bajo en
emisiones y resiliente al cambio climatico 2050 (también
conocida como Estrategia a Largo Plazo 2050) adoptada
por el Ministerio de Ambiente en 2024, incluye dentro de
su pilar sobre bienestar y desarrollo humano una accién
para '‘Capacitar a los gobiernos locales y comunitarios
con poblacién propensas a desplazamientos, en cuanto
a buenas practicas de construccién resiliente’. Asimismo,
dentro del mismo pilar se estipula una transformacion

8 Autoridad Nacional del Ambiente, Primera Comunicacién Nacional sobre
Cambio Climatico. Ciudad de Panama: Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM),
2000, p.30.

9 Ministerio de Ambiente (2024). Estrategia Nacional de Desarrollo
Socioecondmico, Inclusivo, bajo en emisiones y resiliente al cambio climatico
2050. Ciudad de Panama, p.38

especifica para la ‘Gestion del | y atencién de la movilidad
humana debido al impacto del cambio climatico’, para
lo cual se proponen dos acciones concretas: ‘Establecer
un sistema de monitoreo para evaluar zonas propensas a
posibles desplazamientos debido al cambio climatico’ y
‘actualizar las bases de datos de las dindmicas marinas que
aporten informacién climatica de calidad, alta resoluciéon y
largos periodos de tiempo’™°.

Por su parte, el Pacto de Panama con la Naturaleza (Nature
Pledge)'". se consolida como la hoja de ruta pais que
integra de manera coherente y unificada los compromisos
de Panama frente a las tres Convenciones de Rio, cambio
climéatico, biodiversidad y degradacion de tierras,
superando la fragmentacion sectorial de los instrumentos
previos. Este marco reconoce explicitamente que los
impactos del cambio climatico, como inundaciones,
sequias, ascenso del nivel del mar y degradacién de
ecosistemas, ya estdn generando pérdidas y dafios,
incluyendo desplazamientos forzados de poblacién. En
este contexto, el Nature Pledge incorpora la adaptacion,
la gestion de pérdidas y dafios y la reubicacion planificada
digna y justa como componentes centrales de la accién
climatica nacional, articulando sistemas de monitoreo,
financiamiento sostenible y mecanismos de gobernanza
para proteger a las comunidades mas vulnerables vy
fortalecer su resiliencia a largo plazo.

Entre las disposiciones mas relevantes y recientes se
encuentran el Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril
de 2021 y el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacién, el cual subrogara
al anterior y consolidaré sus disposiciones y lineamientos.

El Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021
representd un hito en la politica ambiental del pais al
fijar directrices para la adaptacién climética, incluyendo
medidas especificas para abordar los desplazamientos y

10 Ibid., p.38.
11 Ministerio de Ambiente (2025). Pacto de Panama con la Naturaleza (Nature
Pledge)



la reubicacion planificada de comunidades vulnerables.
Este decreto promueve la incorporacién de criterios de
adaptacion climatica en las politicas publicas y sectoriales,
y destaca la necesidad de identificar zonas de alto riesgo,
disefar estrategias de mitigacién y fortalecer la resiliencia
de las comunidades afectadas. Ademas, el decreto indica
que el ‘Estado panamefio estard obligado a tutelar los
derechos humanos, los bienes, y la cultura de las personas
desplazadas por el cambio climatico’'?.

Por su parte, el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacion, el cual subrogara
al anterior, incorpora un Capitulo en el cual ‘el Estado
reconoce el desplazamiento climatico como el movimiento
forzado de personas debido a los impactos directos o
indirectos del cambio climatico, incluyendo los eventos
y procesos repentinos, extremos y de evolucién lenta,
que se producen ya sea solo o en combinacién con otros
factores.

Ademas, se indica que MIAMBIENTE, desde un enfoque
de coordinacién interinstitucional, serd responsable del
monitoreo y evaluacién de los desplazamientos climaticos,
emitiendo reportes periddicos sobre la situacion de los
desplazamientos climaticos, siendo este primer informe
un paso inicial para cumplir con dicha obligacién.

Asimismo, se establece que MiIAMBIENTE, en conjunto
con las entidades competentes a través del Comité
Nacional de Cambio Climatico (CONACCP), coordinara
la elaboracién, implementacién, seguimiento, evaluacién
y actualizacién periédica de un protocolo oficial para la
reubicacion de comunidades desplazadas o en riesgo de
serlo por desastres, degradacién ambiental o impactos del
cambio climatico, incluyendo eventos extremos, procesos
de evolucion lenta y otras vulnerabilidades acumulativas.

12 Decreto Ejecutivo No.135 del 2021.

Gestion del Riesgo de Desastres

En cuanto a la gestién del riesgo de desastres, el Sistema
Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC) es la institucion
rectora encargada de implementar la Ley No. 7 de 2005,
que regula la organizaciéon y operaciéon del sistema. Esta
normativa establece un marco para la reduccién de riesgos,
la preparacién y la respuesta ante desastres, incorporando

disposiciones especificas para proteger a las poblaciones
vulnerables.

El Plan Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres 2020-
2030, alineado con el Marco de Sendai, incluye estrategias
para prevenir desplazamientos y garantizar la proteccién
de derechos humanos en situaciones de emergencia. Una
de sus areas prioritarias es la reubicacién de comunidades
ubicadas en zonas de alto riesgo, como éareas costeras
expuestas al aumento del nivel del mar o asentamientos
cercanos a rios con alta propension a inundaciones.

Ademas, el SINAPROC coordina con otras entidades
gubernamentales para asegurar la integracion de politicas
de gestion de riesgo en el desarrollo nacional. Esto
incluye la construccion de infraestructuras resilientes y la
adopcién de planes de contingencia que tomen en cuenta
las necesidades especificas de las personas desplazadas.
Por otro lado, la legislacion relacionada con la gestion
de riesgos no incluye menciones especificas sobre la
integracién de la poblacién migrante en los planes y
acciones de respuesta ante desastres y emergencias.
No obstante, la Politica Nacional de Gestién Integral de
Riesgo de Desastres del pais establece, en lo referente
al “derecho a la prevencién,” que tanto las personas
(sean nacionales o extranjeras) como las comunidades
vulnerables y los ecosistemas con los que interactian
tienen derecho a que los procesos, planes y programas de
desarrollo consideren sus condiciones actuales de riesgo,
evitando generar nuevas amenazas y vulnerabilidades
mediante una gestién integral del riesgo™.

13 Politica Nacional de Gestion Integral de Riesgo de Desastres’, Decreto Ejecuti-
vo 1,101 del 30 de diciembre de 2010 (Gaceta Oficial No.26699 del 12 de enero
de 2011), p.10.
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Ordenamiento y Planificacién del Territorio

Elordenamiento territorialen Panaméserige porlaLey No.6
de 2006, que establece el marco legal para la planificacion
y desarrollo del territorio a nivel nacional y municipal.
Esta normativa busca garantizar un uso sostenible del
suelo, reducir los riesgos asociados a desastres naturales

y promover la resiliencia de las comunidades frente a los
efectos del cambio climatico.

Dentro de esta ley, se reconoce la necesidad de
identificar zonas de alto riesgo y restringir su ocupacion,
especialmente en dreas propensas a inundaciones,
deslizamientos o sequias. En este contexto, la
planificacion territorial se convierte en una herramienta
clave para prevenir desplazamientos y facilitar procesos
de reubicacion planificada cuando sea necesario.

El Plan de Ordenamiento Territorial de Panamd, como
instrumento de politica publica, integra consideraciones
climaticas en sus estrategias de desarrollo. Este plan
incluye la delimitacion de zonas vulnerables, el disefio
de medidas de mitigacion y la priorizaciéon de inversiones
en infraestructura que reduzcan los impactos del cambio
climatico en las comunidades.

Otro aspecto relevante es la vinculaciéon entre el
ordenamiento territorial y los programas de vivienda
social, que buscan reubicar a familias que actualmente
residen en asentamientos informales o en éreas de alto
riesgo. Estos programas, liderados por el Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), representan
una respuesta concreta a los desafios de la movilidad
humana en contextos de vulnerabilidad climatica.

Interconexién entre los marcos normativos

El marco normativo nacional de Panamé demuestra un
enfoque multidimensional hacia la movilidad humana,
el cambio climatico y los desastres. Aunque las areas
de medio ambiente, gestion de riesgo y ordenamiento
territorial tienen normativas especfﬂcas, su integracién
es fundamental para abordar de manera efectiva los
desplazamientos y la reubicacion planificada.

Por ejemplo, la implementacién de las politicas de
adaptacion al cambio climatico requiere una estrecha
coordinacién con varias instituciones como el SINAPROC y
el MIVIOT para garantizar que las acciones de adaptacion
climatica incluyan tanto la prevencién de riesgos como
la  planificacién  territorial adecuada. Asimismo, la
legislacion ambiental y de gestion de desastres refuerza
la necesidad de priorizar enfoques basados en derechos
humanos, asegurando que las personas afectadas por
desplazamientos tengan acceso a soluciones sostenibles
y dignas.

El cuadro No.1 sintetiza las principales disposiciones
normativas nacionales relacionadas con la movilidad
humana, el cambio climéatico y los desastres, asi como
las instituciones responsables de su implementacion. La
interconexion entre los marcos legales e institucionales es
clave para garantizar una respuesta integral y efectiva frente
a estos desafios. Panamd enfrenta una alta vulnerabilidad
al cambio climético debido a una combinacién de factores
fisicos y socioeconémicos.
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Cuadro No.1 - Resumen de normativa relevante y marco institucional en Panama

NORMATIVA PRINCIPAL

¢ Ley No. 41 de 1998: Ley General de Ambiente.

 Decreto Ejecutivo No. 135 de 2021: Adaptacién al
Cambio Climético.

¢ Nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacién actualmente en
proceso de aprobacion, el cual subrogara al anterior.

e Plan Nacional de Accién Climatica de Panama

e Estrategia Nacional de Accién para el Empoderamiento
Climatico de Panama (ENACE).

¢ Plan Nacional de Cambio Climético para el Sector
Agropecuario de Panama.

® Pacto de Panama con la Naturaleza 2025-2035 (Nature
Pledge)

Medio Ambiente y
Cambio Climatico

INSTITUCIONES CLAVE FUNCIONES

e Disefiar e implementar politicas de
adaptacién y mitigacion al cambio
climético, incluyendo medidas
especificas para comunidades en
riesgo de desplazamiento.

® Promover la conservacion y uso
sostenible de los recursos naturales.
Monitorear los impactos del cambio
climatico en la pog\acién y disefiar
soluciones basadas en la naturaleza.

* Ministerio de Ambiente
(MIAMBIENTE): Entidad rectora en
materia ambiental.

¢ Comité Nacional de Cambio Climatico
de Panama (CONACCP).

e Ley No. 7 de 2005: Organizacion del Sistema Nacional de
Proteccién Civil (SINAPROC).

¢ Plan Estratégico Nacional de Gestion Integral del Riesgo
de Desastres de Panama 2022-2030

Gestion del Riesgo de
Desastres

¢ Ley No. 6 de 2006: Ley General de Ordenamiento
Territorial.

® Leyes No. 37 de 2009 y No, 66 del 2015: Ley de
Descentralizacién

® Politica Nacional de Ordenamiento Territorial.

* Programas de Vivienda Social liderados por el MIVIOT.

Ordenamiento
Territorial

o |dentificar zonas de alto riesgo,
desarrollar sistemas de alerta temprana y
* SINAPROC: Responsable de la gestion garantizar una respuesta efectiva en
integral de riesgos. emergencias.
¢ Centro de Operaciones de ¢ Coordinar con otros ministerios para
Emergencias (COE). integrar la gestion de riesgos en politicas
® Ministerio de Seguridad Publica. de desarrollo.
* Implementar estrategias de reubicacién
planificada para comunidades
vulnerables en areas de riesgo.

¢ Delimitar zonas de riesgo y establecer
restricciones para su ocupacion. Disefiar y
* Ministerio de Vivienda y Ordenamiento ejecutar programas de reubicacion para
Territorial (MIVIOT): Responsable del familias en areas de riesgo.
desarrollo urbano y planificacion ® Promover un uso sostenible del suelo y
territorial. asegurar que los planes de desarrollo
* Municipios y Gobiernos Locales. territorial incorporen criterios de
resiliencia climatica y reduccién de
riesgos.

* Ley No. 81 de 2019: Proteccién de datos personales en
contextos de emergencia.

e Constitucién Politica de Panama: Derecho a la vida, la
salud, la vivienda y un ambiente sano.

Proteccién de Derechos
Humanos

* Pacto de Panama con la Naturaleza 2025-2035 (Nature
Pledge)

¢ Decreto Ejecutivo No. 135 de 2021 y Nuevo Decreto
Ejecutivo de Adaptacién actualmente en proceso de
aprobacion: Promueven la integracion de esfuerzos entre
sectores y la coordinacién interinstitucional.

* Ley No. 6 de 2006: Incluye disposiciones para la
cooperacién entre niveles de gobierno.

Coordinacién
Interinstitucional

e Disefiar e implementar politicas de
adaptacién y mitigacion al cambio
climético, incluyendo medidas
especificas para comunidades en
riesgo de desplazamiento.

® Promover la conservacién y uso
sostenible de los recursos naturales.
Monitorear los impactos del cambio
climatico en la poblacion y disefiar
soluciones basadas en la naturaleza.

o Defensoria del Pueblo: Garantia de los
derechos humanos.

* Ministerio de Desarrollo Social
(MIDES): Atencién a poblaciones
vulnerables.

* Ministerio de Salud (MINSA).

¢ Coordinar estrategias para enfrentar el
cambio climatico y los desastres,
integrando a entidades nacionales y
locales.

® Promover la cooperacién internacional

ara fortalecer la resiliencia nacional

rente a los efectos del cambio climatico.

¢ Garantizar que las politicas sean
implementadas de manera integral,
alineadas con compromisos
internacionales y las necesidades locales.

® Comité Nacional de Cambio Climatico
de Panama (CONACCP): Articula las
politicas climaticas.

® Comisién Nacional de Proteccion Civil
(CNPC): Coordina acciones en gestion
de riesgo.

* Ministerio de Relaciones Exteriores:
Representacion internacional.

¢ Decreto Ejecutivo No. 135 de 2021 y Nuevo Decreto
Ejecutivo de Adaptacion actualmente en proceso de
aprobacion, el cual subrogara al anterior: Obligan a la
generacién de informes periddicos y al establecimiento
de indicadores.

¢ Ley General de Ambiente: Monitoreo de impactos y
evaluacién de politicas.

Monitoreo y
Evaluacién

e Disefiar indicadores para evaluar la
efectividad de las politicas de
adaptacion y gestion de riesgos.
Producir informes regulares para
identificar brechas y areas de mejora.
Fortalecer la capacidad nacional de
recoleccion y analisis de datos sobre
desplazamientos y movilidad humana en
el contexto del cambio climatico.

® nstituto Nacional de Estadistica y
Censo (INEC): Generacién de datos.

* MIAMBIENTE y SINAPROC: Monitoreo
y Evaluacién de resultados.

¢ Organismos Internacionales: Apoyo
técnico.

17
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4. PANORAMA DE LOS RIESGOS CLIMATICOS EN PANAMA

Panama se caracteriza por una alta vulnerabilidad al cambio
climatico debido a una combinacién de factores fisicos y
socioecondémicos. Su ubicacién geogréfica en el Tropico
entre el Mar Caribe y el Océano Pacifico, lo expone a una
serie de impactos climaticos, como la intensificacion y
recurrencia de eventos climaticos extremos repentinos y
también eventos de lento progreso como la desertificacion
y el ascenso del nivel del mar, que amenazan comunidades,
infraestructuras, sistemas productivos y ecosistemas.

El aumento de las temperaturas y el cambio en los
patrones de precipitacion tienen fuertes impactos a nivel
ambiental y en sectores clave como el abastecimiento
de agua potable, la agricultura, la generacién de energia
hidroeléctrica, la industria y el transporte maritimo a través
del Canal Interoceénico.

Las inundaciones y deslizamientos como consecuencia
de los episodios de lluvias intensas que impactaron
varias provincias de Panama a finales de 2024, son un
claro ejemplo de la exposicién y vulnerabilidad del pafs.
Asi mismo, el recién traslado en junio de 2024 de la
comunidad de Gardi Sugdub a tierra firme en la comarca
Guna Yala demuestra como la alta concentracion de
poblacion en las zonas costeras hace que Panama sea
especialmente vulnerable al aumento del nivel del mary
la erosién costera.

En esta seccion, se presenta como Panama esta abordando
la modelizacion del riesgo climético, y cudl es el panorama
de exposicion y de vulnerabilidad del pais a partir del
estudio de los procesos de produccién de riesgos. Para
ilustrar este panorama del riesgo climatico en Panama,
se presentaran escenarios de riesgos generados a través
del Atlas interactivo de Riesgo Climatico de Panamé
focalizdndose en el sector de Asentamientos Humanos,
dado su estrecha relacion con la movilidad humana en el
contexto del cambio climético.

4.1. Modelizacién del Riesgo Climatico

Plataforma Nacional de Transparencia Climatica

Cumpliendo con sus compromisos adquiridos bajo el
Acuerdo de Paris ratificado mediante la Ley No. 40
del 12 de septiembre de 2016, Panama llevé a cabo el
proyecto “Marco Nacional de Transparencia Climatica”,
con el objetivo de facilitar la recoleccién, el manejo y
la difusion de datos climaticos de manera consultiva
y transparente mediante la creaciéon de la Plataforma
Nacional de Transparencia Climéatica (PNTC). Como parte
de la PNTC, el Ministerio de Ambiente a través de la
Direccién de Cambio Climético ha desarrollado un médulo
de Vulnerabilidad y Riesgo Climatico y desde el 2021 ha
avanzado en la comprensiéon de los riesgos climaticos
a través de iniciativas permitiendo la elaboracion de
escenarios y herramientas para la planificacion y respuesta
frente a desafios del cambio climatico.

En este sentido y con el objetivo de tener una
representacion del clima y posibles impactos en el futuro,
se han desarrollado con el acompafiamiento cientifico
del Instituto de Hidraulica Ambiental de la Universidad
de Cantabria (IH Cantabria) a través de financiamientos
otorgados por varias agencias incluyendo el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID):

» El indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico™ que
expone de manera sencilla la vulnerabilidad al cambio
climatico a nivel nacional a partir de la recopilacion de
datos geoespaciales, climaticos, y socioeconémicos;

14 MIAMBIENTE (2021): https://sinia.gob.pa/indice-de-vulnerabilidad-al-cam-
bio-climatico-de-la-republica-de-panama/



* Los Escenarios de Cambio Climético™ que brindan
una representacion del climay posibles impactos en el
futuro para las variables de precipitacion y temperatura
con una visién al 2030 - 2050 - 2070, y en relacién con
el ascenso del nivel del mar con una visién al 2050.

® Y el recién Atlas de Riesgo Climatico de Panama’s,
herramienta digital interactiva e innovadora publicado
a finales de 2024, que ofrece estimaciones de las
amenazas y posibles impactos, actuales y futuros,
relacionados con el clima y cubriendo una amplia
variedad de riesgos de muy diversa naturaleza,
asociados a sectores prioritarios de actividad. Las
estimaciones se presentan de manera dindmica a
través de mapas a partir de un visor web de Sistemas
de Informacion Geogréfica (SIG) facilitando una mejor
comprension de los riesgos y toma de decisiones.

En esta seccidn se hard énfasis en el Atlas de Riesgo
Climatico, ya que consolida los datos y conocimientos
adquiridos a lo largo de estos procesos de recopilacion,
modelado, anélisis y elaboraciéon de mapas de visualizacion
de los riesgos climaticos.

15 MIAMBIENTE (2022): https://sinia.gob.pa/escenarios-de-cambio-climati-
c0-2030-2050-2070-segunda-fase/

16 MIAMBIENTE (2024) : https://atlasderiesgoclimatico.miambiente.gob.pa/atlas
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Marco conceptual del Riesgo

Siguiendo un marco conceptual ampliamente aceptado",
el riesgo resulta de la coincidencia, en el tiempo y en el
espacio, de una amenaza y un ente (ser vivo o cualquier
elemento fisico o intangible del territorio) susceptible
de experimentar una pérdida de valor, funcionalidad o
bienestar, como consecuencia de esa amenaza.

La presencia de este ente en el érea afectada por la
amenaza se denomina la exposicién, mientras que los
factores que explican la conversién de la amenaza en
dafios se denominan la vulnerabilidad.

La vulnerabilidad es, en definitiva, la caracterizaciéon de
ciertas propiedades de los elementos expuestos, desde
el punto de vista de su potencial de ser afectados o
destruidos, y puede tener varias dimensiones: humana
(dafo fisico o psicolégico, muerte), econémica (pérdida
de valor de activos), o de otro tipo (por ejemplo, dafios
ambientales o de patrimonio).

17 Garcia, E., Ginés Sudrez, -, Esquivel, M., Ruiz, A., Zuloaga, D., & Chevalier, O.
(2019). Bases generales para el desarrollo de estudios de reduccion de riesgos
hidroclimaticos en ciudades: lecciones aprendidas de la iniciativa Ciudades
Emergentes y Sostenibles ante el reto del cambio climéatico en Latinoamérica y el
Caribe. http://www.iabd.org

VULNERABILIDAD

Caracteristicas de los Combinacion de la
elementos y comunidades probabilidad del evento y
que los hacen susceptibles a sus consecuencias
los efectos dahinos del negativas: pérdidas
peligro. econémicas y no
econémicas.

Figura 1. Esquema amenaza-exposicion-vulnerabilidad-riesgo. Fuente: MIAMBIENTE, 2024
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Este esquema se resume en la pseudoecuacion Riesgo
= Amenaza x Exposicion x Vulnerabilidad (Figura 1), que
indicaque elimpacto total que puede producirunaamenaza
tiene una probabilidad asociada que resulta de combinar
la probabilidad de dicha amenaza, la probabilidad de
que afecte espacialmente una zona donde se encuentran
activos o seres vivos y, finalmente, la de que los activos y/o
seres vivos expuestos sufran dafos’®.

Este enfoque, utilizado como base estructural del Atlas
de Riesgo Climatico, proporciona una visiéon holistica
de la interaccién entre los diferentes componentes que
determinan un riesgo, permitiendo una toma de decisiones
informada y estratégica.

Para la determinacién de los escenarios de riesgos, se
considera:

01. Escala temporal: La escala temporal se refiere al
marco de tiempo considerado para evaluar los riesgos
climaticos, incluyendo tanto datos histéricos como
proyecciones futuras.

e Escenario histérico: Corresponde al andlisis de
datos climaticos pasados, utilizado como base de
referencia para comparar cambios y tendencias en
el clima.

e Escenarios futuros: Corresponden a proyecciones
basadas en 2  principales  trayectorias
socioecondémicas y de emisiones de gases de
efecto invernadero.

» Trayectoria  intermedia  SSP2-4.5:  Este
escenario asume un desarrollo socioeconémico
intermedio y politicas climaticas moderadas.
Segln este escenario, las temperaturas
aumentaran de 2,7 °C para finales de siglo.

18 Garcia, E., Ginés Suérez, -, Esquivel, M., Ruiz, A., Zuloaga, D., & Chevalier, O.
(2019). Bases generales para el desarrollo de estudios de reduccién de riesgos
hidroclimaticos en ciudades: lecciones aprendidas de la iniciativa Ciudades
Emergentes y Sostenibles ante el reto del cambio climatico en Latinoamérica y el
Caribe. http://www.iabd.org

» Trayectoria del “peor escenario posible”
SSP5-8.5: Este escenario supone un desarrollo
socioeconémico rapido y dependiente de
combustibles fdsiles, con altas emisiones,
llevando a un aumento de las temperaturas de
4,4 °C para finales de siglo.

02. Periodos de Retorno (Tr): los periodos de retorno
indican la frecuencia con la que se espera que ocurra
un evento climatico potencialmente dafino.

* Tr de 10 afos: Corresponde a un evento que, en
promedio, ocurre una vez cada 10 afios, con una
probabilidad anual de ocurrencia del 10%.

* Tr de 50 afos: Corresponde a un evento que, en
promedio, ocurre una vez cada 50 afios, con una
probabilidad anual de ocurrencia del 2%.

* Tr de 100 afos: Corresponde a un evento que, en
promedio, ocurre una vez cada 100 afios, con una
probabilidad anual de ocurrencia del 1%.

4.2. Amenazas Climaticas y Sectores
prioritarios

El marco de estimacién del riesgo climatico y de sus
impactos inicia considerando los principales tipos de
peligros o amenazas que el pais estd enfrentando, y por
otro lado los sectores de actividad que estan posiblemente
expuestos y vulnerables frente a estas amenazas.

Identificacion de las amenazas climaticas

Tal como lo presenta la Estrategia Nacional de Cambio
Climatico™, 2050 , las principales amenazas climaticas
incluyen el déficit de lluvias que provoca sequias, las lluvias
intensas que provocan inundaciones y deslizamientos,
y el aumento de las temperaturas, lo que resulta en una
mayor frecuencia e intensidad de olas de calor. El Atlas de
Riesgo Climéatico considera estas principales amenazas, e
integra también otras relacionadas con eventos climaticos
extremos y de lento progreso.

19 Ministerio de Ambiente (2019): Estrategia Nacional de Cambio Climatico, 2050
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Entre las amenazas ligadas a eventos extremos, se
consideran:

@ETTTD DEFINICION

Periodos prolongados de escasez de
precipitaciones que resultan en déficits hidricos.

Sequias

Desbordamiento de masas de agua

Inundaciones . .
que cubren areas habitualmente secas.

Movimientos rapidos de masas de tierra o

Deslizamientos roca ladera abajo.

Incendios Fuegos no controlados que se propagan sin
forestales control sobre material arbéreo, arbustivo o
4 u i .
herbaceo que no estaba destinada a arder
Vientos
extremos Rafagas de viento de alta velocidad

Entre las amenazas ligadas a eventos de lento progreso,
se consideran:

@ETTTD DEFINICION

Incremento gradual del nivel medio de los
océanos debido al calentamiento global,
resultando en la expansién térmica del agua
y el deshielo de glaciares y capas de hielo,
provocando erosion costera e inundaciones
en zonas costeras.

Ascenso del
nivel del mar

Alteraciones sostenidas en los patrones de
temperatura de una regién, incluyendo

Cambios en Lo
. aumentos o disminuciones de temperatura
el régimen . .
L2 media, provocando posibles olas de calor, y
térmico

la propagacién de enfermedades
transmitidas por vectores (p. €j. mosquitos).

Las amenazas, entendidas como eventos climéticos
potencialmente dafiinos, se caracterizan a través de las
dindmicas que las generan. Estas dindmicas pueden
considerarse variables de estudio, cuyo andlisis es
fundamental para evaluar y monitorear los patrones
climaticos, identificar tendencias a largo plazo vy
comprender los impactos del cambio climatico en
diferentes regiones y sectores. Por ejemplo, si la amenaza
es una inundacidn, las dindmicas a analizar incluirdn las
precipitaciones y los caudales, considerando ademas el
efecto del cambio climatico en estas variables.

Varios eventos climaticos tanto extremos repentinos como
de lento progreso han afectado al pais en los ultimos afios.
El diagrama a continuacién presenta un resumen de estos
eventos.

EVENTOS
EXTREMOS

REPENTINOS

AUMENTO DEL
NIVEL DEL MAR

2009 ( ) Sequia

2010 ( ) Tormenta “La Purisima”
2012 Sequia
2015-2016 () Sequia

2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023-2024
2024

Tormenta Otto

Tormenta Nate

Onda Tropical #5

Sequia

Huracanes Eta e lota

Obdas Tropicales #5, #19 y #20

Onda Tropical #4, Tormentas lan y Julia
Sequia

Tormenta Rafael

Diagrama 1. Eventos climaticos en Panama desde 2009,
Fuente: Elaboracién propia, 2024
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Impactos en los sectores prioritarios

Los impactos del cambio climatico®® generalmente se
refieren a efectos en las vidas humanas, los medios de
subsistencia, la salud y el bienestar, los ecosistemas
y especies, bienes, servicios econdmicos, sociales vy
culturales [...] e infraestructura. Son las consecuencias
de los riesgos climaticos realizados sobre los sistemas
humanos y los ecosistemas.

En las Contribuciones Determinadas a nivel Nacional (CDN)
elaboradas por Panama, que definen los planes nacionales
describiendo las politicas y medidas a implementar en
respuesta al cambio climatico y como contribucién al logro
de los objetivos establecidos en el Acuerdo de Paris, se
establecieron sectores priorizados.

Cuadro No.2 - El cruce de los sectores seleccionados con
las amenazas priorizadas.

SECTORES

BOSQUES Y AREAS PROTEGIDAS
SALUD PUBLICA
ASENTAMIENTOS HUMANOS
INFRAESTRUCTURA
GESTION INTEGRADA DE CUENCAS HIDROGROGRAFICAS

AGRICULTURA, GANADERIA Y ACUICUL TURA SOSTENIBLE

SISTEMAS MARINO - COSTERO S

TRANSICION ENERGETICA

20 IPCC (2022). Glossary. “Climate Change 2022: Impacts, Adaptation and Vulne-
rability”.

En el Atlas de Riesgo Climéatico, la metodologia se basa
en identificar y analizar los procesos que generan riesgos
climéticos, considerando tanto la situacién actual como
escenarios futuros para las amenazas y sectores priorizados.

La tabla siguiente detalla los posibles impactos asociados
a las amenazas seleccionadas en los sectores priorizados
en la CDN1 del 2020, los cuales son los temas de estudio
del Atlas de Riesgo Climatico.

1

1 8 o (o]
n' i =~ O
<! w0 (@] w b4 =

' vt} = o > =
NI Z P4 = w Z~$
< o w v é (a] w -
Z: wn o = o wn On 0wz
w: < < ﬁ ] O V<« 9"”

1 D = | < E 52 mé
E Z . w Z s
<'2 2 & ¢ 4 33 I3

'a < [a) < S <0 OJx

Fuente: BID, 2023.
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4.3. Escenarios actuales y futuros de los riesgos
climaticos

Para entender los procesos de produccién de riesgos
climaticos — es decir los escenarios de riesgos climaticos
actuales y futuros, se propone centrarse a continuacién en
el sector de Asentamientos Humanos, dado su estrecha
relaciéon con la temética de movilidad humana en el
contexto del cambio climatico considerando las posibles
afectaciones generadas por las amenazas climéticas.

Este enfoque no descarta que otros sectores también
puedan experimentar impactos que agraven o
desencadenen desplazamientos humanos. Sin embargo,
se utiliza el sector de Asentamientos Humanos como un
punto de partida para obtener una comprensién practica
de los escenarios de riesgo en relacién con el tema central
de este informe.

Asimismo, se propone enfocarse en los escenarios de
riesgos?' relacionados con cuarto (4) de las amenazas
estudiadas, que tienen wun potencial de generar
desplazamientos. Mas especificamente:
e Sequia: Puede resultar en escasez hidrica, limitando
o suspendiendo el abastecimiento de agua para el
consumo humano.

® Inundacién fluvia: Conlleva posibles pérdidas de
vidas humanas.

* Incendio forestal: Puede afectar 4reas pobladas de
manera significativa.

e Aumento del nivel del mar: Genera inundaciones
costeras permanentes con consecuencias irreversibles.

¥ ) f

Fotografia 3. Impactos del Cambio Climatico, Puerto Caimito, Panama Oeste.
21 MIAMBIENTE (2024): Atlas de Riesgo Climatico, BID, IH Cantabria, Fuente: MIAMBIENTE, 2025
Predictia: https://atlasderiesgoclimatico.miambiente.gob.pa/atlas
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Mapa No.1 - Riesgo para el abastecimiento en agua para el consumo humano urbano
(escasez hidrica por sequia) por subcuenca para la situacién histdrica.

Riesgo para el abastecimiento de agua para el
consumo humano por Sequia

El riesgo de escasez hidrica refleja el impacto de no
disponer del agua necesaria para satisfacer las necesidades
humanas, debido a carencia de agua en las fuentes por
sequia.

Para el célculo de este escenario de riesgo, se consideran
distintos indicadores para cada componente del riesgo.

24

¢ Indicador de amenaza: Se considera el déficit de
satisfaccién de la demanda méxima en volumen del
consumo humano a nivel de subcuenca, es decir el
porcentaje de la demanda de agua que no se ve
satisfecha, calculado a partir del balance hidrico
entre la disponibilidad de agua y sus distintos usos.
La disponibilidad se calcula con base en los indices
de precipitacion, evapotranspiracién, frecuencia y
duraciéon de periodos secos, e indice de aridez.
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Mapa No.2 - Riesgo para el abastecimiento en agua para el consumo humano urbano
(escasez hidrica por sequia) por subcuenca para el escenario futuro.
* Indicadores de exposiciéon: Se consideran distintos ® Indicador de riesgo: A partir de estos componentes,
indicadores permitiendo  definir los elementos se define el indicador de riesgo para el abastecimiento
expuestos incluyendo el porcentaje de poblacién por en agua para el consumo humano transformando el
subcuenca respecto del total del pais, y la demanda valor del déficilt de cada subcuenca mediante una
de agua para el consumo humano por subcuenca funcion que varia en funcién del nivel de pobreza
respecto del total del pafs. multidimensional, que es el factor de vulnerabilidad

) aplicado.
¢ Indicador de vulnerabilidad: Se considera el Indice

de Pobreza Multidimensional que refleja las multiples
carencias que enfrentan las personas en situacién de
pobreza al mismo tiempo en areas como educacion,
salud, agua y saneamiento, entre otros.
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Mapa No.3 - Riesgo para el abastecimiento en agua para el consumo humano rural
(escasez hidrica por sequia) por subcuenca para la situacion histérica

Para este escenario de riesgo, se distingue la situacién
de las zonas urbanas y la de las zonas rurales, donde
no existen sistemas formales de abastecimiento. Se
obtienen los mapas presentados a continuaciéon donde
se muestra que el riesgo para el abastecimiento en agua
para el consumo humano va deteriorandose pasando por
ejemplo para la cuenca del canal de Panaméa de un nivel
de riesgo medio en la actualidad a un nivel de riesgo muy

alto para el escenario SSP 5-8.5 2050, tomando en cuenta
que dicha cuenca permite el abastecimiento en agua a
méas del 50% de la poblacién del pais que reside en los
distritos de Panama, Chorrera, Arraijan y Coldn.

La situacion en el ambito rural es similar con un deterioro
marcado en las subcuentas presentando en la actualidad
un nivel de riesgo bajo y la aparicién de un riesgo de nivel
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Mapa No.4 - Riesgo para el abastecimiento en agua para el consumo humano rural
(escasez hidrica por sequia) por subcuenca para y el escenario futuro.

medio a muy alto para ciertas subcuencas que presentan
un riesgo muy bajo en la actualidad, como es el caso para
las subcuencas entre Chitré (Herrera) y Las Tablas (Los
Santos), y las subcuencas de las zonas de Antéon (Coclé),
Chamé (Panamé Oeste), Chiman (Panamd) y La Palma
(Darién).
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Mapa No.5 - Pérdida de vidas humanas por inundacién fluvial para 100

anos de periodo de retorno para la situacion histérica.

Riesgo humano por inundacién fluvial

El riesgo humano por inundacién fluvial refleja el impacto
en las personas que puede tener esta amenaza en termino
de posibles muertes de los individuos expuestos. Se
considera que otros dafios y pérdidas no econémicos
estdn muy ligados y operan en cascada: una inundacién
que provoque una decena de fallecidos generara
probablemente centenas de personas lesionadas o
enfermas, llevando otras centenas a desplazarse y/o
reubicarse de manera temporal o definitiva.

Para el céalculo de este escenario de riesgo, se consideran
distintos indicadores para cada componente del riesgo.

e Indicador de amenaza: Se considera la profundidad
de la ldmina de agua en una zona determinada a
partir de indices incluyendo topografia, precipitacion,
y duraciéon de periodos humedos. Si la profundidad
de la ldmina de agua en una zona determinada es de
1 metro en una zona, significa que esta se inunda con
1 metro de profundidad.

® Indicador de exposicién: Se considera el indicador de
poblaciéon expuesta obtenido a partir del cruce de la
profundidad de la ldmina de agua para cada periodo de
retorno, y la poblacién por corregimiento distribuida
de manera uniforme en la zona determinada.
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Mapa No.6 - Pérdida de vidas humanas por inundacién fluvial para 100

* Indicadores de vulnerabilidad: Se consideran distintos
indicadores de vulnerabilidad para el riesgo de
inundacion fluvial, incluyendo el indice de Pobreza
Multidimensional, la probabilidad de fallecimientos
segun la profundidad de la ldmina de agua y la
presencia o ausencia de Sistemas de Alerta Temprana
considerando en la actualidad se cuenta con SAT
en 39 corregimientos sobre 295 identificados como
vulnerables.

* Indicador de riesgo: A partir de estos componentes, se
define el indicador de riesgo humano por inundacién
fluvial a partir de un indice o tasa de fatalidad media,

anos de periodo de retorno para el escenario futuro.

es decir la probabilidad de morir debido a una
inundacién dentro de un dmbito. Se expresa en partes
por millén (n° de fallecidos por millén de habitantes y
por afio).

Se presentan los Mapas No.5 y No.6, mostrando la
pérdida media de vidas humanas obtenida para 100 afios
de periodo de retorno tanto en el periodo histérico como
en escenario futuro.
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Mapa No.7 - Riesgo de ocurrencia de incendios en asentamientos

humanos periodo histdrico.

Riesgo de afectacién en areas pobladas por incendios

El riesgo de incendios aumenta por factores humanos,
naturales y climaticos, agravados por los efectos del
cambio climatico, que intensifican la severidad, frecuencia
y duracién de esta amenaza, afectando comunidades,
infraestructura, recursos naturales y servicios ecosistémicos
clave.

Para el célculo de este escenario de riesgo, se consideran
distintos indicadores para cada componente del riesgo.

30

e Indicador de amenaza: Se considera el indice
de probabilidad de ocurrencia de incendios por
corregimiento calculado a partir de la cartografia de
usos y ocupacién del suelo, topografia, climatologia
con datos relativos a precipitacién y temperatura e
indices de aridez, influencia antrépica o accesibilidad.

* Indicador de exposicién: Se considera el porcentaje
de érea poblada respecto del total del area del
corregimiento para cada corregimiento.
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Mapa No.8 - Riesgo de ocurrencia de incendios en asentamientos

e Indicadores de vulnerabilidad: Se consideran
distintos indicadores de vulnerabilidad para el
riesgo de incendio, incluyendo la presencia humana
o cercania a los nulcleos de poblaciéon o vias de
comunicacién, entendiendo que estos factores de
origen antropogénico incrementan la vulnerabilidad
de las masas forestales maduras o de interés natural
o cultural.

® Indicador de riesgo: A partir de estos componentes,
se define el indicador de riesgo de afectacién en areas
pobladas por incendios.

humanos escenario futuro.

Se obtienen los Mapas No.7 y No.8, mostrando el riesgo
de incendios en asentamientos humanos tanto en el
periodo histérico como en escenario futuro. Dado la gran
cercania de las masas vegetales, como bosques, con los
centros urbanos en Panamd, se observa un mayor nivel
de riesgo en las zonas donde se encuentran estos centros
urbanos. Esta cercania refleja la particular geografia del
pais y su densa cobertura boscosa, lo que presenta tanto
oportunidades como desafios incluyendo a la exposicion
a incendios forestales y la presién sobre los ecosistemas.
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Mapa No.9 - Inundacién costera permanente en el escenario futuro 2050, confianza baja, percentil 50.

Riesgos de afectacion en areas pobladas por el
aumento del nivel del mar

Panama se caracteriza por sus extensas costas y numerosas
islas, una baja elevacion de gran parte de estas zonas y
una proporcién significativa de su poblacién viviendo
en proximidad al mar. Esta situaciéon hace que el pais
esté especialmente expuesto y vulnerable a los efectos
derivados del aumento en el nivel medio del mar, como
la erosidon e inundaciones en zonas costeras. Segin un
estudio? realizado por MIAMBIENTE con el apoyo técnico
del Instituto de Hidraulica Ambiental de la Universidad de

22 MiIAMBIENTE (2023): Proyecto “Desarrollo de una base de datos de dindmicas
marinas en las costas panamefias para evaluar impactos y vulnerabilidad por
ascenso del nivel del mar”, Instituto de Hidraulica Ambiental, Universidad de
Cantabria.

Cantabria (IH Cantabria, Espafia) y el apoyo financiero del
Climate Technology Centre and Network (CTCN), se ha
proyectado al 2050 una inundacién costera del 2.01 % con
relacion a la superficie total del territorio nacional.

Para el célculo de este escenario de riesgo, se consideran
los siguientes indicadores:

¢ Indicador de amenaza: Como indicador de amenaza,
se considera la inundacién costera permanente
(confianza baja y percentil 50) y la profundidad que
la misma alcanza en cada lugar, tanto para el periodo
histérico como para el escenario futuro 2050 SSP585.
Se define a partir de las variables de oleaje, marea
meteoroldgica, marea astronémica y aumento en el
nivel medio del mar.
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En el Mapa No.9 se observa la extensién en tierra de la
inundacién costera asociada al ascenso en el nivel medio
del mar. Los colores mas oscuros en el mapa revelan mayor
profundidad de la ldmina de agua cuyas unidades son en
metros. Se observan mayores profundidades de la [amina
de agua en la costa Pacifica que en la Caribe, debido a
que se trata de dos tipos de costas diferentes en cuanto
a sus procesos geoldgicos y geomorfoldgicos. Las areas
mas afectadas se distribuyen en las provincias de Bocas
del Toro, Chiriqui, Coclé, Herrera, Colén, Darién, Panama
Oeste y Panam4, en zonas de la comarca Ngabe-Buglé, asi
como en partes insulares de la provincia de Los Santos, y
en la totalidad de las islas de la comarca Guna Yala.

e Indicador de exposicion: Como indicadores de
exposicién se utilizaron los corregimientos y los
poblados asentados en areas expuestas a inundacién
costera permanente.

Tal como se muestra en el Mapa No.10 y Mapa No.11
e identifican los lugares poblados expuestos segun
la profundidad de la ldmina de agua causada por la
inundacion costera permanente, tanto para el escenario
histérico como para el escenario futuro SSP 5-8.5 2050.
Se evidencia un aumento promedio significativo en
la profundidad de la ldmina de agua, que incrementa
aproximadamente 0.5 metros entre ambos escenarios.

En el escenario futuro, 234 poblados resultan afectados,
distribuidos en 74 corregimientos (en comparacion
con 229 poblados en 71 corregimientos en la situacion
histérica). De estos, 124 poblados se concentran en solo
14 corregimientos. Los corregimientos mas afectados
incluyen Nargana en la comarca Guna Yala; Bastimentos,
Tierra Oscura y San Cristébal en la provincia de Bocas del
Toro; y Kusapin, Bahia Azul, Bisira y Tobobe en la comarca

Ngabe-Buglé.

/- -
Ademas, 50 poblados con una profundidad de inundacién £ e A s Y
SUperiOF a 1 metro se encuentran distribuidos en 22 Fotografia 4. Dafios por aumento del nivel del mar, Costa Abajo, Coldn.
corregimientos, todos situados en la costa del Pacifico. Fuente: MIAMBIENTE 2023
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Mapa No.10 - Lugares poblados afectados segun la profundidad de la ldmina de
agua por inundacidén costera permanente para la situacién histérica.

Asi, es claro que Panamd enfrenta una vulnerabilidad
climatica significativa debido a su ubicacién geogréfica y
a factores socioeconémicos que aumentan la exposicién
de comunidades, infraestructuras y ecosistemas a eventos
climaticos extremos repentinos y de lento progreso. Entre
los principales riesgos identificados se encuentran las
inundaciones, los deslizamientos, las sequias y el aumento
del nivel del mar, los cuales impactan sectores clave
como el abastecimiento de agua potable, la agricultura,
la generacién de energia hidroeléctrica y el transporte
maritimo.

Para mejorar la capacidad del pais en la identificacion,
anélisis y respuesta a estos riesgos, se han desarrollado

herramientas como el Indice de Vulnerabilidad al Cambio
Climatico, los Escenarios de Cambio Climatico y el Atlas de
Riesgo Climatico de Panama. La modelizacién del riesgo
climético ha sido impulsada a través de la Plataforma
Nacional de Transparencia Climatica, facilitando la
recoleccién y analisis de datos para la toma de decisiones
estratégicas.

El anélisis del riesgo climético en Panama se basa en un
marco conceptual que combina amenaza, exposicion
y vulnerabilidad para determinar el nivel de riesgo en
distintos escenarios temporales y espaciales. De acuerdo
con este enfoque, se han identificado cuatro amenazas
prioritarias con alto potencial de generar desplazamientos
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Mapa No.11 - Lugares poblados afectados segun la profundidad de la ldmina de
agua por inundacidén costera permanente para el escenario futuro.

y otras formas de movilidad humana: sequias, inundaciones
fluviales, incendios forestales y el aumento del nivel
del mar. Estas amenazas afectan a los asentamientos
humanos en diversas formas, desde la escasez hidrica
y la destruccién de viviendas hasta la pérdida de vidas
humanas y la alteracién de medios de vida tradicionales.

Los escenarios climaticos proyectados muestran un
deterioro progresivo de las condiciones de habitabilidad
en varias regiones del pais, con un aumento en la frecuencia
y severidad de fenébmenos extremos repentinos y de lento
progreso. En particular, se estima que el riesgo de escasez
hidrica para el consumo humano en la cuenca del Canal
de Panamé pasara de un nivel medio a un nivel muy alto
para 2050 bajo el escenario de altas emisiones (SSP 5-8.5).

Asimismo, se prevé un incremento significativo en la
ocurrencia de incendios forestales en é&reas pobladas
y una mayor exposicion de comunidades costeras a
inundaciones permanentes debido al ascenso del nivel
del mar.

Este panorama resalta la urgencia de adoptar medidas
de adaptacion y mitigacion para reducir la vulnerabilidad
del pais y garantizar la resiliencia de sus comunidades.
La planificaciéon territorial, la gestién sostenible del
agua, la implementacién de sistemas de alerta temprana
y la reubicacién planificada de poblaciones en riesgo
cuando no existen alternativas viables, son algunas de las
estrategias clave que deberén fortalecerse en los proximos
afios para enfrentar estos desafios de manera efectiva.

INFORME SOBRE LA SITUACION DE MOVILIDAD CLIMATICA EN PANAMA
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5. ESTADO DE LA SITUACION ACTUAL DE MOVILIDAD CLIMATICA EN PANAMA

Los desplazamientos humanos reflejan un fendémeno
complejo que surge de la interaccion entre factores
ambientales, sociales y econémicos. Aunque el cambio
climético no siempre desencadena desplazamientos de
manera directa, actla como un agravante, intensificando
amenazas como inundaciones, tormentas, sequias y
la subida del nivel del mar. Estas dindmicas pueden
derivar en movimientos temporales o desplazamientos
permanentes, con implicaciones significativas para las
comunidades afectadas. Lo que resulta evidente es que
los fenédmenos climéticos, en conjunto con otros factores
socioeconémicos y ambientales, estdn provocando un
numero creciente de desplazamientos en todo el mundo?.

En esta parte, se examinard primero la situacion global
de movilidad climatica en Panam4, utilizando datos del
Sistema de Monitoreo y Evaluacién de la Adaptacion y
la base de datos del Internal Displacement Monitoring
Centre (IDMC)*. Posteriormente, se presentaran tres
casos representativos de reubicacion planificada de
comunidades afectadas por los efectos del cambio
climatico y otras vulnerabilidades socioeconémicas. Este
anélisis subraya la urgencia de fortalecer las politicas
publicas para mitigar los riesgos, proteger los derechos
de las personas desplazadas y garantizar su integracion y
sostenibilidad a largo plazo.

5.1. La movilidad climética a nivel nacional

De manera global, una de las principales limitaciones al
desarrollo de politicas y planes que consideren el conjunto
de las variables e impactos de los desplazamientos
humanos y otras formas de movilidad es la escasez de

23 IPCC (2023): Climate Change 2023: Synthesis Report. Contribution of Working
Groups |, Il and Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change

24 El Internal Displacement Monitoring Centre (IDMC) es una organizacién
internacional con sede en Ginebra, recopila y analiza datos sobre desplazamientos
internos a nivel global.

datos sobre las dimensiones temporal, geogréfica y social
de estos procesos®.

En esta seccién, se presentaran las medidas que Panama
ha tomado para abordar esta problemética de gestién
de datos, asi como el mapeo de los desplazamientos
relacionados con eventos extremos y de lento progreso en
el pais, siendo conscientes de los desafios, especialmente
en cuanto a la recopilacién de datos detallados, para
reflejar la magnitud real de estas situaciones de movilidad
humana.

Monitoreo del desplazamiento climatico en Panama

En cumplimiento de los compromisos del Acuerdo de
Paris, Panama ha desarrollado un Sistema de Monitoreo y
Evaluacion (M&E) de la Adaptacion, establecido mediante
el Decreto Ejecutivo 135 del 30 de abril de 2021, como
parte de la Plataforma Nacional de Transparencia
Climética (PNTC). Este sistema busca facilitar el acceso a
datos relevantes, apoyar la toma de decisiones y fortalecer
estrategias para un desarrollo socioeconémico sostenible
y resiliente.

Desde su creacidn, se han establecido 16 indicadores
de pérdidas y dafios y 21 indicadores de adaptacion,
incluyendo la temética del desplazamiento climatico.
De manera concreta, se han incluido dos indicadores
estrechamente relacionados con esta tematica:

* El Indicador de Adaptacion 19, que mide el “Numero
de personas desplazadas permanentemente de sus
hogares como resultado de inundaciones, sequias
o aumento del nivel del mar”. En este indicador se
centra en los desplazamientos permanentes y abarca
los eventos extremos y de lento proceso. A diciembre
2024, se reportan 1,785 personas desplazadas

25 IDMC (2021): Global Internal Displacement 2021



permanentemente a través de este indicador,
relacionadas con la reubicacién planificada de la
comunidad de la isla de Gardi Sugdub en la comarca
Guna Yala.

* El Indicador de Pérdidas y Dafios 16, que mide
el “Numero de viviendas afectadas por eventos
climéticos extremos “. Este indicador se centra en
las afectaciones totales o parciales en las viviendas
generadas por un evento climético extremo. No se
trata de un indicador especifico de desplazamiento, sin
embargo, se relaciona con la teméatica considerando
que el grado de destruccién de las viviendas es un
factor de desplazamiento. A diciembre 2024, se
reportan 866 viviendas afectadas como consecuencias
de los huracanes Eta y lota en el pafs.

El desarrollo del sistema M&E de la Adaptacion demuestra
el compromiso institucional de Panamé y un avance
significativo para mapear la situacioén, y para orientar las
politicas y acciones de atencién y seguimiento a estas
situaciones, aunque es necesario seguir fortaleciendo el
sistema y consolidar los datos alimentando los indicadores.

Datos sobre movilidad climatica en Panama

(2012 - 2024)

En el caso de Panama, los datos reportados por el IDMC
abarcan el periodo de 2012 a 2024 y se obtienen a partir
de fuentes abiertas, asi como de informes operativos del
Ministerio de Gobiernoy el Sistema Nacional de Proteccién
Civil (SINAPROC). Estas fuentes proporcionan informacién
derivada de la gestion de riesgos y la respuesta a desastres,
lo que implica que los registros reflejan principalmente
desplazamientos ocurridos durante o después de eventos
climéaticos extremos. Ademas, los datos incluyen casos de
reubicaciones planificadas y evacuaciones preventivas,
medidas adoptadas para reducir el riesgo y proteger a las
comunidades vulnerables.

Entre 2012 y 2024, IDMC ha reportado 15,411
desplazamientos?® relacionados con eventos climéticos.
Esimportante aclarar que la cifra total representa el nimero
de desplazamientos registrados, no el nimero de personas
afectadas. Esto se debe a la falta de informacion detallada
sobre las caracteristicas de las personas desplazadas y la
duracién de su desplazamiento.
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Gréfica 1. Desplazamientos por eventos climaticos a nivel nacional (2012-2024).
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos IDMC, 2025.
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Los datos disponibles muestran un registro de
desplazamientos con diferencias importantes en el
tiempo (Gréfica 1), el afio 2020 registrando el mayor
nimero de desplazamientos debido al impacto de los
huracanes Eta e lota, y 2023 siendo el ano con menos
desplazamientos.

26 IDMC (2024): Global Internal Displacement Database, y Internal displacement
updates
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Las amenazas registradas en este periodo como eventos
que han provocado desplazamientos de personas incluyen
eventos climaticos extremos como tormentas inundaciones
y deslizamientos de tierra y eventos de lento progreso
como el aumento del nivel del mar.

Las tormentas y las inundaciones asociadas son las
principales amenazas generando  desplazamientos
en el pais (Gréfica 2), representando el 90% de los
15,411 desplazamientos registrados. En términos de su
distribucion geografica, las provincias reportadas como
las méas afectadas son Bocas del Toro, Chiriqui, Los Santos,
Panamad, Veraguas, y la Comarca Ngédbe-Buglé.

Cuando se observa los desplazamientos provocados por
tormentas e inundaciones a lo largo del afio, surge un
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Gréfica 2. Desplazamientos por tipo de eventos climéaticos (2012-2024). Fuente:
Elaboracién propia a partir de datos IDMC, 2025.

patrén de incidencia mayor durante los meses de octubre y
noviembre que corresponde a la temporada de huracanes.
Comprender este patrén permite mejorar la preparacion,
la respuesta y planificacion a largo plazo para minimizar los
riesgos y los impactos de los desplazamientos.?’

En 2024, se registraron 2,118 nuevos desplazamientos,
de los cuales el 64% se atribuyen al aumento del nivel
del mar, relacionado con la reubicacién planificada de la
comunidad de la isla de Gardi Sugdub en la comarca Guna
Yala.

Aunque estos datos recopilados brindan un analisis parcial
sobre la situacion de desplazamientos climaticos en el
pais, permiten proporcionar un primer panorama para
entender dicha situacién y los desafios que implica.

Paralelamente al reto que plantea desarrollar un sistema
de monitoreo robusto y fiable, es importante mencionar
que varios casos de desplazamiento y reubicacién son
muy dificiles a documentar explicandose por diferentes
factores incluyendo la escala de los eventos y las
condiciones en los que surgen estos procesos que pueden
ser paulatinos o repentinos. Por ejemplo, la comunidad
Guna de Ganigar-Gangandi, ubicada en tierra firme en
las orillas del rio Cangandi en una zona de dificil acceso,
tuvo que reubicarse de manera independiente en 2007
tras inundaciones del rio, sin el apoyo de las autoridades
gubernamentales y locales, ni un registro oficial. Este caso
refleja un ejemplo de desplazamiento y de reubicacién
espontanea frente a los impactos de un fenémeno hidro-
climatico extremo.

En la siguiente seccidon se analizard casos de reubicacion
planificada que surgen como una estrategia de reduccién
de riesgo y de adaptacién al cambio climatico, cuando los
impactos de los desastres o los riesgos climaticos hacen
que los asentamientos existentes sean inhabitables o
inseguros?.

27 IDMC (2024): Global Report on Internal Displacement 2024
28 IDMC (2021): Global Report on Internal Displacement 2021
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Fotografia 5. Dafios por inundacién del rio Chiriqui Viejo, Cerro Punta, Chiriqui. Fuente: MIAMBIENTE 2020

5.2. Casos de reubicacién en comunidades
vulnerables

La reubicacién planificada se entiende, segin el Decreto
Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021, como el “traslado
voluntario, planificado y coordinado de las personas
desplazadas dentro de un territorio a lugares apropiados,
lejos de zonas de riesgo, donde pueden disfrutar de toda
una gama de derechos, incluyendo, los derechos a la tierra
y la propiedad y a los medios de subsistencia y derechos
conexos”.

En esta seccién, se examinan tres casos representativos de
reubicacion planificada de comunidades en relaciéon con
la combinacién de vulnerabilidades socioecondmicas y de
los efectos directos o indirectos del cambio climético:
e La reubicacion a la urbanizacion “Nuevo Carti” de la
comunidad de Gardi Sugdub (Guna Yala),

e La reubicacién a la urbanizacién “Paso Ancho” de
familias afectadas por los huracanes Eta e lota (Chiriqui)

¢ La reubicacién a la urbanizacion “Isla Colon” de la
comunidad de La Solucién (Bocas del Toro).

Cada caso se analiza con base en su contexto general, los
motivos para la reubicacién, el proceso de reubicacion
implementado, la provision de servicios esenciales y
los desafios asociados a la integracién comunitaria y su
sostenibilidad social, econémica y ambiental.

Este analisis busca estructurar la informacién considerando
las fases principales guiando el proceso que son la fase
de decisién de llevar a cabo la reubicacién, la fase de
planificacién de la reubicacién, la fase de implementacion
de la reubicacién y la fase posterior a la reubicacion
donde se trabaja el fortalecimiento de la resiliencia de la
comunidad y de su acceso a derechos.
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Estos casos ponen en evidencia las complejidades de
la movilidad climéatica y de la puesta en practica de la
reubicacion planificada. Aunque difieren en sus desafios
y enfoques, comparten la necesidad de garantizar la
participacion activa de las comunidades, la proteccion de
los derechos humanos en las distintas fases del proceso,
la provision de servicios bésicos y la promociéon de la
sostenibilidad social, econémica y ambiental para lograr
su éxito a largo plazo.

Reubicacién a “Nuevo Carti” de la comunidad de
Gardi Sugdub, Guna Yala
Contexto general

LacomarcaGunaYalaesreconocidaporsuricabiodiversidad
y su cultura indigena, profundamente vinculada a la
naturaleza y caracterizada por el rol crucial de las mujeres
en la toma de decisiones comunitarias y la preservacion de
tradiciones. Su sistema de gobernanza, de caracter semi-
auténomo, estd regido por el Congreso General Guna y
el Congreso de la Cultura Guna, combinando estructuras
tradicionales con normas modernas para gestionar de
manera sostenible sus recursos y territorios.

Ubicada en la costa caribena oriental de Panama, este
territorio enfrenta desafios significativos debido al cambio
climético. Entre las amenazas mas criticas estan el aumento
del nivel del mar y la erosién costera, que afectan a las
comunidades que habitan mayoritariamente en islas y
zonas costeras. Ademas, los riesgos derivados de eventos
climaticos extremos como tormentas y sequias agravan
la situacion. De las 371 islas que conforman la comarca,
solo 40 son habitadas #’, pero todas enfrentan riesgos
crecientes de erosién costera, inundaciones y pérdida
de territorio. Se estima que 28,000 personas deberan ser
reubicadas en tierra firme en las préximas décadas™®.

29 Martinez M. (2011) Kuna Yala, tierra de mar. Ecologia y territorio indigena en
Panama. SENACYT, Panama - Editorial Abya Yala, Quito-Ecuador.

30 Displacement Solutions (2014). Los principios de Peninsula en accién. Cambio
climéatico y desplazamiento en la regiéon auténoma de Gunayala, Panama. Informe
de misién.

Gardi Sugdub, una de estas islas encontrandose en el
Golfo de San Blas, forma parte de un conjunto de cuatro
islas en el sector 1, Corregimiento de Nargana, en el
sector occidental de la Comarca. Con una poblacién de
1,224 personas® , la comunidad tiene una estructura
demografica mayoritariamente joven y femenina, debido
a la migracién de varones en edad productiva hacia las
ciudades de Panama y Coldn. Ubicada a 2.5 km del
puerto de Niga Kantule donde termina la carretera Llano-
Gardi que permite conectar con la Ciudad de Panamj,
Gardi Sugdub es el centro comercial y administrativo
del sector. El crecimiento poblacional, impulsado por su
ubicacion geogréfica y actividad econdmica, junto con el
espacio limitado en la isla, ha resultado en una densidad
demograficaextremadamente elevadade 48,960 hab./km2.
Esto ha llevado a la adopcién de préacticas insostenibles,
como el uso de rellenos artificiales con bloques de coral
y residuos sélidos, lo que ha degradado los ecosistemas
locales y agravado la vulnerabilidad de la poblacién®.
Ademas, los servicios béasicos en la isla son deficientes.
Existe un sistema de agua potable que funciona por turnos
y energia eléctrica proporcionada por un motor y paneles
solares, pero no hay un sistema adecuado de saneamiento.
Los bafios desembocan directamente al mar, y tampoco
hay un sistema formal de recolecciéon de residuos, lo que
convierte a la basura en una preocupacioén prioritaria para
los residentes *.

Motivos para la Reubicacién

Ante la sobrepoblacién de la isla y los riesgos asociados
al aumento del nivel del mar, la comunidad de Gardi
Sugdub tomé la decision de trasladarse a tierra firme.
A través de talleres comunitarios, se identificaron otros
motivos relevantes que respaldaron esta decisiéon, como

31 Datos del Departamento de Registros Médicos y Estadistica del Centro de
Salud de Gardi Sugdup del afo 2024.

32 Human Rights Watch. (2023). The sea is eating the land below our homes

33 Renshaw, J; Renshaw, G; Lopez, B; Navarro, D; Brown, E (2020): Apoyo al tras-
lado de gardi sugdub a tierra firme. Plan de reasentamiento. BID.



la necesidad de contar con viviendas méas adecuadas,
acceder a éreas de cultivo y mejorar la provisién de
servicios publicos, especialmente el acceso al agua
potable, saneamiento, educacién y espacios recreativos.

Proceso de Reubicacién y Construccidén de la Urbanizacién
de “Nuevo Carti”

A partir de esta decision, el proceso de reubicacién ha sido
un proceso largo. La planificacién de la reubicacion inicié
en 2010 con la creacién de la Comision de la Barriada
para iniciar la gestién de su reubicacién con las instancias
gubernamentales y autoridades comarcales.

Se consiguio asignar para la reubicacién de la comunidad
17 hectéreas de tierra continental, perteneciente a la
comunidad, anteriormente utilizadas como é&reas de
cultivo. Este sitio fue elegido por su elevacién que reduce
los riesgos de inundacion y su proximidad a la carretera
Llano-Gardi y al puerto de Niga Kantule ubicados a
unos 2km de distancia. En junio 2015, el MIVIOT se
comprometié a construir una nueva barriada con recursos
de programa “Techos de Esperanza”, dando inicio
al proyecto de Urbanizacion “Nuevo Carti”, también
conocido como “Isberyala”. La propuesta el MIVIOT fue
aprobada en agosto 2017 por la Asamblea de Diputados.
El MIVIOT pudo lanzar el proceso de licitaciéon y empezar
a inicios de 2018 las etapas preliminares de construccién
incluyendo las mediciones topogréficas y el estudio de
impacto ambiental, cuyos resultados fueron aprobados
por el MIAMBIENTE en enero 2019. Con una inversién
de $12,245,092, el proyecto de la urbanizacién de
“Nuevo Carti”3* incluye la construccién de 300 viviendas
de 41 m?, con dos recémaras, sala-comedor, cocina y
bafo, construidas con paredes prefabricadas. Cinco
de las viviendas fueron adaptadas para personas con
discapacidad. También se construyé infraestructura basica
incluyendo un sistema de agua potable, alcantarillado
y tratamiento de aguas residuales que se gestioné en
coordinacién con IDAAN, MINSA y MiIAMBIENTE; una red

34 MIVIOT (2023), Memoria institucional.

eléctrica y alumbrado publico en coordinacién con ENSA,;
asi como calles, y espacios culturales (Casa de Congreso y
Casa de la Chicha) con disefio y materiales tradicionales. En
diciembre 2019, se aprobd la lista definitiva de las familias
que se trasladarian a la nueva barriada, comprendiendo
262 familias de Gardi Sugdub y 38 familias originarias de
Gardi viviendo en la Ciudad de Panamé y alrededores *. La
finalizacién de la obra a principios del 2024 permitié pasar
en junio 2024 a la etapa de traslado de las familias de la
isla de Gardi Sugdub, con el apoyo del SINAPROC del
Ministerio de Gobierno y del SENAFRONT del Ministerio
de Seguridad Publica.

Servicios esenciales y fortalecimiento de la comunidad
En “Nuevo Carti”, se han implementado iniciativas y
planificado proyectos para garantizar servicios esenciales,
promoviendo la sostenibilidad social, econdémica vy
ambiental de la comunidad. Estas acciones incluyen:

e Gestidn de las instalaciones, servicios y recursos
naturales:

Se ha establecido un Reglamento de la barriada para
normar la administracidn, convivencia, uso de viviendas,
servicios baésicos y actividades comerciales. Desde el
Ministerio de Ambiente con financiamiento del Fondo
Mundial para el Medio Ambiente (GEF), se elaboré junto
con la comunidad una gufa * de buenas practicas para
el uso adecuado de los recursos naturales en “Nuevo
Carti”. Se ha identificado la necesidad de desarrollar un
programa de capacitacién sobre el uso adecuado de los
servicios basicos para facilitar la integraciéon de las familias
en su nuevo entorno y contribuir a la sostenibilidad de las
instalaciones. De igual manera, se

e Sistema de agua potable y saneamiento:

Se conformé una comisién comunitaria para la gestion

35 Renshaw, J; Renshaw, G; Lopez, B; Navarro, D; Brown, E (2020): Apoyo al
traslado de gardi sugdub a tierra firme. Plan de reasentamiento. BID.

36 MIAMBIENTE (2022): Guia Local de Legislacion y Buenas Practicas para la
Comunidad de Isberyala, GEF CReW+
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Fotografia 6. Comunidad Nalunega e Isla El Porvenir, Guna Yala. Fuente : MIAMBIENTE (2024)




de agua. Se ha instalado un sistema de abastecimiento
de agua cuyas bombas funcionan gracias a la nueva red
eléctrica trifdsica, conectando la urbanizacién “Nuevo
Carti”. Sin embargo, la dependencia a esta red ha
generado interrupciones en el suministro durante fallas
eléctricas.

Asimismo, se construyé una planta de tratamiento de
aguas residuales, la cual ya ha enfrentado problemas de
desbordamiento debido a sobrecargas. Se han entonces
identificado necesidades de inversiéon adicionales para
el abastecimiento de agua potable, el manejo de aguas
residuales y el drenaje de aguas pluviales, asi como
necesidades de fortalecimiento de capacidades de la
comisién comunitaria.

¢ Gestidn de residuos sdlidos:

Se conformé una comisién comunitaria para la gestion
de residuos solidos y se desarroll6 un programa de
sensibilizacion orientado a reducir la generacidén de
desechos inorgénicos. Ademas, se estd elaborando un
plan de manejo de residuos sélidos, posiblemente en
coordinacién con la Municipalidad de Chepo para la etapa
de disposicion final.

e Servicios de salud:

La atencion sanitaria y las acciones de prevencién como
el control de vectores se realizan por el momento a través
del puesto de salud de Gardi Sugdub. Se planifica la
construccién de un nuevo puesto de salud en la barriada,
ya que el hospital MINSA-CAPSI ubicados cerca del centro
educativo quedd abandonado en el 2013.

e Educacién:

El Ministerio de Educacién (MEDUCA), con recursos de
préstamos del BID, lideré la construccién de una Escuela
Modelo con capacidad para 1,500 alumnos, abarcando
educacion preescolar, primaria y secundaria, asi como

internados y alojamiento para profesores. Aunque el
proyecto enfrenté contratiempos debido a la quiebra del
contratista inicial en 2017, se retomé en 2019 con un nuevo
contrato para concluir las obras. Para dicha construccion,
se realizé un primer contrato por $15.944.013 que no
pudo culminar, y un nuevo contrato por $7.750.000 en
2019 para la terminacién de la obra.

* Medios de vida y seguridad alimentaria:

En cuanto al desarrollo turistico, se identificaron
oportunidades para diversificar los servicios turisticos

actualmente centrados en un modelo de “sol y playa”,
promoviendo el desarrollo del turismo de naturaleza con
senderismo, rutas en kayak y observacidon de fauna, asi
como el turismo cultural. A nivel de la Comarca Guna Yala,
mencionar que se ha elaborado una estrategia de Turismo
indigena en enero 2024, con el apoyo del BID, y en el
contexto del convenio marco de cooperacién firmado
entre la Autoridad de Turismo de Panama y el Congreso
General Guna.

En relacidon con la agricultura, se estan
desarrollando iniciativas - como el proyecto de
agroecologia,  financiado  por la  Cooperacién
Francesa - para impulsar la agricultura

agroecoldgica, fortaleciendo capacidades en técnicas
sostenibles, ya que uno de los objetivos explicitos del
traslado era facilitar el acceso a las areas de cultivos y
fomentar las actividades de subsistencia. La escuela
modelo ha iniciado un proyecto de huerto escolar para
fomentar estas préacticas agricolas.

¢ Proteccién de los ecosistemas y manejo sostenible de
recursos naturales:

Centréandose en “Nuevo Carti”, y con el fin de mitigar
los impactos ambientales generados por la construccion
de la barriada - como la deforestacion y la erosidn - se
solicité a la empresa constructora el desarrollo de un
plan de manejo ambiental, cuya implementacién esta
siendo monitoreada por MIAMBIENTE. No obstante,
debido a brechas en la ejecucién de dicho plan, se han
identificado afectaciones significativas, en particular una
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Fotografia 7. Casas y rellenos de Narbagandub Bibbi, Guna Yala . Fuente : MIAMBIENTE

erosion progresiva que estd impactando tanto el recurso
hidrico como el &rea residencial y a sus moradores, de
manera directa e indirecta. Ante esta situacion, se subraya
la necesidad urgente de implementar acciones de mejora
incluyendo un plan de reforestacion.

Por otra parte, y abarcando el Area Silvestre Protegida de
Narganad donde estd ubicado “Nuevo Carti”, mencionar
que existe el Plan de Estudio y Manejo de Areas Silvestres
de Kuna Yala (PEMASKY), sin embargo, dicho plan se ha
quedado desactualizado y es necesario realizar un trabajo
de revision.

e Fortalecimiento de la Cultura Guna e Integracién de
los jévenes:

Se ha identificado proyectos para fomentar el didlogo
intergeneracional y crear espacios para fortalecer el
derecho a la vida, la autoestima y la identidad Guna. La

(2025)

Casa del Congreso y la Casa de la Chicha construidas en
la nueva barriada juegan un papel fundamental a nivel
politico y cultural en la comunidad. De igual manera, a
través de la escuela modelo, se ha impulsado una iniciativa
para el fomento de la cultura Guna a través de un salén
tradicional.

Para apoyar el proceso de reubicacién y la identificacion
necesidades de fortalecimiento y posibles impactos, se
realizé una asistencia técnica ¥ con el apoyo del BID con
una inversion de $944.500. En este marco, se elabord
un plan de reasentamiento y un plan de gestién de los
impactos sociales, econémicos y culturales relacionados
con el proceso de reubicacién con la participacion
de las partes interesadas incluyendo las instancias
gubernamentales, las autoridades comarcales y locales y
las mismas comunidades.

37 Medlok, N (2022): Gardi Sugdub: An Analysis of Planned Relocation in Panama.
Georgetown University



Adaptacion a la nueva realidad, Identidad cultural y
Gobernanza local

El traslado de Gardi Sugdub a tierra firme ha influido en
la identidad cultural de la comunidad y en su gobernanza
local. Los cambios en el territorio, el estilo de vida
tradicional, y los medios de vida entre otros, junto con
la llegada de nuevas infraestructuras y tecnologias han
generado y siguen generando un proceso de adaptacion.

Mientras se va construyendo la gobernanza y organizacion
de la comunidad en “Nuevo Carti”, se estd viendo un
modelo de vida translocal con movimientos regulares
entre la nueva barriada y la isla donde ciertos servicios )
como los de administracién y de salud) se mantienen.
Explica en parte que algunas familias se han quedado en
la isla.

Fotografia 8. Vista aérea de urbanizacién Isberyala, Kuna Yala. Fuente : MIAMBIENTE (2025)

Para contribuir al fortalecimiento de la identidad cultural y
mitigar los impactos de la reubicacién, es necesario seguir
impulsando estrategias de sostenibilidad social, cultural,
econdémica y ambiental en “Nuevo Carti”.

La reubicacion de Gardi Sugdub a “Nuevo Carti”
representa un ejemplo de adaptacion transformacional y
proactiva al cambio climatico desde un enfoque centrado
en las comunidades afectadas y destacando la importancia
del trabajo conjunto desde un enfoque interinstitucional.
En la comunidad de Gardi Sugdub / Nuevo Carti, el
cambio climatico ya estd transformando vidas y territorios,
subrayando la urgencia de abordar los impactos del
cambio climético en regiones vulnerables como Guna Yala.
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Reubicacién a la urbanizacién “"Paso Ancho” de
familias afectadas por Eta e lota, Chiriqui

Contexto general

Los huracanes Eta e lota, ocurridos en noviembre de
2020, afectaron significativamente a la regién occidental
de Panama. El rio Chiriqui Viejo salié de su cauce,
como resultado de precipitaciones intensas, causando
desplazamientos de tierra e inundaciones en distintas
comunidades en los distritos de Tierras Altas, Barq,
Boquete, Bugaba, Alanje, Gualaca y Renacimiento de la
provincia de Chiriqui, y en los distritos de Besiko, Muna,
Mironé y Nole Dulma de la Comarca Ngabe-Buglé®® . Los
corregimientos de Paso Ancho y Cerro Punta, en el distrito
de Tierras Altas, fueron los més impactados, registrandose
pérdidas humanas, dafios en viviendas, infraestructura
vial y pérdidas agricolas debido al desbordamiento de
rios y arroyos® . En total, 783 familias se vieron afectadas,
varias de ellas viéndose obligadas a desplazarse como
consecuencias de estos desastres. Estas familias incluyeron
trabajadores agricolas estacionales, incluyendo personas
indigenas que migran desde sus lugares de origen y se
asientan temporalmente en areas de riesgo dentro de
estos corregimientos, muchas veces por desconocimiento.

Estas zonas, conocidas por su intensa actividad agricola,
especialmente el cultivo de hortalizas, sufrieron pérdidas
significativas. Segun los indicadores 14 y 15 de Perdidas y
Dafos del sistema de M&E, se reportaron por el impacto
de huracanes Eta y lota, una valoraciéon econémica de las
pérdidas de cultivos de 14,030,130 $ con 3,824 hectéreas
de cultivos perdidos y dafiados, asi como una inversién
de 41,602,263 $ para cubrir los costos incurridos en
infraestructuras vitales.

Motivos para la Reubicacién

La destruccion parcial o total de las viviendas de las
familias afectadas y la alta vulnerabilidad de la regién a

38 SINAPROC (2020): Informe de evaluacion técnica sobre la inspeccion realizada
a comunidades afectadas por el huracén Eta.
39 MiAmbiente (2024), Cuarta comunicacion nacional sobre cambio climatico

eventos climaticos extremos, incluyendo inundaciones
y deslizamientos de tierra frecuentes, llevé a la decision
de reubicar en un inicio a 150 familias a una zona mas
segura. Ademés de la pérdida de viviendas y cultivos, la
necesidad de acceso a infraestructura basica y servicios
publicos, fueron factores determinantes en la decisiéon de
reubicacién.

En este sentido, se vio la necesidad de construir una nueva
barriada en el corregimiento de Paso Ancho para reubicar
a las familias afectadas méas vulnerables de Tierras Altas.
Asimismo, se realizaron distintos proyectos para apoyar
la reconstruccién de viviendas de familias afectadas
directamente en sus propios terrenos.

Proceso de Reubicacién y Construccién de la Urbanizacién
“Paso Ancho”

El proceso de reubicacioén inicié con la elaboracién de una
lista identificando las familias afectadas con necesidad de
reubicacién por SINAPROC, junto con el Departamento
de Desarrollo Social y Contingencia del MIVIOT. A partir
de esta lista, el MIVIOT adquirié un terreno de 8 hectéreas
frente al Centro Post Cosecha, en una zona considerada
segura dentro del corregimiento de Paso Ancho. La
seleccién del terreno se basd en criterios de seguridad
y viabilidad para la construccién de la urbanizacién Paso
Ancho.

La urbanizacién Paso Ancho fue disefiada para albergar
116 viviendas, con cada unidad de 47 m?, incluyendo
dos recamaras, sala-comedor, cocina, bafio, terraza vy
lavanderia, en lotes de al menos 450 m2.

Ademas, el proyecto incluye infraestructura basica
con sistemas de agua potable y saneamiento, drenaje
pluvial y areas recreativas para promover la convivencia
comunitaria y mejorar la calidad de vida. El proyecto, con
una inversién* de $5,662,970.

40 MIVIOT (2023), Memoria institucional.



La fase constructivacomenzé en abrilde 2022 con las etapas
preliminares de construccién incluyendo los estudios
iniciales como el estudio de impacto ambiental, pero el
avance ha tenido atrasos por cuestiones administrativas y
técnicas. Tras una ampliacién del plazo de construccién, la
urbanizacién seguia en construccién en 2025.

Hasta principios del 2025, ninguna familia de la lista inicial
ha sido reubicada en la urbanizacién Paso Ancho. Una
parte de las familias afectadas que perdieron sus viviendas
estdn recibiendo subsidios temporales de alquiler para
garantizar una solucién habitacional. Otra parte residen
donde familiares. La lista de las familias con necesidad de
reubicacién se estd actualizando mientras se sigue con el
proceso de reunién periddica con el comité de Barriada
“Paso Ancho” quien representa dichas familias.

Fotografia 9. Vista aérea de la Urbanizacién “Paso Ancho”. Fuente: MIVIOT (2024)

Servicios esenciales y fortalecimiento de la comunidad

En la urbanizacién Paso Ancho se han planificado servicios
esenciales para asegurar la sostenibilidad a largo plazo:

* Sistema de agua potable y saneamiento:

Se construyo un sistema de abastecimiento de agua potable
con la instalacion de un tanque de almacenamiento y se
estd gestionando la construccion de un pozo para mejorar
el abastecimiento junto con IDAAN y MIAMBIENTE. En
cuanto a la gestidon de aguas residuales, la infraestructura
de saneamiento incluye sistemas individuales ubicados en
cada lote de terreno.

e Educacién:

Los mismos corregimientos cuentan con escuelas
primarias. Para los centros educativos de secundarias, se
encuentran en Volcan, a 5 km de Paso Ancho.
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Fotografia 10. Dafios tras la inundacion del rio Chiriqui Viejo en Cerro Punta, Chiriqui. Fuente: SINAPROC (2020)




e Salud:

A menos de 1km de la nueva urbanizacién, se encuentra el
centro de salud MINSA-CAPSI de Volcan que proporciona
atencion de primer nivel.

Més alla de la urbanizacién Paso Ancho, se implementaron
varias medidas de recuperacién, mitigacion y prevencion
para el fortalecimiento de las comunidades afectadas:

* Medios de vida y seguridad alimentaria:

En respuesta a las consecuencias del paso de los huracanes
Eta e lota, se establecié una estrategia desde el MIDA para
atender a las necesidades mas urgentes de los agricultores
afectados con el fin de restablecer su capacidad productiva,
asi como para fortalecer la cadena de valor agricola para
establecer un sistema mas resiliente ante los efectos del
cambio climatico. Esta estrategia incluyo acciones como
el apoyo para la compra de insumos agricolas (semillas,
fertilizantes, etc.), la rehabilitacion de sistemas de riego
y caminos de produccién, la promocién de practicas
agroecolégicas y la adopcién de nuevas tecnologias.

* Gestién de Riesgo de Desastres:

A raiz de la situacién causada por los huracanes,
SINAPROC emitié distintas recomendaciones incluyendo
la necesidad de tomar medidas de prevenciéon y
preparacién ante desastres, asi como responder a las
necesidades de reconstruccion y recuperacién de las
comunidades e infraestructuras afectadas. Entre las
medidas recomendadas, se destacaron la implementacién
de sistemas de alerta temprana y el desarrollo de
planes de ordenamiento territoriales enfocandose en las
comunidades mas vulnerables, como las de Tierras Altas.

En este distrito de Tierras Altas, se formaron comités
locales*' de gestion de riesgos en distintos corregimientos
incluyendo los de Paso Ancho y de Cerro Punta. Los

41 SINAPROC (2016): Guia municipal de gestion de riesgo de desastres en
Panama

conforman lideres comunitarios y ONG locales trabajando
en conjunto con las autoridades locales para fomentar una
cultura de prevencién de riesgos en la zona e implementar
medidas como charlas de sensibilizacion, y acciones
preventivas como limpiezas en los cauces de las zonas
de riesgos. Estos comités forman parte del mecanismo
de las plataformas municipales de gestiéon de riesgo de
desastres, apoyado por SINAPROC, para el fortalecimiento
de las capacidades locales y el desarrollo de las guias
municipales de gestion de riesgo de desastres .

Esta experiencia destaca primero la necesidad de mejorar
las capacidades de gestién de riesgo de desastres a través
de la implementaciéon de medidas de prevenciéon como
la planificacion territorial y medidas de preparaciéon y
respuesta como los sistemas de alerta temprana.

El proceso de reubicacion a Paso Ancho es un ejemplo
de las posibles respuestas ante el incremento de eventos
climaticos extremos, reconociendo la existencia de otras
alternativas que responden también a las necesidades de
las comunidades. Este caso destaca también laimportancia
de una planificacién integral que contemple aspectos no
solo fisicos, sino también sociales y econdémicos. Entre
las principales lecciones se encuentran: la relevancia
de la planificacion participativa con la inclusién de
las familias afectadas y actores locales en el disefio y
ejecucién de las soluciones propuestas; la necesidad de
fortalecer capacidades institucionales y la coordinacién
interinstitucional para responder de manera oportuna a las
necesidades de las comunidades afectadas; y el enfoque
en resiliencia a largo plazo con esfuerzos encaminados a
fortalecer la resiliencia de las comunidades frente a futuros
eventos climaticos extremos.
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Reubicacién a la urbanizacién "lIsla Colon” de la
comunidad La Solucién, Bocas del Toro

Contexto general

La comunidad “La Solucién” se encuentra ubicada en la
ciudad de Bocas del Toro en la Isla Coldn, la cabecera
de la Provincia de Bocas del Toro, situada al noroeste
de Panama en el mar Caribe. Isla Coldén es la isla mas
grande del archipiélago de Bocas del Toro, habitada
predominantemente por comunidades afrodescendientes,
indigenas y mestizos, asi como también extranjeros. La
isla alberga diversos ecosistemas marinos y terrestres,
incluyendo arrecifes de coral, manglares, cuevasy bosques.

La comunidad “La Solucién” estd localizada al sur del
aeropuerto de Bocas del Toro, y al oeste de la planta de
tratamiento de aguas residuales de la ciudad. Conformada
por aproximadamente 400 familias, la poblacién incluye
una mayoria de personas afrodescendientes e indigenas
Ngabe, quienes comenzaron a asentarse en la zona de
manera informal en 2010% . La comunidad se estableci
sobre un ecosistema de manglares, lo que estd generando
afectaciones significativas a dicho ecosistema. Al mismo
tiempo, los residentes enfrentan inundaciones periddicas
y condiciones de vida criticas debido a la falta de acceso
a servicios basicos, como agua potable, recolecciéon de
basura y sistemas de saneamiento adecuados.

Motivos para la Reubicacién

El principal motor para la reubicaciéon fue mejorar las
condiciones de vida de los residentes, quienes enfrentaban
inundaciones periddicas agravadas por los efectos del
cambio climéatico, ademéas de carencias en servicios
esenciales como el acceso al agua y saneamiento. Estas
dificultades se agravaban por el crecimiento poblacional
descontrolado y la falta de infraestructura adecuada.
Estos factores, sumados a la necesidad de promover un
mejor ordenamiento territorial y la conservacién de los
ecosistemas, hicieron urgente trasladar a las familias a un
area segura y planificada.

42 MIAMBIENTE (2023): Informe de inspeccién técnica sobre la Barriada la
Solucion

La propuesta consistié en la creacién de la urbanizacion
“Isla Colén”, disefiada para reubicar a mas de 2,400
personas que habitaban en “La Solucién”. No obstante,
algunas familias mostraron resistencia al traslado debido
a su dependencia de actividades econdémicas como la
pesca y el turismo, fundamentales para su subsistencia
y estrechamente ligadas a los ecosistemas donde se
encuentra la comunidad.

Proceso de Reubicacién y Construccién de la Urbanizacién
“Isla Colon”

La planificacién de la reubicacién inicié en 2014 bajo el
liderazgo del MIVIOT. Se seleccionaron 11 hectareas de
terreno en una zona mas elevada de Isla Colén, ubicada a
5.5 km del centro de la ciudad de Bocas del Toro, cerca de
la carretera hacia Boca del Drago.

El proceso de licitacion se realiz6 a mediados de 2017, y las
etapas preliminares de construccién comenzaron a inicios
de 2018. Estas incluyeron mediciones topograficas y un
estudio de impacto ambiental aprobado por MIAMBIENTE
en abril de 2019.

El proyecto incluyé la construccion de 486 viviendas
de 41 m?, cada una con dos recamaras, sala-comedor,
cocina, bafio, terraza, lavanderia y un lote de 450 m2.
La urbanizacién también cuenta con é&reas deportivas,
parques, aceras, un sistema de drenaje y servicios
esenciales, como agua potable, electricidad y una planta
de tratamiento de aguas residuales.

El proyecto, inaugurado en abril de 2023, requirié una
inversion® de $24,614,458 y también incluyé espacios
para locales comerciales, una iglesia y una subestacion
de policia. Sin embargo, la movilizacién de las familias ha
sido lenta, con menos de la mitad de los residentes de
"La Solucién” trasladados a finales del 2024, debido a la
distancia del mary las actividades econémicas principales.

43 MIVIOT (2023), Memoria institucional.



Servicios esenciales y fortalecimiento de la Comunidad

En la Urbanizacién Isla Colén se han identificado y
desarrollado las siguientes iniciativas para asegurar la
sostenibilidad del nuevo asentamiento:

® Agua potable y saneamiento:

Se construyeron tres pozos y dos tanques de
almacenamiento con capacidad de 25,000 galones cada
uno para el abastecimiento de agua potable. De igual
manera se instalaron una red de alcantarillado y una planta
de tratamiento de aguas residuales.

e Gestidn de residuos sdlidos:

Se establecié un sistema de recoleccidn de basura hacia el
vertedero ubicado a 5.5 km de la urbanizacion.

e Educacién y salud:

Aunque la barriada cuenta con acceso cercano a un
hospital (2.5 km) y centros educativos (5.5 km), se ha
identificado la necesidad de descentralizar servicios para
facilitar el acceso de los residentes.

e Movilidad:

La municipalidad de Bocas del Toro estd definiendo
medidas para mejorar la movilidad de los residentes hacia/
desde el centro de la ciudad y otros puntos de trabajo.
Actualmente existen buses que realizan la ruta desde el
centro de Isla Colén hacia Boca del Drago.

e Proteccidn de recursos naturales:

Como parte del plan de manejo ambiental realizado a
partir del estudio de impacto ambiental *, se iniciaron
acciones para proteger, conservar y restaurar las areas
boscosas cercanas. También se promueve la educacién
sobre la gestién responsable de los recursos naturales y la
restauracién de los manglares en la zona de “La Solucién”.

Asimismo, mencionar que, a nivel municipal, se aprobd
en junio 2024 el Plan Local de Ordenamiento Territorial

44 MIAMBIENTE (2019): Informe de evaluacion de estudio de impacto ambiental.

Fotografia 11. Vista aérea de la Urbanizacién “Isla Colén”, Bocas del Toro.
Fuente: MIVIOT (2023)

del Distrito de Bocas del Toro para mejorar el desarrollo
sostenible del distrito y la calidad de vida de sus habitantes.

La reubicacién de la comunidad “La Soluciéon” hacia
la urbanizacién “Isla Colon” representa un esfuerzo
significativo para abordar los retos sociales, econémicos
y ambientales que enfrentan las comunidades asentadas
informalmente en zonas vulnerables. Este proyecto no
solo responde a la urgente necesidad de mejorar las
condiciones de vida de més de 2,400 personas, sino que
también marca un hito en la planificacion urbana sostenible
de Bocas del Toro.

Ademas, esta experiencia destaca la importancia de una
coordinacién interinstitucional eficaz, la consulta con las
comunidades afectadas y la integracion de soluciones
basadas en la sostenibilidad ambiental. Sin embargo, el
lento traslado de las familias y las resistencias observadas
subrayan la necesidad de continuar fortaleciendo los
vinculos entre las comunidades beneficiarias y los entes
ejecutores para garantizar el acceso a oportunidades
econdmicas y servicios basicos, asegurando una transicién
inclusiva y sostenible.
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otografia 12. Comunidad “La Solucién”, Bocas del Tor:

Fotografia 13. Casas de la comunidad “La Solucién”. Fuente: MIAMBIENTE (2024).
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6. BUENAS PRACTICAS Y RECOMENDACIONES

En todas las regiones del mundo, los impactos del cambio
climéatico son cada vez mas evidentes, afectando de manera
significativa a las comunidades, sus medios de vida y los
ecosistemas de los que dependen. Tal como lo sefala el
sexto informe de evaluacién del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), los
fendmenos meteoroldgicos y climaticos extremos estan
generando un aumento en los desplazamientos, lo que
representa un desafio urgente en términos de adaptacion
y resiliencia .

En Panam4, la creciente exposicion de las comunidades
a estos eventos ha impulsado la implementacién de
estrategias para reducir la vulnerabilidad climéatica y
fortalecer la resiliencia tanto de la poblacién como de los
ecosistemas, en linea con las directrices establecidas en
el Pacto de Panama con la Naturaleza (Nature Pledge), la
Estrategia a Largo Plazo 2050%, en el Decreto Ejecutivo No.
135 de 2021 y el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacion, el cual subrogara
al anterior.

Sin embargo, el Atlas de Riesgo Climatico de Panama?¥
advierte que, bajo los escenarios de emisiones SSP2-4.5
y SSP5-8.5, se espera un incremento en la frecuencia
e intensidad de estos fendémenos, lo que podria
generar un aumento en los desplazamientos climéaticos
y reubicaciones en el futuro. Si bien la reubicacion
planificada es considerada una medida de ultimo recurso,
en algunos casos en donde los limites de adaptacion
han sido superados, se ha convertido en una respuesta
necesaria para garantizar la seguridad y el bienestar de las

45 IPCC, 2023: Climate Change 2023: Synthesis Report. Contribution of Working
Groups |, Il and Il to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change.

46 Ministerio de Ambiente (2024). Estrategia Nacional de Desarrollo
Socioecondmico, Inclusivo, bajo en emisiones y resiliente al cambio climatico
2050.

47 Ministerio de Ambiente. (2024): Atlas de Riesgo Climatico de Panama. https://
atlasderiesgoclimatico.miambiente.gob.pa/atlas

comunidades expuestas a riesgos climaticos combinado a
otras vulnerabilidades socioeconémicas.

En este informe, se ha examinado la situacion actual de la
movilidad climética en Panama, analizando el abordaje de
los desplazamientos relacionados con eventos climaticos
incluyendo la presentaciéon de casos emblematicos de
reubicacion planificada. A partir de estas experiencias,
se han identificado buenas practicas y formulado
recomendaciones en diversos ambitos clave, desde el
fortalecimiento del marco normativo e institucional hasta
la planificacion y ejecucién de procesos de reubicacion
planificada. A continuacién, se presentan estas buenas
practicas y recomendaciones con el propésito de cerrar
brechas, mejorar la gestion de la movilidad humana en el
contexto del cambio climéatico y promover un desarrollo
socioecondmico sostenible en armonia con la conservacion
del medioambiente.

6.1. Buenas practicas

Esteapartadopresentaunarecopilaciondebuenaspracticas
identificadas en la gestion integral del riesgo climatico,
la promocién de la resiliencia comunitaria y los procesos
de reubicacion planificada de poblaciones vulnerables.
Se destacan enfoques clave como la coordinacién
interinstitucional, la integracién de la movilidad climatica
en la planificacién territorial, la participacion activa de las
comunidades y la sostenibilidad ambiental, con el objetivo
de orientar futuras estrategias y fortalecer la respuesta del
pais ante los desafios del cambio climatico.

Gestion de los riesgos climaticos y abordaje de la
movilidad humana

En relacién con la gestién de los riesgos climéaticos y la
adaptacion al cambio climatico y el fortalecimiento de la
resiliencia de las comunidades, incluyendo el abordaje de
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|a movilidad humana relacionada con el clima, se destacan
las siguientes buenas practicas:

Compromiso institucional

e Adhesién a tratados internacionales:
Panama ha ratificado acuerdos clave como la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético
(CMNUCC), el Marco de Sendai y la Agenda 2030,
demostrando un enfoque alineado con estandares
globales en la gestién de riesgos climaticos y la movilidad
humana en el contexto del cambio climéatico.

e Integracién en el marco normativo nacional:
La gestion de riesgo de desastres, la adaptacién al
cambio climatico y més especificamente el abordaje de
la movilidad humana en el contexto del cambio climatico
estan incorporados en el marco normativo de Panama
reflejando un reconocimiento por parte del gobierno de la
relacidn entre el cambio climético y la movilidad humana.

La Ley General de Ambiente, el Pacto de Panaméa con
la Naturaleza (Nature Pledge), el Decreto Ejecutivo No.
135 de 2021 y el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacion, el cual subrogara
al anterior, establecen directrices claras para la proteccion
de comunidades vulnerables, el reconocimiento de
las personas desplazadas en relaciéon con el clima y
la definicion e implementacién de politicas publicas
destinadas a abordar los desplazamientos, la reubicacion
planificada y la adaptacién al cambio climético.

Planificacién estratégica y enfoques de trabajo

e Gestidon integral de riesgos relacionados con los
eventos climaticos

El Gobierno de Panamé ha asumido la responsabilidad
de coordinar acciones para reducir la vulnerabilidad de
las comunidades y fortalecer su resiliencia, a través de
estrategias de prevencién, respuesta, recuperacién y
asistencia humanitaria ante desastres climaticos. Estos
esfuerzos incluyen planes y programas de asistencia

humanitaria, fortalecimiento comunitarios, evacuacion
temporal y estrategias para la reubicaciéon de comunidades
en riesgo.

Ademas, el Plan Estratégico de Gobierno® establece
prioridades para reforzar la participacion multisectorial a
todoslos niveles, mejorar los sistemas de gestién de riesgos
climaticos y de fortalecimiento de la resiliencia comunitaria
ante los riesgos climaticos para la sostenibilidad ambiental
y el manejo responsable de los recursos naturale

e Enfoque en la resiliencia comunitaria
Se promueve un enfoque de resiliencia comunitaria
mediante estrategias de planificacion territorial y gestion
integral de riesgos, fortaleciendo la capacidad de las
comunidades para ser actores en la identificaciéon de
riesgos, la planificacion de respuestas y la implementacion
de soluciones sostenibles frente a los impactos del cambio
climatico

e Coordinacion interinstitucional
Se fomenta la colaboracién entre las entidades
gubernamentales involucradas en la gestién de los riesgos
climaticos, incluyendo la participacién de las comunidades
afectadas y de otros actores no-estatales nacionales
e internacionales con el fin de disefiar e implementar
soluciones sostenibles e integrales.

Gestién de la informacién y Transparencia:

® Herramientas y plataformas de monitoreo
Se ha desarrollado un marco de referencia para la
transparencia climatica a través de la Plataforma Nacional
de Transparencia Climatica (PNTC) para la recopilacion,
analisis y difusién de datos en relacién con los riesgos
climaticos, sus impactos y las acciones de mitigacion
y adaptaciéon para la planificacion y respuesta frente a
desafios del cambio climatico. Se puede mencionar los
distintos estudios de escenarios de cambio climético

48 Gobierno nacional de Panama (2024): Plan Estratégico de Gobierno 2025-2029



incluyendo la creacién del Atlas de Riesgo Climéatico de
Panama, asi como también el sistema de Monitoreo y
Evaluacién de Panama, facilitando la toma de decisiones
para el disefio e implementacién de estrategias para un
desarrollo socioeconémico sostenible y resiliente.

Planes de Reubicacién Planificada

ntrandose n nes de reubicacion
Centrandose ahora en los planes de reubicacié
planificada, se destacan las buenas practicas siguientes:

Enfoque participativo y culturalmente sensible

¢ Participacién comunitaria

En los tres procesos (casos) de reubicacion analizados
en este informe, las comunidades destinatarias han
participado activamente a través de mecanismos de
gobernanza local y espacios de coordinacién, como los
comités comunitarios, creados al inicio de cada proceso
para fomentar su involucramiento. Aunque el grado de
participacion en las distintas fases del proceso varié segun
el caso y la fase del proceso, se incluyeron las familias y
actores locales en el disefio, ejecucién y seguimiento de las
soluciones propuestas, promoviendo que las necesidades
y prioridades fueran tomadas en cuenta, y promoviendo
un enfoque mas inclusivo y sostenible.

e Participacion de entidades no-gubernamentales
Organismosinternacionalesyorganizacionesdelasociedad
civil nacional e internacional participaron en los procesos
de reubicacién planificada, apoyando a los esfuerzos de las
comunidades y entidades gubernamentales. Estos apoyos
incluyeron diagnosticos sobre los aspectos sociales,
culturales, econémicos y ambientales relacionados con
estos procesos, asi como el disefio y la implementacién
de iniciativas a partir de estos diagndsticos para fortalecer
el acceso a derechos y la resiliencia de las comunidades
afectadas.

Planificacién integral de reubicacidn:

¢ Integracién en la planificacién territorial

Desde el reconocimiento de la reubicacién planificada
como un proceso integral, yendo mas alla de un proceso
de reasentamiento en nuevas viviendas e incluyendo
las dimensiones sociales, culturales, econdémicas vy
ambientales, se ha promovido la integracion de los
procesos de reubicacion planificada en los de planificacion
de ordenamiento territorial. El objetivo es buscar el uso
equilibrado y sostenible del territorio garantizando la
gobernanza local, la cohesién social, la preservacion de
la cosmovisiones e identidades culturales, el desarrollo de
medios de vida adecuados, la preservacion de ecosistemas
y la resiliencia ante riesgos.

e Seleccion de terrenos basados en criterios de
seguridad y viabilidad

Para definir la ubicacién de las nuevas barriadas en los
procesos de reubicacion, se han definido criterios tomando
en cuenta la tenencia de la tierra, los usos del suelo, la
prevencion de riesgos de desastre, y la conservaciéon de
los ecosistemas para garantizar la seguridad y viabilidad
de estos nuevos asentamientos humanos.

¢ Funcionalidad y acceso a servicios esenciales

Desde la etapa de diagnostico y planificacion de las
nuevas barriadas, se ha priorizado un disefio funcional
de las viviendas que garantice también el acceso a agua
potable, saneamiento, espacios recreativos y areas verdes,
respondiendo a las necesidades de las comunidades
reubicadas sobre la mejora de sus condiciones de vida.
Asimismo, los disefios incluyen un porcentaje de viviendas
adaptadas para personas con discapacidad, siguiendo los
estdndares establecidos. Ademas, se han previsto espacios
adicionales en las viviendas y dreas comunes para futuras
adecuaciones segun las necesidades de las comunidades,
fortaleciendo su sostenibilidad y resiliencia.

Sostenibilidad social y ambiental

e Proteccidn y restauracién ambiental
En linea con el compromiso de Panamé con la conservacién
de los ecosistemas y la gestion sostenible de los recursos
naturales, cada proceso de construccion de nuevas
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barriadas ha integrado estudios de impacto ambiental,
asi como la elaboracién, implementacién y monitoreo de
planes de manejo para mitigar los impactos identificados
en los estudios de impacto ambiental. Entre las medidas
adoptadas, destaca la restauracién de areas degradadas,
asegurando la resiliencia ambiental del entorno.

e Gestidn de riesgos a nivel comunitario

Para fortalecer las capacidades locales en gestion y
reduccién de riesgos, se ha promovido la creacién de
comités comunitarios. Dado que estos procesos dependen
de las condiciones y capacidades locales, la definicion de
roles y responsabilidades varia en cada comunidad. No
obstante, el objetivo es comin: fomentar una cultura de
prevencion y fortalecer las capacidades para la atencién
permanente en prevencion, mitigacion y respuesta,
en articulacién con actores sociales y organizaciones
comunitarias.

6.2. Recomendaciones

La experiencia adquirida en la gestiéon de los riesgos
climéticos y de la movilidad humana en el contexto
del cambio climatico ha permitido recopilar lecciones
aprendidas que se van formulando a continuaciéon como
recomendaciones orientadas a mejorar la gestién de la
movilidad climatica y la adaptacién a largo plazo. Estas
recomendaciones abordan distintos aspectos clave,
incluyendo la gobernanza, la participacion comunitaria, la
planificacion de ordenamiento territorial, el fortalecimiento
de capacidades y la sostenibilidad socioeconémica. Su
implementacién contribuira a la formulacion de respuestas
mas eficaces, inclusivas y sostenibles frente a los desafios
climéaticos

Planificacion Estratégica y Coordinacién
interinstitucional

e Coordinacién interinstitucional
Se recomienda fortalecer la coordinacion interinstitucional
en dos dmbitos clave. Primero, en el monitoreo de la
movilidad humana relacionada con el clima, optimizando

la recopilacion y andlisis de datos en todas las fases
del desplazamiento: riesgo, evacuacion, emergencia y
recuperacion, para mejorar la respuesta y la identificacion
de soluciones sostenibles. Segundo, en los procesos de
reubicacion planificada, asegurando la articulacion entre
actores gubernamentales, no estatales y comunitarios
para superar obstaculos en la implementacién y garantizar
una accién eficiente y coordinada en las etapas de la
reubicacion planificada.

* Sistema nacional de alerta temprana
Panama enfrenta una vulnerabilidad climatica significativa,
y considerando los escenarios climaticos proyectados,
se observa un aumento en la frecuencia y severidad de
eventos climaticos extremos como las inundaciones,
los deslizamientos y los incendios forestales. En este
contexto, y para mejorar la prevencién, respuesta y
recuperacion a los eventos climaticos extremos repentinos,
es urgente expandir la cobertura del sistema nacional de
alerta temprana con especial énfasis en comunidades
presentando un riesgo elevado frente a estos riesgos y
capacitar a comunidades en protocolos de respuesta ante
eventos climaticos extremos repentinos.

¢ Fortalecimiento del sistema de monitoreoy evaluacién
Se recomienda consolidar el sistema de monitoreo y
evaluacién que permita comprender y dar seguimiento a
los desplazamientos derivados de los eventos climaticos
extremos y los efectos adversos del cambio climatico. Para
ello, es fundamental fortalecer la recopilaciéon de datos,
abordando vacios de informacién para orientar politicas
de reduccién de riesgos y soluciones duraderas. Asimismo,
se debe mejorar la coordinacion interinstitucional y
cooperaciéon en el trabajo de recopilacién de datos,
evitando esfuerzos solapados y wusando métricas
estandarizadas, para mejorar el seguimiento.

e Lineamientos abordar las reubicaciones
planificada

A partir de los esfuerzos realizados en los tltimos afios en la

prevencion y atencién a la movilidad humana relacionadas

con eventos climaticos, se debe desarrollar, tal como lo

establece el Pacto de Panama con la Naturaleza (Nature

para



Pledge) y el nuevo Decreto Ejecutivo de Adaptacion
actualmente en proceso de aprobacion, el cual subrogara
al Decreto Ejecutivo No. 135 de 30 de abril de 2021, una
guia de directrices o protocolo sobre las reubicaciones
planificadas, que oriente a los comunidades, entidades
gubernamentales y actores no estatales desde las fases
de toma de decision y de planificacion hasta la fase post-
reubicacion. Esta guia debe basarse en experiencias
previas, garantizar un enfoque de derechos humanos y
contar con procedimientos operativos claros. Ademas,
debe priorizar la sostenibilidad ambiental, el desarrollo
socioeconémico sostenible y la consulta inclusiva para
fortalecer la respuesta y planificacién a largo plazo.

Asimismo, el disefio de esta guia debe estar en
consonancia con los estdndares internacionales de
derechos humanos y la normativa nacional vigente,
procurando incorporar el reconocimientoy la valoracion de
las cosmovisiones propias de las comunidades indigenas
y afrodescendientes, incluyendo, entre otras, medidas
que aseguren la preservacién de elementos culturales,
espirituales y simbdlicos en el nuevo territorio, de modo
que se mantenga la continuidad de los saberes y practicas
tradicionales, la identidad colectiva y el uso de recursos
naturales.

Gobernanza local y planificacién territorial

* Integracién de la evaluacién de la vulnerabilidad
climatica y estrategias de adaptaciéon en la
planificacion territoria

Es esencial fortalecer la planificacion del ordenamiento
territorial integrando la gestidon de riesgo de desastres
y herramientas de anélisis del riesgo climético como el
Atlas de Riesgo Climatico para proporcionar una base de
referencia para la toma de decision y el disefio de medidas
de prevenciény de adaptacion adecuadas alas necesidades
y capacidades locales. Se recomienda la implementacién
de campafas de sensibilizaciéon y capacitaciéon sobre
el uso de estas herramientas asegurando el acceso a

informacién en formatos comprensibles. Las plataformas
municipales de gestiéon de riesgo existentes podrian
liderar este proceso, articulando actores gubernamentales
y no estatales para una gestion mas efectiva y resiliente.
Este trabajo alimentaria la elaboracién de planes distritales
o locales de desarrollo en los cuales se deben definir
acciones priorizadas de gestién de riesgos y adaptacion
al cambio climatico, junto con indicadores de monitoreo,
basado en la evaluacion de impactos y vulnerabilidad
climatica.

®  Profundizar el anélisis de los riesgos climéticos a nivel
local

El andlisis del riesgo climatico en Panaméa ha permitido
generar escenarios temporales y espaciales a nivel de
corregimiento y/o subcuencas. Para complementar esta
informacidn, es necesario profundizar el andlisis cientifico
y socio-territorial en las comunidades con mayor nivel de
riesgo, integrando exposicion, vulnerabilidad y dindmicas
sociales. El objetivo es priorizar los esfuerzos en el disefio
e implementacién de medidas de adaptacion mas eficaces
y contextualizadas. Asimismo, este trabajo debe contribuir
a mejorar la accesibilidad y usabilidad de los datos
recolectados y analizados, facilitando su aprovechamiento
por parte de las propias comunidades y los gobiernos
locales.

¢ Incidencia en los planes locales de desarrollo

Ante el aumento en la frecuencia e intensidad de los
desastres relacionados con eventos climaticos y sus
impactos en las comunidades y sus medios de vida, resulta
clave que la poblacién impulse su participacién en los
espacios de gobernanza local destacando la importancia
de la gestion de los riesgos de desastres y la adaptacion
al cambio climatico. Esto permitira integrar estos temas en
los planes locales de desarrollo de los distintos sectores
productivos y sociales.
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Participaciéon comunitaria y sensibilizacion

* Participacion inclusiva y continua de las comunidades

Es fundamental seguir promoviendo la participacién activa
de las familias, incluyendo a mujeres y jévenes, asi como
de los lideres comunitarios y estructuras tradicionales
de gobernanza en las distintas fases de las acciones
relacionadas con la gestidon de riesgos y las estrategias
de adaptacion. Esto garantizard la integraciéon de sus
necesidades y la construccion de soluciones social y
culturalmente apropiadas y sostenibles, ademéas de
fortalecer sus capacidades para una participacion efectiva
en la toma de decisiones.

e Construccién de estrategias de adaptacién desde la
comunidad

El grado de involucramiento de los miembros de la
comunidad en el disefo, gestién y ejecucidon de las
estrategias locales de adaptacion influye directamente
en el éxito de estos planes. La construccién de los planes
de adaptacion debe partir del liderazgo y la participacion
activa de la comunidad, garantizando que sus necesidades,
conocimientos locales y saberes tradicionales indigenas
guien las estrategias. Esto fortalece la viabilidad vy
sostenibilidad de las soluciones, ademas de aumentar la
resiliencia de la poblacién.

Asimismo, en el analisis de las comunidades en riesgo de
desplazamientos relacionados con eventos climéticos, es
necesario evaluar las distintas estrategias de reubicacién
incluyendo la reubicaciéon planificada y otras estrategias
de reasentamiento menos compleja y costosas como el
reasentamiento asistido.

* Apoyo a las comunidades liderando procesos de
reubicacion

Es clave proporcionar apoyo técnico y financiero a las
comunidades que lideran procesos de reubicacion,
asegurando que las acciones respondan a sus realidades
y prioridades, en lugar de depender principalmente de
entidades gubernamentales.

¢ Sensibilizacién sobre
comunidades afectadas

riesgos climaticos de las

Considerando la vulnerabilidad del pais ante eventos
climéticos y las condiciones socioecondémicas de las
comunidades més expuestas, es crucial fomentar la
participacion inclusiva en actividades de sensibilizacion
sobre los riesgos climaticos. Esto permitird que las personas
comprendan las causas de los peligros que enfrentan y
adopten cambios de comportamiento que fortalezcan la
resiliencia social y la capacidad de adaptacion.

Centrdndose en las comunidades reubicadas, es
fundamental tomar en cuenta los nuevos riesgos a los
que podrian estar expuestas en su nuevo entorno. La
identificacién de estos riesgos y vulnerabilidad contribuira
a la adopcion de medidas preventivas y de adaptacion que
garanticen la seguridad y el bienestar de las comunidades
reubicadas.

e Organizacién comunitaria de las comunidades
reubicadas

En el caso de reubicaciones, resulta esencial implementar

programas de capacitacion en la gestion y administracion

de servicios basicos, manejo de residuos y uso sostenible

de los recursos naturales relacionados con la zona de

reubicacién, asegurando su sostenibilidad y adaptacion al

nuevo entorno.

Sostenibilidad socioeconémica y proteccion de grupos
vulnerables

e Sostenibilidad socioeconémica de las comunidades
desplazadas

Para la adaptacién de las personas desplazadas y/o
reubicadas a su nuevo entorno, es fundamental garantizar
el acceso a servicios basicos como agua potable,
saneamiento, educacién, salud, transporte y energia,
asegurando asi su bienestary calidad de vida. Sin embargo,
mas alld de estos servicios esenciales, es clave invertir en
el desarrollo de medios de vida sostenibles.

Esto implica analizar los impactos sociales y econdmicos



de la reubicacion, con especial atencién a los grupos
vulnerables, y aplicar un enfoque intercultural que respete
y valore los saberes y practicas locales y ancestrales.
La integracién de medios de vida en los procesos de
reubicacion es fundamental para fortalecer la resiliencia
de las comunidades y orientar estrategias de desarrollo
inclusivas y sostenibles ante los riesgos climaticos.

Este proceso debe ir acompafado de orientacion técnica,
formaciéon continua y un seguimiento integral, que faciliten
una transicion sostenible y respetuosa con las dindmicas
socioecondémicas y culturales de las comunidades
afectadas.

* Enfoque en grupos vulnerables

El cambio climatico nos afecta a todos, sin embargo,
son los grupos mas vulnerables - tales como mujeres,
nifez, personas con discapacidad, pueblos indigenas,
entre otros - que suelen estar méas impactados. Las
mujeres, nifios y nifias son 14 veces mas propensos a
morir durante un desastre que los hombres, en relacién
con factores de vulnerabilidad como desigualdades de
género, roles tradicionales y acceso limitado a recursos
y oportunidades®. Esta situacion destaca la importancia
de necesidad de enfoques inclusivos y con perspectiva
de género en los procesos de reubicacion, con especial
atencion a grupos vulnerables.

Cooperacién y financiamiento para la adaptacién

* Cooperacién internacional y difusiéon de buenas
practicas

A partir de la experiencia adquirida en el monitoreo de los
riesgos climaticos y la gestién de la movilidad humana en
el contexto del cambio climéatico en Panama, asi como de
los esfuerzos de documentacién y sistematizacion de estas
experiencias, se recomienda fortalecer el intercambio
de conocimientos en foros nacionales e internacionales.
Compartir buenas practicas permitird mejorar |la
cooperaciéon regional, promover enfoques innovadores

49 PNUD (2008): Guia Recursos de género para el cambio climatico

y fomentar la integracion de estrategias basadas en
evidencia para la adaptacion y la gestién del riesgo de
desastres.

e Creacion de mecanismos de financiamiento

sostenibles

La gestion de los riesgos de desastre y el abordaje de la
movilidad humana relacionada con el cambio climético
requiere de una accién a largo plazo y de la asignacién
adecuada de recursos financieros para garantizar la calidad
de vida de las comunidades afectadas y la salud de los
ecosistemas. En este contexto, es vital crear mecanismos
sostenibles de financiamiento o reforzar los mecanismos
existentes para la implementacién de estrategias de
adaptacion incluyendo un componente de prevencién y
abordaje de la movilidad climatica.

Estas recomendaciones estan interconectadas y deben
abordarse de manera integral para garantizar la adaptacion
efectiva de las comunidades ante los desplazamientos
climaticos. La planificacion estratégica, la gobernanza
local, la participacion comunitaria, la sostenibilidad
socioeconémica y la cooperacién internacional conforman
un enfoque holistico para fortalecer la gestion de la
movilidad humana relacionada con eventos climéticos y la
adaptacién en Panama.
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