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Riesgo (pvr) de Desastres de inundación por intensas lluvias, penetracio-
nes del mar, afectaciones por fuertes vientos, incendios rurales, desliza-
mientos de terreno, sismo y sequías;acompañados de estudios de percep-
ción aplicados ala población y con la contribución decisiva de numerosos 
especialistas y dela Defensa Civil. 
La aplicación de los lineamientos metodológicos del Grupo de Evaluación 
de Riesgos de la Agencia de Medio Ambiente de Cuba para los peligros na-
turales, y la aplicación de la “Guía metodológica para la organización del 
proceso de reducción de desastre” del Estado Mayor Nacional de la De-
fensa Civil (emndc), han derivado en resultados concretos para la toma 
de decisiones en el ordenamiento y medidas para la reducción de desas-
tres. Para la comprensión de estos estudios, se ordenan por nivel de riesgos 
ante distintos peligros, los municipios y consejos populares más afectados. 
El objetivo de este instructivo radica en facilitar la implementación de los 
Estudios de Peligro, Vulnerabilidad y Riesgo a nivel territorial a partir del 
conocimiento e interacción con el resultado de los mismos, para que los 
tomadores y tomadoras de decisión comprendan e interpreten, a través de 
un documento de carácter ejecutivo, gráficos y mapas, los resultados de los 
estudios de pvr y las recomendaciones indicadas para cada etapa del ciclo 
de reducción de desastres. 

aspectos metodológicos
La Directiva No.1 del 2010 de Presidente del Consejo de Defensa Nacional, 
"Para la Reducción de Desastres" encarga al Ministerio de Ciencia, Tec-
nología y Medioambiente (citma), la realización de "Estudios de Peligro, 
Vulnerabilidad y Riesgo de Desastres" con el empleo del potencial cientí-
fico del país.

instructivo para la toma de decisión en la comprensión 
de los estudios de peligro, vulnerabilidad y riesgo. 

inundación por intensas lluvias.



8 INSTRUCTIVO PARA LA TOMA DE DECISIONES EN LA COMPRENSIÓN DE ESTUDIOS DE PELIGRO,  
VULNERABILIDAD Y RIESGO. PELIGRO DE INUNDACIÓN POR INTENSAS LLUVIAS.

EN REVISIÓ
N

La secuencia metodológica prevé recopilar informaciones para la rea-
lización de los estudios por etapas; contemplando los materiales que ser-
virán de apoyo y consulta a la investigación, contenido de la información, 
escalas de los trabajos y su correspondencia con los requerimientos del 
estudio. Se prevé la entrada de datos generales en capas de Sistemas de In-
formación Geográfica y se analiza la adecuación de variables, parámetros, 
indicadores, estadígrafos, entre otros. 

La combinación ponderada de acuerdo al peligro que se estudia de estas 
capas temáticas por cuencas hidrográficas, da como resultado un mapa de 
escenarios de peligro (figura 1) clasificado como alto, medio y bajo, los que 
son corregidos por factores disparadores del evento (figura 2), igualmente 
mapas específicos para cada peligro y obtener finalmente un Mapa de Pe-
ligro, este último expresado por consejos populares. Este es un mapa, el de 
peligro, que advierte sobre la posibilidad de incrementar vulnerabilidades 
cuando planificamos el territorio, si lo hacemos en zonas de peligro. Cierto 
es que los valores se dan por consejo popular, pero es en la localidad y con 
sus pobladores, donde finalmente se pueden precisar al detalle las áreas 
que se inundan en las que intervienen numerosas variables.  (Figuras 3 y 4).

Fig. 1 Escenario de Peligro de inundación por intensas lluvias. CITMA VC. (2011).  

Informe PVR. 
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Fig. 2 Factor disparador, periodo de retorno en 10 años de intensas lluvias. 

La metodología estandarizada a nivel nacional ha indicado evaluar el re-
sultado por iguales rangos (figura 4). Sin embargo, según la experiencia de 
las provincias de Villa Clara y Sancti Spíritus, un resultado de utilidad para 
las mismas es clasificar los datos por rangos naturales cuyos promedios se 
parecen entre sí y de esta forma obtener un mapa más cercano a la realidad 
local (figura 3). Esta modificación es válida realizarla para el resto de los 
mapas semáforos (verde – bajo, amarillo – medio, rojo – alto) contenidos 
en los informes de pvr y pudiera ser una buena práctica a considerar por 
las demás provincias.
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Fig. 3 Mapa de rangos naturales. Denota interés en la provincia. Peligro Alto o evento 

más frecuente.

Fig. 4 Mapa de Iguales rangos que denota interés nacional según la metodología pvr.

Nota: Rangos Naturales-Distribuye los valores de modo que el prome-
dio de cada rango sea lo más cercano posible a cada uno de los valores 
en ese nivel. Esto asegura que los rangos estén bien representados por 
sus promedios y que los valores de los datos son bastante cercanos. 
Pitney Bowes Software, Inc. (2010): Mapinfo Professional. Versión 
10.5. www.pbinsight.com/welcome/mapinfo
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Luego por superposición de mapas, levantamiento de terreno, encuestas 
o procesamiento de bases de datos geoespaciales se establecen las vulnera-
bilidades específicas, estas pueden ser vulnerabilidades sociales, estructu-
rales, no estructurales, funcionales, económicas y ecológicas (Tabla 1). 

Este es un dato de crucial importancia para la gestión de riesgos en la de-
marcación político-administrativa que estemos analizando, pues ello de-
terminará la prioridad de atención de una u otra vulnerabilidad en función 
de la reducción de riesgos. Igualmente las vulnerabilidades son ordenadas 
y clasificadas por unidad espacial municipal o menor; en alta, media o baja 
(figuras 5 y 6).

Fig. 5 Mapa de iguales rangos que denota interés nacional según la metodología PVR.
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Fig. 7 Vulnerabilidad total ante peligro alto de inundación por intensas lluvias. (rangos naturales)

Fig. 6 Mapa de afectación a la población. Vulnerabilidad social.
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Es importante conocer que la mayoría de las vulnerabilidades están ex-
presadas en índices que muestran la importancia de la fracción analizada 
con respecto al total del propio consejo popular, o sea, la fracción que re-
presentan las viviendas que se afectan o por ciento de la población expues-
ta al peligro. Por lo tanto al analizar las posibles pérdidas, tenemos que 
tener presente que la visión de los mapas refleja la importancia de la afec-
tación para el consejo popular en sí y no comparándolo con otros consejos 
populares. Por lo que puede darse el caso, como en Santa Clara, municipio 
cabecera de la provincia de Villa Clara, que los consejos urbanos tienen un 
valor apreciable en población afectada y en ocasiones también económi-
cas, pero sus pérdidas son menores con respecto al total de su patrimonio. 
Lo mismo ocurre con el riesgo, los consejos populares de mayor riesgo son 
aquellos que pueden tener más pérdidas de su propio patrimonio, ello da la 
medida de la utilidad para la planificación, distribución y obtención de re-
sultados en cuanto a la búsqueda de la equidad territorial que representan 
estos estudios para el desarrollo local.

Finalmente el riesgo total (figura 8) de ocurrencia de un desastre para 
determinado peligro es el resultado de la multiplicación del valor de pe-
ligro por la vulnerabilidad total (figura 7), nuevamente ordenado en alto, 
medio o bajo para su gestión más eficiente. 

Fig. 8 Riesgo total de desastre de inundación por intensas lluvias. (rangos naturales)
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aspectos prácticos
La “Guía metodológica para la organización del proceso de reducción de de-
sastre” en su acápite II.2.- Análisis de la Reducción de Vulnerabilidades 
plantea: 

Los Organismos de la Administración Central del Estado (sistema em-
presarial, unidades presupuestadas y formas no estatales) y territorios 
deben incluir en sus planes de Reducción de Desastres, las medidas de re-
ducción de vulnerabilidades y su control, a partir de los resultados de los 
Estudios de Reducción de Riesgos de Desastres y de Peligro, Vulnerabili-
dad y Riesgo realizados, respectivamente.

Así mismo en el acápite III.2.13.- Principales elementos que caracte-
rizan el Proceso de Planificación Económica durante la reducción de de-
sastres dice que “La planificación de recursos materiales y financieros de 
las medidas de reducción de desastres se realiza de acuerdo a los siguientes 
principios”:

•	La asignación de recursos para asegurar las medidas de reducción de 
desastres debe estar fundamentada por los resultados de los Estudios 
de Peligro, Vulnerabilidad y Riesgo territoriales y los estudios de Ries-
go de Desastres a nivel institucional en las diferentes formas de pro-
ducción de la economía. Por tanto, la estimación del riesgo constitu-
ye la base de la planificación material y financiera de la reducción 
de desastres.

También en las administraciones provinciales y municipales: 
La administración municipal determina las necesidades materiales y fi-
nancieras que aseguren la realización de las acciones de prevención y de 
preparativos de acuerdo a las vulnerabilidades de la población y las enti-
dades económicas subordinadas al cam, asociadas a los eventos que ame-
nazan el territorio y que fueron identificadas en los estudios (apreciación) 
de riesgo de desastres.

Ahora, conociendo que, al analizar los resultados de los estudios se debe 
asimilar la información y valoración sobre los escenarios de peligro, la for-
ma y dimensión en que puede manifestarse cada peligro acorde con las vul-
nerabilidades, su implementación para la toma de decisión debe tenerse 
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en cuenta en el proceso de elaboración de la decisión de los Presidentes del 
Consejo de la Administración (en su condición de jefes de la Defensa Civil, 
a su nivel) y las disposiciones emitidas por estos. Además que un indicador 
para la evaluación de la implementación de los Estudios de Peligro, Vul-
nerabilidad y Riesgo resulta la “Cobertura en el ciclo de planificación 
económica de la provincia y municipios de acciones para reducir las 
vulnerabilidades claves identificadas”: Una arista importante en la im-
plementación de los estudios de PVR radica en que cada territorio, sector, 
organismo y entidad actualice su plan de reducción de desastres basado en 
los resultados de los estudios y atenido a las condiciones particulares plan-
teadas por su nivel superior.

Para la valoración de las prioridades a la hora de planificar la reducción 
de vulnerabilidades en un territorio, se pueden considerar las vulnerabilida-
des claves, que son aquellas que por su incidencia en el riesgo influyen sig-
nificativamente en el nivel de dicho riesgo o aquellas que de forma predomi-
nante resultan común a varios peligros que afectan un área física o ambas 
situaciones y que generalmente su impacto incide en la integridad física de 
las personas o de los grupos con desventajas. (“Guía metodológica para la 
organización del proceso de reducción de desastre”).

Las entidades provinciales que deciden en cada uno de los peligros es-
tudiados, fundamentalmente minag, azcuba, Recursos Hidráulicos (De-
legación y Empresa de Acueducto), Planificación Física (en sus funciones 
relacionadas con la vivienda), Economía y Planificación, Vialidad, Servi-
cios Comunales, coordinadores técnicos de los estudios de pvr (árbitros), 
Defensa Civil y Grupos multidisciplinarios, deben realizar un ejercicio 
de levantamiento de vulnerabilidades claves que tienen respuesta 
financiera medible en el plan que se prevé con el fin de integrarse a los 
Planes de Ordenamiento Territorial y Urbano que elabora y actualiza la 
Dirección Provincial de Planificación Física.

Para ello hay que tener en cuenta los conceptos de las diferentes vul-
nerabilidades asociadas a indicadores genéricos de reducción de desastres 
(tabla 1), que necesitan aseguramiento material y financiero para su ejecu-
ción en las etapas de prevención y preparación, dando respuesta necesaria 
a la reducción de vulnerabilidades y riesgos mediante el empleo de resul-
tados científicos y el plan de la economía como vehículo práctico.



16 INSTRUCTIVO PARA LA TOMA DE DECISIONES EN LA COMPRENSIÓN DE ESTUDIOS DE PELIGRO,  
VULNERABILIDAD Y RIESGO. PELIGRO DE INUNDACIÓN POR INTENSAS LLUVIAS.

EN REVISIÓ
N

Toda preparación de reducción de desastres se realiza sobre la base de:
•	La apreciación del riesgo asociado a los peligros de desastres que ame-

nazan cada territorio y los recursos económicos.
•	Las misiones y particularidades de cada territorio y organismo (entidad).
•	Las necesidades de perfeccionar la percepción del riesgo en la pobla-

ción y las vulnerabilidades identificadas en los estudios.
•	Los programas aprobados por el Estado Mayor Nacional de la Defensa 

Civil como herramienta general.  
•	Actividades teóricas y prácticas que se correspondan con las caracte-

rísticas y funciones del personal a quienes va dirigida.1 

Las acciones integrales para el manejo del riesgo conllevarán, como re-
sultado final a:

•	Controlar y evaluar la efectividad de las acciones de reducción de vul-
nerabilidades, 

•	Valorar cualitativa y cuantitativamente la incidencia de vulnerabilida-
des ante el impacto de los peligros que permitan una mejor estima-
ción del riesgo, 

•	Planificar con objetividad y eficiencia las medidas a tomar (económi-
cas, financieras, materiales, sociales, psicológicas, culturales y 
otras) a corto, mediano y largo plazo (de acuerdo a las prioridades que 
se establezcan), 

•	Emplear eficientemente los recursos económicos y financieros en interés 
de la reducción de vulnerabilidades, que incluye el empleo de las acciones 
de mantenimiento, reparaciones e inversiones; así como el proceso de 
compatibilización en interés de la reducción de vulnerabilidades, 

•	Cumplir racionalmente con las misiones de la Defensa Civil para la 
protección de la población y los recursos económicos a nivel te-
rritorial e institucional. 

•	Asegurar un desarrollo sostenible mediante la disminución del 
riesgo.2

1 Fuente: EMNDC. Guía metodológica para la organización del proceso 
de reducción de desastres. (proyecto).
2 Fuente: emndc. Guía para evaluar el nivel de reducción de la vulnera-
bilidad y el riesgo en los organismos, entidades y territorios.
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vulnerabilidades indicadores genéricos de reducción de desastres que 
necesitan aseguramiento material y financiero

Vulnerabilidad Estructural

Capacidad resistiva a las 

fuerzas destructivas del 

peligro del fondo habitacional, 

edificios administrativos, 

de servicios, de industrias, 

almacenes y otras 

instalaciones esenciales, 

hospitales, escuelas expuestas 

en áreas de peligro.

•	 Sustitución, reparación de cubierta ligera, impermeabilización,  

remodelación para mejorar tipología y el estado técnico.

•	 Anclaje, reforzamiento y acciones para la protección de equipos e 

instalaciones del efecto de los fuertes vientos.

•	 Aplicación de las normas cubanas para construcciones sismo 

resistentes y de cargas de vientos.

•	 Adquisición, mantenimiento y reparación de medios de los sistemas 

de vigilancia, en el nivel nacional y en sus dependencias territoriales, 

incluyendo diagnóstico de enfermedades exóticas.

Vulnerabilidad No 

Estructural

Líneas vitales del territorio, 

carreteras, sistemas de 

gasificación, energía, 

comunicaciones, torres 

de alta tensión y redes 

eléctricas, sistema de drenaje 

y alcantarillado expuestas en 

zona de peligro.

•	 Reparación y mantenimiento de redes, obras hidráulicas (incluyendo 

las de canales y sistemas de drenajes, el dragado de ríos para reducir 

el nivel de azolvamiento) y otras  acciones para evitar inundaciones. 

•	 Mantenimiento vial, de alcantarillas, limpieza de puentes.

•	 Mantenimiento de accesos a almacenes, dependencias y entidades 

que guardan valores importantes o manipulan sustancias peligrosas.

•	 Mantenimiento y reparación de  info-comunicaciones y electricidad.

TABLA 1. VULNERABILIDADES E INDICADORES GENÉRICOS DE REDUCCIÓN DE DESASTRES.
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vulnerabilidades indicadores genéricos de reducción de desastres que 
necesitan aseguramiento material y financiero

Vulnerabilidad Social

Población desagregada por 

sexo expuesta al peligro, 

percepción del riesgo y grado 

de preparación de mujeres 

y hombres. Presencia de 

desechos sólidos en las calles 

y otras indisciplinas sociales. 

Grado de preparación de los 

órganos de dirección. 

•	 Divulgación de medidas de reducción de desastres para cada evento. 

•	 Realización del saneamiento ambiental (recogida de escombros y 

otros desechos sólidos, limpieza de ríos, zanjas, canales, vías férreas 

y otras).

•	 Implementación de medidas de adaptación al cambio climático. 

•	 Construcción de acueductos, pozos, pequeñas obras hidráulicas o 

soluciones individuales para garantizar el agua en el período seco.

•	 Disponibilidad de equipamiento e insumos para la eliminación de 

vectores.

•	 Disminución de la población expuesta al peligro.

•	 Aumento de la percepción de riesgo de mujeres y hombres. 

Vulnerabilidad Funcional

Estado de los factores 

preparativos de respuesta. 

Disponibilidad de grupos 

electrógenos de emergencia,    

preparación del sistema 

de salud, capacidad de 

evacuación y certificación de  

instalaciones, acceso a zonas 

aisladas, suministros básicos  

(alimentos, combustibles, 

agua, medicamentos) y otros.  

•	 Realización y actualización de Estudios de Peligro, Vulnerabilidad y 

Riesgo. 

•	 Instalación de sensores (detectores de gases, de medición de nivel de 

ríos, etc.) para la vigilancia y/o monitoreo.

•	 Acciones de bioseguridad para evitar surgimiento y propagación de 

enfermedades.

•	 Entrenamientos, ejercicios y preparación de las personas   expuestas 

a riesgos, los órganos de dirección y las fuerzas que participan en la 

respuesta y la recuperación. Impresión de materiales relacionados 

con este tema.

•	 Fortalecimiento  y mantenimiento de sistemas de alerta temprana 

nacionales y locales.

•	 Adquisición y montaje de insumos para fortalecer la vitalidad de la 

dirección en los diferentes niveles.

•	 Adquisición de equipamiento, medios e insumos para los órganos que 

participan en la respuesta y la recuperación.

•	 Mantenimiento de grupos electrógenos de emergencia.

•	 Certificación de albergues.

TABLA 1. VULNERABILIDADES E INDICADORES GENÉRICOS DE REDUCCIÓN DE DESASTRES.
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vulnerabilidades indicadores genéricos de reducción de desastres que 
necesitan aseguramiento material y financiero

Vulnerabilidad Económica

Zonas industriales, turísticas, 

agrícolas, en zonas de 

riesgo,  nivel de ejecución del 

presupuesto de reducción de 

vulnerabilidades, presupuesto 

para la respuesta.

•	 Preparación de condiciones permanentes que permitan la rápida 

protección de mercancías, equipos e insumos con gran nivel de 

exposición a las inundaciones costeras y por lluvias.

•	 Construcción y mantenimiento  de trochas cortafuegos.

•	 Mantenimiento de los elementos tecnológicos en industrias y en la 

infraestructura, reducción de sustancias peligrosas y acciones que 

reduzcan el peligro.

•	 Aseguramiento de equipamiento, insumos y medidas organizativas 

que garanticen rápida cosecha y protección de los animales.

Vulnerabilidad Ecológica

Susceptibilidad de verse 

afectados por el peligro 

de ecosistemas frágiles 

como zonas costeras, 

fajas hidroreguladoras y 

de protección, sitios de 

alta biodiversidad y áreas 

protegidas.

•	 Acciones que reduzcan la afectación del peligro en las áreas y 

ecosistemas frágiles. 

•	 Gasto sanitario de embalses

•	 Realización de podas sanitarias

•	 Realización de trochas cortafuegos

•	 Reforestación con mangles y otras especies

•	 Combate de especies exóticas e invasoras

TABLA 1. VULNERABILIDADES E INDICADORES GENÉRICOS DE REDUCCIÓN DE DESASTRES.

Fuente: emndc. Guía metodológica para la organización del proceso 
de reducción de desastres. (proyecto) y Lineamientos metodológicos 
de Estudios de Peligros, Vulnerabilidad y Riesgos de la Agencia de Me-
dio Ambiente.  Modificado por los/ las autores/as.

Los informes de PVR contienen un cuerpo de recomendaciones para cada 
etapa del ciclo de reducción de desastres. Como resultado del taller ce-
lebrado en el marco del Proyecto forsat  “Taller de preparación de Do-
cumentos de Gestión del Conocimiento de la ama y análisis de género en la 
Encuesta a la población sobre el riesgo de inundación por intensas lluvias 
(del PVR) y el Cuestionario de preparación ante desastres (de la Cruz Roja)”, 
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EN REVISIÓ
N

se añaden a este instructivo una compilación de las principales acciones 
reflejadas en las recomendaciones de los estudios organizadas por etapas 
del ciclo de reducción de desastres (prevención, preparación, respuesta y 
recuperación) asociadas a procedimientos principales para el logro de la 
acción, así como recursos necesarios y responsables de la actividad dentro 
de las estructuras del Consejo de Defensa de la provincia.
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Una vez que todos los territorios y entidades se han capacitado, compren-
den el contenido de los estudios para los diferentes peligros (naturales, 
sanitarios y tecnológicos), están en condiciones de incorporarlos a la di-
námica institucional o de gobierno en sus distintas funciones. Para llegar 
a este momento todos los territorios ya debieron elaborar una decisión en 
cuyo contenido se aprecia el nivel de riesgo a partir de las conclusiones de 
los Estudios de Peligro, Vulnerabilidad y Riesgo (pvr) o de Riesgo de Desas-
tre en las entidades y estar incluidos en su Plan de Reducción de Desastre.



63INSTRUCTIVO PARA LA TOMA DE DECISIONES EN LA COMPRENSIÓN DE ESTUDIOS DE PELIGRO,  
VULNERABILIDAD Y RIESGO. PELIGRO DE INUNDACIÓN POR INTENSAS LLUVIAS.

EN REVISIÓ
N

indicadores para la evaluación de la implementación 
territorial de estudios de peligro, vulnerabilidad y 

riesgo de desatres.

Para la evaluación de la implementación de los Estudios de Peligro, Vul-
nerabilidad y Riesgo de Desastres se proponen cuatro indicadores, con sus 
respectivos criterios de medida:
expresión en los nuevos planes generales de ordenamiento territorial y urbano de 
los municipios .

•	En el Diagnóstico se identifican entre las potencialidades y restriccio-
nes del hábitat las  vulnerabilidades identificadas en los Estudios pvr.

•	En el Diagnóstico se identifican entre las potencialidades y restriccio-
nes del medio ambiente los Peligros identificados en los Estudios pvr.

•	En las Líneas Estratégicas y Plan de Acciones se identifican soluciones 
a las vulnerabilidades identificadas en los Estudios pvr.

aplicación en los planes de reducción de desastres (consejos de defensa provincia-
les y municipales y de los organismos provinciales seleccionados) o en la guía de 
trabajo de la zona de defensa/consejo popular.

•	La apreciación del  peligro de cada tipo de desastre se corresponde con 
la evaluación del peligro consignada en los estudios pvr.

•	La modelación de situaciones extremas de cada tipo de desastre se  
corresponde con la evaluación consignada en los estudios pvr.

•	La identificación de los principales elementos de vulnerabilidad en 
cada tipo de desastre corresponde con la evaluación consignada en los 
estudios pvr.

•	Las medidas de cada etapa del ciclo de reducción de cada desastre se 
corresponde con las planteadas en los estudios pvr.

Evaluación de Criterios de medida: Bien, se corresponden. Regular, se corres-
ponden pero no de forma precisa. Mal, no se corresponden.
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cobertura en el ciclo de la planificación económica de la provincia y los municipios 
de acciones para reducir las vulnerabilidades claves identificadas.

•	Vulnerabilidades claves se encuentran en fase preparatoria de inver-
siones, mantenimiento u otra intervención en el ciclo de la planifica-
ción de la economía, con respaldo financiero.

•	Vulnerabilidades claves se encuentran en fase de ejecución de inver-
siones, mantenimiento u otra intervención en el ciclo de la planifica-
ción de la economía, con respaldo financiero.

•	Vulnerabilidades claves han tenido mitigación/solución con  eficacia 
certificada resultante de acciones con respaldo financiero en el Plan de 
la Economía.

Evaluación de Criterios de medida: Bien, prioridad, con cronograma de-
finido, para más del 50%. Regular, para menos del 50% de las vulnerabili-
dades. Mal, no se corresponden con las prioridades.

expresión en la decisión y disposición de los presidentes del consejo de la adminis-
tración (en su condición de jefes de la defensa civil a su nivel).

•	Existen evidencias de que en la Decisión/Disposición del Presidente 
del Consejo de la Administración  se incorporan elementos de los es-
tudios pvr.

•	Existen evidencias de que en los ejercicios meteoro se incorporan ele-
mentos de los estudios de  pvr.

Evaluación de Criterios de medida: Bien, están presente de forma clara 
y precisa. Regular, están presentes pero no de forma precisa. Mal, no están 
presentes.
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