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PROGRAMA NACIONAL DE PREVENCION - MITIGACION DE DESASTRES
NATURALES Y GESTION DEL RIESGO EN ECUADOR

1. INTRODUCCION

Ecuador por su situacion geogréfica y estructura geoldgica es muy vulnerable a fendmenos
naturales destructivos como sismos, maremotos, erupciones volcanicas, grandes
movimiento de tetrenos inestables, flujos de lodo/escombros, inundaciones y hasta sequias.
Estos fendmenos se transforman en amenazas, al incrementarse la vulnerabilidad con la
creciente ocupacidn del territorio y poblacion en zonas de riesgo (Ecuador tiene la mayor
densidad poblacional de América del Sur).

En los ultimos aiios, el terremoto de Bahia, el fenémeno El Nifio y la actividad de los
volcanes Guagua Pichincha y Tunguragua pusieron, nuevamente, en evidencia la
vulnerabilidad del pais no solo frente a fenémenos naturales, sino ante la falta de una
adecuada organizacion institucional que apoye al Gobierno en sus decisiones y a las
instituciones y poblacién en actividades concretas antes, durante y después del evento
destructivo. Se vio también la necesidad de educar y preparar a la poblacién en estos
temas.

El por qué de la prevencion y mitigacion?

Un analisis simplificado de las variaciones en el Producto Interno del Ecuador y su
coincidencia con la ocurrencia de los fendmenos naturales mas destructivos, para el
perfodo 1980- 1998 se puede apreciar en la Figura 1.
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Figura No. 1  Tasa anual de crecimiento/decrecimiento del PIB en Ecuador,
' relacionado con la ocurrencia de “desastres naturales”
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En 1982 y 1983, época del fendmeno “El Nifio” e inundaciones en la costa, el PIB
desciende en 2,8%. En 1987 el terremoto en la zona nor-oriental, destruye el oleoducto,

carreteras, pueblos y hasta el centro colonial de Quito se ve afectado, ese aflo el PIB cae en
6,0%.

Finalmente en 1998 otro afio del recurrente fendmeno de “El Nifio” el PIB s6lo sube en
1,7%, mientras en 1999 decrece en 7,3%. Hasta ahora el Ecuador siente los estragos de las
inundaciones y destruccion de infraestructura y productividad. Segin una primera
evaluacién de la CEPAL las pérdidas econdmicas tangibles ascienden a 2.870 millones de
dolares, representando el 15% del PIB, con la afectacion al 60% de la poblacién del pafs.

2. JUSTIFICACION

FENOMENOS NATURALES, VULNERABILIDAD Y RIESGO

El estudio de los fenémenos naturales y su incidencia, no estan ausentes en el Ecuador, sin
embargo hace falta realizar tareas de compilacidn, sistematizacion, coordinacién que hagan
posible definir las diferentes amenazas y un sistema que permita la gestion del riego para
disminuir en lo posible sus efectos destructivos.

La actividad sismica es monitoreada por la Escuela Politécnica Nacional (EPN), la
Universidad Catolica de Guayaquil y la Red Sismica del Austro. Sin embargo, es necesario
una mayor coordinacion, ampliacién de las redes, estudios sobre la peligrosidad y riesgo,
asi como la aplicacion en cbédigos de la construccion, planificacion del territorio y
seguimiento.

Los estudios sismicos revelan 15.000 movimientos teldricos entre 1987 y 97, de los
cuales el 60% tuvieron més de 3° de magnitud (Richter). Los sismos recientes mas
importantes han sido: el terremoto de Pujili (5.7° en 1997), Reventador (6.9° en 1987),
Macas (6.9° en 1995) y Bahia de Caraquez ( 7.1° 08/1998). Estos han producido graves

destrozos en ciudades e infraestructura y han puesto en relieve la creciente vulnerabilidad
del pais a este tipo de fenémeno.

En el territorio ecuatoriano existen 55 edificios volcAnicos ubicados en la region
interandina y oriental en cuyo entorno habita mas del 50% de la poblacién del Ecuador. La
EPN y la antigua CODIGEN han efectuado estudios y su monitoreo. Las ciudades de Quito
y Baflos se encuentran desde septiembre de 1998 en alerta amarilla y naranja
tespectivamente, ante la posible erupcién de los volcdn Guagua Pichincha en el primer
caso y del Tungurahua en el segundo. En el caso de Quito se han desarrollado estudios
especificos sobre la amenaza volcénica y la modelizacion de flujos de lodo, que se pueden
aplicar a otras zonas de alta vulnerabilidad.

Los fenémenos de origen hidrometeorologico tienen su mayor efecto con el fenémeno

“El Nifio”, cuyas intensas precipitaciones producen deslizamientos y flujos en las
vertientes andinas occidentales y en zonas montafiosas; crecidas de rios y extensas
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inundaciones en la costa ecuatoriana; asi como variaciones del nivel del mar y destruccion
en el litoral. Todo esto acarrea la perdida de vidas, bienes, infraestructura y productividad,
debido a este fendmeno, cuya recurrencia puede variar entre 7 y 14 afios aproximadamente.
Existen iniciativas para el estudio de este fenémeno apoyados por el Comité Internacional
ERFEN (Estudios Regionales Fenémeno “El Niflo”), cuyo sinénimo en Ecuador lo
constituye INOCAR, INAMHI y el INP, como instituciones eje, con el soporte del sector
universitario y del Sistema de Defensa Civil. Especiales estudios sobre el ENSO han sido
realizados por INAMHI/ORSTOM, asi como tareas para mitigar los efectos, realizadas por
COPEFEN. Sin embargo es necesario la continuacién de los estudios, definicion de la
peligrosidad para varios escenarios y su aplicacién en planes de contingencia listos para
enfrentar el préximo evento.

Respecto a la evaluacion y estudio integral de los diferentes fenémenos naturales, cabe
citar el proyecto PRECUPA con la asistencia técnica de COSUDE/CSS y la participacion
de instituciones ecuatorianas que desarrollaron un proyecto piloto para la prevencién de
desastres “naturales” en la cuenca del rio Paute a raiz del desastre de “La Josefina”.
Estudios especializados sobre cada tipo de fenémeno, levantamientos cartograficos, toma
de datos y redes de monitoreo geodésica, hidrometerolégica, sismica y limnologica,
permitieron definir mapas conjuntos de fendémenos y amenazas a fenémenos de origen
geodindmico, hidrometeorolégico y sismoldgico, que junto con estudios pilotos de
vulnerabilidad, han facilitado su aplicaciéon en la planificaciéon y uso del territorio, asf
como en planes de defensa civil.

Esta experiencia sobre estudios integrales de los diferentes fenémenos naturales es
priotario aplicarla en el todo el pais, para definir la amenaza y riesgo individual y conjunta.

El conocimiento de los fendmenos naturales debe estar acompafiado por estudios socio-
econémicos, poblacionales y de ocupacion del territorio para definir la vulnerabilidad y
crear los mapas de riesgos a todos los fenémenos naturales destructivos que permitan la
toma de decisiones, capacitacion, difusidn, normas y politicas, ast como su aplicacién en la
planificacién’-uso del territorio y en los diferentes sectores para el desarrollo sustentable
del pais, considerando las variables medio-ambiental, de prevencién de desastres y
mitigacion del riesgo.

GESTION DEL RIESGO

Se trata de institucionalizar un esquema nacional de prevencién y mitigacién de desastres,
con suficiente poder de articulacién, conduccién y convocatoria, operando bajo normas
que garanticen su transparencia y credibilidad, con un centro que acopie, genere y
distribuya informacién, para la toma de decisiones a alto nivel, la ejecucion adecuada de
estrategias y la planificacion del territorio, a través de entes locales, municipios, el Sistema
de Defensa Civil y el involucramiento de la comunidad.

A este respecto habrd que coordinar acciones y conjugar esfuerzos con las instituciones
responsables y cooperaciones internacionales. Cabe citar el interés del tema por parte del
Gobierno Nacional y del PNUD.
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INICIATIVAS REGIONALES Y APOYO INTERNACIONAL

A raiz de la devastacién causada por el fendmeno “El Nifio” del 97-98 en los paises
andinos, entre los cuales Ecuador fue el més afectado, la Corporacién Andina de
Fomento (CAF) y las instituciones de cada pafs efectuaron la evaluaciéon de este
fenomeno, su incidencia, manejo, debilidades, fortalezas y sobre todo recomendaciones e
iniciativas a seguir para prevenir y mitigar sus efectos.

Al respecto, se ha planteado el “Programa Regional de Prevencién y Mitigacion en los
Paises Andinos” (PREANDINO), cuya primera reunion se efectud en Caracas a inicios
de diciembre del 2000 con la participacién de Viceministros o delegados de los Ministerios
de Planificacion, Ambiente y Ciencia y Tecnologia o las instituciones del ramo. El objetivo
fue que a alto nivel se plantee la necesidad de una coordinacién y programa regional,
basado en coordinaciones y programas nacionales de prevencioén y mitigacion, que deberan
ser llevados a cabo por cada pais.

Por parte de Ecuador participaron en el evento ODEPLAN, El Ministerio del Ambiente,
INAMHI, INOCAR, El Instituto Geofisico y el CNRH, al final de la reunién, se definieron
acuerdos y tareas encaminadas a la prevencién y mitigacion de desastres, con planes y
programas a definir. La CAF efectuard el seguimiento y coordinacién, habiéndose
planteado comites regionales, nacionales, por sectores, planes de trabajo y reuniones a
realizarse.

Igualmente el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) apoya
iniciativas en el campo de la prevenciéon y mitigacién de desastres y gestion del riesgo
ambiental, una reunién regional al respecto se efectuard en Quito el mes de Enero del
2001. Existe también la Estrategia Internacional para la Reduccién de Desastres Naturales
como continuacion a la Declaratoria de las NNUU para la Reduccion de Desastres en la
década de los 90.

La cooperacion bilateral ha apoyado proyectos de investigaciéon y de prevenciéon de
desastres, que pueden servir de base para el presente programa nacional.

ACTORES

El presente “Programa nacional de prevencién-mitigacion de desastres naturales y gestion
del riesgo en Ecuador”, ha sido formulado por el Ministerio del Ambiente y la Oficina de
Planificacion de la Presidencia de la Republica (ODEPLAN). El Ministerio del Ambiente
participara como parte de las instituciones operativas y su Sistema Descentralizado de
Gestion Ambiental, a fin que la variable riesgo sea considerada también a nivel municipal.
ODEPLAN participard como ente coordinador y de apoyo a la aplicacién de los resultados.
La definicién del programa considerarad otras iniciativas, coordinando con sus actores. El
programa esta abierto a todas las instituciones técnico cientificas, universitarias y del
Sistema de Defensa Civil, segiin sus roles en el campo de la prevencién y mitigacion de
desastres naturales, a definirse durante la asistencia preparatoria.

Este programa nacional serd parte del PREANDINO-CAF y de otras iniciativas regionales,
y estara enmarcado en los esfuerzos de la comunidad internacional y de las NNUU para la
prevenciéon y mitigacion de desastres. Las metodologias, experiencias y productos que se
puedan obtener podran ser parte de un proceso de difusion en la regién andina y en otros
paises que lo requieran, armonizando esfuerzos encaminado a la reduccién del riesgo en

nuestros paises. El presente programa estd abierto al apoyo y la cooperacién de la
comunidad internacional.
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3.

OBJETIVOS

Los objetivos del programa son:

1.

Contar con la informaciéon necesaria para prevencion y mitigacién de desastres
naturales y definir las zonas de mayor peligrosidad, vulnerabilidad y riesgo a la
poblacidn, bienes e infraestructuras.

Contar con redes de monitoreo integrales y completas.

Contar con c6digos, normas y leyes que permitan su aplicaciéon y la mitigacion de
“desastres naturales”

Definir y articular actores institucionales y sociales para la implementacion de

politicas, proyectos y gestiéon que hagan frente a situaciones de diferentes riesgos y
desastres.

Promover la creacién de capacidades locales (Comités Regionales y Locales) para la
prevencion y manejo de situaciones de desastre, contribuyendo al desarrollo
sustentable de la sociedad ecuatoriana.

Mitigar los efectos nocivos del desastre natural en la economia nacional, regional y
local, minimizando las pérdidas de vidas humanas y la inversién de recursos
financieros destinados a proyectos de reconstruccion.

Contribuir a la formulacidn y/o reorientacion de politicas permanentes de prevencidn,
preparacion y atencién a desastres, que permitan una adecuada planificacion del
territorio, desarrollo sustentable, alterando paradigmas y précticas de intervencion y
manejo; asi como a la seleccion de instrumentos apropiados de andlisis y gestion de
situaciones de desastre en una base institucional definida.

Difundir metodologias y resultados a paises andinos y otros que lo requieran

ORGANIZACION DEL PROGRAMA, ACCIONES A DESARROLLAR Y
PRODUCTOS

El organigrama adjunto, define los niveles de participacién y las actividades identificadas
en dos grandes lineas: las técnicas y las de gestion del riesgo, segun el Anexo 1.

El programa se desarrollard en conjunto entre el Mlmsterlo del Ambiente y las
instituciones encargadas de temas espeficicos

4.1

ACTIVIDADES TECNICAS

La prevencion y mitigacién de "desastres naturales”" se basa primero en la evaluacién de
los diferentes fenomenos naturales que pueden afectar al pais, definiendo la peligrosidad
de cada fenémeno, la vulnerabilidad inducida y el riesgo como producto de los dos.
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Los estudios se realizaran con la participacién de las instituciones y los actores necesatios
para la buena ejecucion del programa.

4.1.1 BASE CARTOGRAFICA, FOTOGRAFIAS AEREAS E IMAGENS
SATELITALES

e Compilacién, adquisicién o contratacion de la base cartografica, fotografias aéreas e
iméagenes satelitales necesarias para los estudios e investigaciones motivo de este
programa.

4.1.2 ESTUDIOS Y CARTOGRAFIA GEOLOGICA

e Compilacién o ejecucién de estudios y levantamientos geolégicos necesarios para
identificar los diferentes fenémenos naturales que pueden afectar a la poblacion, bienes
e infraestrutura.

4.1.3 ESTUDIO SOBRE LOS DE FENOMENOS NATURALES

o Compilacién, complemento o ejecucion de estudio de los siguientes fenémenos
naturales: sismicos, volcanicos, de inestabilidad del terreno (deslizamientos, caida de
rocas, flujos), crecidas e inundaciones, entre las principales.

e Homogenizacién de los estudios existentes y los complementarios. Obtencién de base
de datos conjuntamente con instituciones encargadas de los temas tratados.

¢ Definicion de los fenémenos naturales estudiados, mapas de fenémenos regionales y
locales de las zonas de mayor vulnerabilidad.

¢ Apoyo al monitoreo y modelizacién de los fenémenos naturales destructivos.

4.1.4 ESTUDIO DE LA PELIGROSIDAD DE FENOMENOS NATURALES

e Compilacién, complemento o ejecucion de estudio de las amenazas de origen: sismico,
volcénico, geodindmico e hidrometeorolégico, entre las principales.

e Homogenizacién de los estudios existentes y los complementarios. Obtencién de base
de datos conjuntamente con instituciones encargadas de los temas tratados.

e Deteccién de las zonas de amenaza a los fenémenos naturales estudiados, mapas de
peligrosidad regionales y locales de las zonas de mayor vulnerabilidad.

o Estudio de la probabilidad de ocurrencia de los fendmenos naturales.

o (Cartografia de aplicacion.

4.1.5 ESTUDIO DE VULNERABILIDAD Y RIESGO ANTE FENOMENOS
NATURALES DESTRUCTIVOS

e Compilacién, complemento o ejecucién de estudio de vulnerabilidad fisica, social y
econdmica ante fenémenos naturales destructivos.

p. 7dell



ODEPLAN ¥ MINISTERIO DEL AMBIENTE
Programa nacional de prevencidn-mitigacidn de desastres naturales y gestion del riesgo en Ecuador

e Valoracion de los efectos negativos que pueden provocar los fendmenos naturales
destructivos.

e Definicion del riesgo frente a fendmenos naturales: escenarios de peligros, impactos a
la sociedad, vivienda, infraestructura, redes y sistemas. Posibles pérdidas econdmicas.

4.1.6 MEDIDAS DE PREVENCION Y MITIGACION DE DESATRES NATURALES,
ORDENAMIENTO TERRITORIAL

* Definicién de las medidas de prevencion de ocurrencia de los fendmenos naturales y
de sus posibles impactos.

¢ Normas y codigos de la construccién y aporte a los planes de desarrollo nacional y
provincial.

e Definicion del ordenamiento territorial en funcién de los desastres naturales, en
concordancia con los planes de desarrollo sustentable.

e Aplicacién del ordenamiento territorial.

e Continuidad, seguimiento y sustentabilidad, en base a una institucionalidad definida.

42 LA GESTION DEL RIESGO

La gestion del riesgo requerird la definicién de los actores y su nivel de responsabilidad.
Con los datos y mapas obtenidos se debera aplicar los resultados en la planificacion del
territorio, para lo cual habrd que definir politicas, que demanda decisiones y compromisos
desde el mas alto nivel.

Ello supone la formulacién de una estructura técnica y politica, con suficiente poder de
convocatoria y articulacién, bien como la existencia de un programa nacional con
horizonte estratégico delineado, metas a ser logradas y, una agenda de prioridades,
instrumentos y procedimientos definidos.

Se definen como prioritarios los esquemas de coordinacién , promocién y fortalecimiento

de los entes ptblicos y privados vinculados con el sistema en las siguientes 4reas de
actuacién:

e Sistema de prevencién y manejo de situaciones de desastre debidamente
institucionalizado y en funcionamiento hasta a nivel de Comités Locales.

 Instituciones publicas y privadas, gobiernos locales y comunidades, informadas,
sensibilizadas, articuladas y en capacidad para enfrentar y manejar situaciones de
desastres.

o Capacitacion de la poblacién y organizacion de sistemas diferenciados y
autosustentables de gestiéon y manejo de situaciones de desastre.

e Formulacién de politicas, normas y codigos que orienten la ocupacién del territorio en
todas sus fases y, en particular, el establecimiento de obras civiles y proyectos en los
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cuales su diseflo, ejecucion y mantenimiento considere criterios de prevencién y
sustentabilidad econémica, técnica y ambiental.

e [Dstudio y financiamiento de obras de proteccion y actividades de prevenciéon de
desastres en dreas de elevado riesgo.

e Formulacién de programas y proyectos emergentes en areas de evidente vulnerabilidad:
salubridad, modelos socioproductivos sustentables, energia alternativa, reasentamientos
humanos, manejo de suelo y agua, transporte alternativo, recuperacién de 4reas
degradadas, etc.

e Articulacion institucional y organizacién de conocimientos e informacién estratégica
para la prevencién y manejo de situaciones de desastre;

5. FORMULACION Y POSIBLE FINANCIAMIENTO

La organizacién de un esquema de prevencién y manejo de desastres, como fue sefialado,
demanda decisiones y compromisos desde el mds alto nivel. Es necesario formular una
propuesta nacional més detallada, delinear un marco estratégico e institucional, definir
prioridades, metas, recursos, conceptos y medidas de politica, instrumentos y
procedimientos, que permitan el desarrollo del programa. Para ello se plantea una
Asistencia Preparatoria de seis meses que permita identificar también otras iniciativas y
coordinar con las diferentes instituciones nacionales y organismos internacionales, a fin de
optimizar esfuerzos, recursos y plantear un programa consensuado.

Entre los principales desafios que implica la elaboracion de esta propuesta, estd el
relacionado con las modalidades y mecanismos de financiamiento. Serd necesario
maximizar los recursos disponibles y buscar una sinergia de esfuerzos financieros e
institucionales para racionalizar las operaciones. Se puede pensar en la organizacion de
una Mesa de Donantes, articulada inicialmente por alguno de los paises Europeos, la
Unién Europea, el PNUD y otros posibles donantes o canalizadores de fondos, para
acopiar recursos no reembolsables que puedan ser administrados mediante una formula de
fideicomisos mercantiles manejado por un ente financiero, ptiblico o privado, de manera de
garantizar la transparencia e idoneidad del sistema y que los recursos se utilicen en el
objeto para el cual fueron donados.

Se puede también visualizar mecanismos de créditos externos blandos, contrapartida al
Fondo de Solidaridad que establece, entre sus prioridades, situaciones de desastre; o la
iniciativa de la CAF que propone contribuciones iniciales para definir un programa de
prevencion y mitigacion de riesgos a nivel andino "PREANDINO" y por paises; asi como
créditos baldos para la ejecucion de programas nacionales.

Igualmente serd necesario formular y poner a prueba mecanismos descentralizados que
incorporen el potencial y recursos de los gobiernos y organizaciones locales.
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6. AREA DEL PROGRAMA, PLAZO Y COSTO

El programa previsto abarca todo el territorio ecuatoriano repartido en las cuatro regiones
naturales del pais: sierra, costa, oriente y Galdpagos, en un total de 260.000 km®
aproximadamente. Definiendo la ejecucion del programa en funcion de las zonas de mayor
riesgo del pais.

Para llevar a cabo el programa completo a nivel nacional serdn necesarios cinco afios para
las actividades técnicas descritas en el numeral 4.1. El componente sobre la gestion del
riesgo podra realizarse paralelamente. Adicionalmente serd necesario un periodo de dos o

tres afios de seguimiento para la aplicacion del ordenamiento territorial y por ende la labor
del Ministerio del Ambiente sera el monitoreo a este respecto.

La ejecucién general del programa, costos y plazos se estima de la manera siguiente:

1. ASISTENCIA PREPARATORIA

Actividades: Identificacién de posibles iniciativas a nivel del pais en el campo de
la prevencion y mitigacion de desastres. Definicion detallada de
actividades y productos del programa. Identificacion de actores.
Preparacion de los documentos del programa. Identificacion de
posibles donadores. Negociaciones y posibles acuerdos.

Plazo: 6 meses

Personal e insumos: experto en prevencién-mitigacién de desastres naturales,
movilizacién y gastos operativos. Asistente y secretaria.

Costo aprox: USD 40.000

2. DESARROLLO EN EL MINISTERIO DEL. AMBIENTE DE CAPACIDADES EN LA
PREVENCION-MITIGACION DE DESASTRES

Actividades: Formacién del personal del Ministerio del Ambiente en el campo de
la prevencion y mitigacion de desastres naturales. Definicion de
personal, capacitacién. Asistentes para la formulacién e
implementacion del programa nacional de prevencién-mitigacion de
desastres naturales y gestion del riesgo en Ecuador.

Plazo: 12 meses

Personal e insumos: experto (6 meses), especialistas,asistentes (12 meses) en prevencion-
mitigacion de desastres naturales, movilizacién y gastos operativos.

Costo aprox: USD 80.000

3. FASES DE EJECUCION

Actividades: Las indicadas en los numerales: 4.1.1 a 4.1.6, con la definicion de la
asistencia preparatoria

Plazo: 5 afios con informes y productos cada afio
Costo aprox: a definirse en la asistencia preparatoria

4. FASES DE SEGUIMIENTO

Actividades: Sustentabilidad del programa y aplicacion de los resultados
Plazo: 3 afios con entregas parciales cada afio
Costo aprox: a definirse en la asistencia preparatoria
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ODEPLAN Y MINISTERIO DEL AMBIENTE
Programa nacional de prevencidn-mitigacién de desastres naturales y gestién del riesgo en Ecuador

ANEXO 1

Gobierno del Ecuador

DIRECCION PROYECTO
ODEPLAN, MA, donantes

»/_ COMITE DE DIRECCION

con otros actores

l

INSTITUCIONES TECNICAS,

COORDINACION o0 APOYO

ODEPLAN, MA, FUNDACYT, IGM,
CLIRSEN, INAMHI, INOCAR, Univ. y
Esc. Politécnicas, ONG's, gremios, otros

l

l

............................

INSTITUCIONES DE APLICACION

Vicepresidencia, ODEPLAN Ministerios,
Instit. pblicas, Gobiernos seccionales,
Sist. DC, Sociedad Civil, ONG’s, otros

l

MITIGACION DE DESASTRES,
PLANIFICACION DEL TERRITORIO
Y LA GESTION DEL RIESGO

ACTIVIDADES TECNICAS GESTION DEL RIESGO
Compilacién,] [Estudios,mapas| |Estudios, datos Capacitacion, Estudios Fortalecim. y Planes:
estudios: Fenomenos y y mapas difusién, socio- participacién || prevencion,
Inventario Amenazas informacion {| econémicos ||institucional [|mitigaciony
Fendémenos Naturales Vulnerabilidad drestion Riesgo
Estudios amenazas Politicas de aplicacion.
naturales y mapas de Cdbdigos, normas, leyes.
riesgo regionales Planes de contingencia
DOCUMENTOS PARA LA
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