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RESUMEN

En este trabajo se indaga sobre la relacién causal entre la dependencia de
las transferencias intergubernamentales y el desempefio en la inversién fi-
nanciera a nivel municipal en gestién del riesgo de desastres en Colombia
para el periodo 2012-2015, mediante el uso de un modelo de ecuaciones es-
tructurales (SEM). Los resultados sefialan que la dependencia de las trans-
ferencias, como indicador de las restricciones a la autonomia financiera,
limita la disponibilidad de recursos de libre inversién a nivel municipal y
restringe los incentivos para la responsabilidad local incidiendo negativa-
mente en la inversién financiera en el tema. Con base en esta evidencia se
discuten los vinculos entre descentralizaciéon y desempefio en gestién de
riesgo para el caso colombiano.
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ABSTRACT

This paper focuses on the causal relationship between intergovernmental transfers
dependency of municipal governments, and the financial investment in disaster
risk reduction in Colombia, between 2012 and 2015, through the use of a model
of structural equations (SEM). Results indicate that intergovernmental transfers
as they are implemented in the current fiscal framework, limit the availability of
free investment resources at the municipal level and restrict the incentives for ac-
countability, which in the end negatively influence the financial investment in the
subject. From these evidence, the linkages between decentralization and disaster
risk reduction are discussed for the Colombian case.

KEYWORDS
Autonomy, decentralization, Disaster risk reduction, Structural Equation Mode-
ling, Intergovernmental transfers.

INTRODUCCION

Conforme con el marco legal vigente en Colombia, la gestién del riesgo de
desastres (en adelante gestién del riesgo) es un servicio ptblico, cuyo pro-
posito es “contribuir a la seguridad, el bienestar, la calidad de vida de las
personas y al desarrollo sostenible” (Ley 1523, 2012, art. 1)°. Se trata, ade-
mads, de uno de los servicios cuya responsabilidad, en el marco del proceso
de descentralizacién, le fue asignada a los municipios del pais.

No obstante, y a pesar de que los fallos en la prestacién del servicio, de-
rivados de la accién u omisién frente a obligaciones concretas contenidas
en la legislacion, constituyen la base de la responsabilidad del Estado en
situaciones de desastre (Campos Garcia, y otros, 2012), el desempefio en la
gestion del riesgo a nivel municipal es normalmente deficitario. Esta situa-
cion ha sido identificada tanto en diagnésticos como en procesos de eva-
luacién del desempefio del Sistema Nacional para la Prevenciéon y Atencién
de desastres (SNPAD), hoy Sistema Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastres (SNGRD).

Al respecto, por ejemplo, la Corporacién OSSO (2009) a partir del andlisis
de la inversién a nivel municipal en gestién del riesgo que llevé a cabo para
el periodo 2005-2008, concluye que, si bien hay inversién en el tema, su dis-

3. Mediante esta ley se adoptd la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establecid el Sistema
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres (SNGRD).
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tribucion entre los municipios es muy desigual, especialmente por el hecho
de que la capital del pafs, Bogotd, representa cerca del 30% de esta para el
periodo. Tal situacién es relevante, si se toma en cuenta que, de acuerdo
con Campos Garcia, y otros (2012), las evidencias recogidas en el informe
Anadlisis de la gestion del riesgo de desastres en Colombia, publicado por el
Banco Mundial, sefialan, indiscutiblemente, que el riesgo de desastres esta
aumentando en Colombia y que, como se plantea en otro aparte de dicho
informe, entre otras causas de esta acumulacién se encuentran las “bajas
inversiones para aplicar medidas correctivas, como construccién de obras
de mitigacién, mejoramiento integral de barrios y procesos de reasenta-
miento de zonas de alto riesgo no mitigable” (pag. 40).

Con estos elementos este articulo busca analizar la relacién entre la des-
centralizacién y sus resultados, haciendo énfasis en el nivel de autonomia
municipal alcanzado en el proceso, y el desempefio en gestién del riesgo.
Lo anterior, a partir de la hipétesis general de que las deficiencias en el
desempefio en la inversién financiera en gestion del riesgo a nivel muni-
cipal en Colombia, para el periodo 2012- 2015, se explican, en parte, por
restricciones a la autonomia municipal (en particular en materia financiera)
asociadas al desarrollo del proceso de descentralizacién. Planteada asf, en
dicha hipétesis se reconoce la complejidad del tema y que el andlisis de las
variables consideradas, no agota el espectro de posibles factores explicati-
vos de la inversién municipal en gestion del riesgo.

Para el logro de este objetivo, la estrategia metodolégica disefiada acude
a la implementacién de un modelo de trayectorias (miembro de la familia
de los modelos de ecuaciones estructurales), segin el cual, en el orden de
las relaciones sugeridas, ocurre que: 1) cuando la variable dependencia de
las transferencias intergubernamentales es mayor, la disponibilidad de re-
cursos de libre inversién es menor; y 2) ante un escaso nivel de recursos de
libre inversién disponibles, con los que ademds se deben cubrir maltiples
gastos adicionales y en un escenario de escasa o nula corresponsabilidad
fiscal la inversién financiera en gestién del riesgo de desastres a nivel mu-
nicipal es mayoritariamente baja.

Entre los aportes de este trabajo se destaca que, ademds de plantear un
mecanismo viable a través del cual poner en evidencia la relacién entre las
variables descritas, provee los insumos necesarios para su implementacién
y genera evidencia (mediante el desarrollo del modelo), sobre cémo la re-
duccién de la autonomia financiera, atribuible al proceso de descentraliza-
cién, incide de manera negativa en la inversién financiera a nivel municipal
en gestién del riesgo.
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La estructura del trabajo es la siguiente: inicialmente se desarrollan los
conceptos de descentralizacion y de gestién del riesgo, haciendo ademds
mencién al concepto de capacidad estatal. A continuacién, se presenta un
resumen del desarrollo de la descentralizacién en Colombia y, en parti-
cular, de la descentralizacién de la gestién del riesgo. Posteriormente, se
presenta un andlisis de la inversién financiera en gestién del riesgo a nivel
municipal para el periodo 2012 - 2015. Luego, se presenta la metodologia
utilizada seguida de los resultados y el andlisis de estos y, finalmente, se
presentan las conclusiones obtenidas.

1. LOS CONCEPTOS BASICOS:
DESCENTRALIZACION Y GESTION DEL

RIESGO

En esta seccién se presentan los conceptos de descentralizacién y de ges-
tion del riesgo con el propésito de definir su contenido y exponer los vin-
culos identificados entre ellos, de tal manera que aporten al entendimiento
de las relaciones hipotetizadas entre las variables principales. A propdsito
y en reconocimiento de que la relacién entre descentralizacién y gestién
del riesgo, como se deriva de los hallazgos de Scott & Tarazona (2011), esta
fuertemente condicionada, en general, por la capacidad de los niveles lo-
cales, es necesario hacer mencién del concepto de capacidad estatal entendi-
do este como la “aptitud de las instancias gubernamentales de plasmar a
través de politicas publicas los maximos niveles posibles de valor social”
(Repetto, 2004, pég. 8).

De la revisién de dicho concepto se deriva que las consideraciones financie-
ras, en las que aquf se enfatiza, se ubican dentro de las capacidades admi-
nistrativas que, junto con las capacidades politicas, definen los componen-
tes fundamentales de la capacidad estatal.

Descentralizacién. De acuerdo con Rufidn Lizana (1993), en el contexto de la
administracién del Estado, la descentralizacion se entiende como un proce-
so de “distribucién del poder politico entre los distintos entes territoriales
de un Estado” (pdg. 2). Dicha distribucién de poder se lleva a cabo mediante
la transferencia de competencias (descentralizacién administrativa) y de los
recursos suficientes para atenderlas (descentralizacion fiscal); y, consecuen-
temente, se entenderd que un Estado estd descentralizado cuando los go-
biernos subnacionales gozan de un conjunto significativo de competencias.

Aunque, de acuerdo con la literatura, la descentralizacién trae consigo, en-
tre otras, ventajas relacionadas con una mayor eficiencia en la asignacién
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de bienes ptblicos, de acuerdo con Muwonge & Ebel (2015) el logro de las
mismas estd condicionado a la existencia de un sistema bien disefiado de
descentralizacion fiscal. En particular ha sido el federalismo fiscal la rama
de la economia que se ha ocupado del disefio de los principios que garan-
ticen un adecuado disefio de relaciones fiscales entre diferentes niveles de
gobierno. El federalismo fiscal se sustenta en dos conjuntos diferenciables
de teorias o generaciones y su confluencia: la Teoria de Primera Generacién
del federalismo fiscal (FGT por su sigla en inglés) o enfoque normativo vy,
la Teoria de Segunda Generacién del federalismo fiscal (SGT) o enfoque
positivo, y la sintesis entre ambas (Asensio, 1999).

En primer lugar el enfoque normativo, el cual parte de la existencia de fallos
de mercado, principalmente bienes piiblicos” y externalidades, que han de
corregirse mediante intervenciones ptiblicas. Con este propdsito, partiendo
de la divisién de las funciones o ramas fiscales del gobierno propuesta por
Musgrave (1969), este enfoque propone una distribucién de dichas funcio-
nes, seglin la cual la rama de asignacién deberia llevarse a cabo de manera
descentralizada, mientras que se mantienen en el gobierno central las fun-
ciones de distribucién y estabilizacién. El resultado es la centralizacién de
las potestades tributarias y, consecuentemente, la necesidad del empleo de
transferencias del gobierno central para resolver las asimetrias que surgen
de dicha centralizacién (desequilibrios verticales y horizontales). Desde
este enfoque, ademds, las transferencias sirven para controlar efectos nega-
tivos adicionales relacionados con las externalidades.

Las anteriores disposiciones son cuestionadas posteriormente por el enfo-
que positivo invocando para ello los efectos negativos que genera la sepa-
racién de las decisiones de gasto y su financiamiento®. Alternativamente y
partiendo de la afirmacién de que, al facilitar la imputabilidad de las de-
cisiones fiscales, la descentralizacién de las potestades tributarias induce
una mayor responsabilidad local, desde este enfoque se propone dotar de
mayor autonomia a los gobiernos subnacionales en el manejo, por un lado,
de sus ingresos (recursos propios y transferencias particularmente), y por
otro de la decisién del gasto (Piffano, 2005).

Gestion del riesgo. De acuerdo con autores como Lavell (2003) y (Narvdez

4. Conforme con la literatura, los bienes publicos hacen referencia a aquellos bienes orientados a satisfacer
necesidades sociales, ya sean colectivas o publicas, y cuyas caracteristicas principales son la no rivalidad en el
consumo y la inaplicabilidad del principio de exclusion.

5. Este planteamiento supone que cuando los gastos locales se financian principalmente con recursos de
transferencias puede generarse la tendencia a creer que, al menos, parte del mismo sera financiado por otros.
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Marulanda, Lavell, & Pérez Ortega (2009), la gestion del riesgo se refiere a:
“un proceso social cuyo fin dltimo es la previsién, la reduccién y el control
permanente de los factores de riesgo de desastre en la sociedad, en conso-
nancia con, e integrada al logro de pautas de desarrollo humano, econémi-
co, ambiental y territorial, sostenibles” (pag. 33).

De esta definicién se destacan dos elementos en particular: 1) el lugar prin-
cipal que le asigna al riesgo de desastres® antes que al desastre mismo, y 2)
la relacion que establece entre el riesgo de desastres y el proceso de desa-
rrollo, y la cual se entiende como el rasgo definitorio de la gestion del riesgo.
De acuerdo con Gellert-de Pinto (2012), entre otros, estos aspectos permiten
dar cuenta de un cambio de paradigma’ en la forma de entender el proble-
ma del riesgo-desastre y su gestién, un proceso en el que, al menos para La-
tinoamérica, fue crucial el papel de la Red Latinoamericana de Estudios So-
ciales en Prevencién de Desastres (La Red). Gellert-de Pinto ademds plantea
que la gestion del riesgo surge como una propuesta orientada a romper el
circulo vicioso entre “deficiencias de desarrollo y crecientes limitantes para
el desarrollo a raiz de mayor ocurrencia e impactos de desastres” (pdg. 14).

Otros rasgos caracteristicos de la gestién del riesgo son los siguientes: su
consideracién como proceso antes que como producto; la necesaria parti-
cipacién y apropiacion del proceso por parte de la poblacién en riesgo; la
necesidad de contar con estructuras organizacionales permanentes y sos-
tenibles y con representacion de los actores sociales que participan en la
generacion del riesgo y su gestién; y su cardcter transversal e integral. Por
altimo, y de especial trascendencia en relacién con los posibles dmbitos
de gestion, aunque la gestién del riesgo debe ser una préctica impulsada
principalmente desde lo local, debe involucrar la articulacién con actores
y procesos ubicados en territorios de mayor jerarquia, que pueden abarcar,
incluso, el nivel internacional (Lavell, 2003).

Aunque advierte Lavell que lo local no equivale a lo municipal, afirma que
éste tltimo adquiere importancia como expresion de lo local considerando
que, entre otras cosas, es el ente territorial responsable y a la vez se encuen-
tra investido de la legalidad para la promocién del desarrollo territorial, el
uso del suelo y el ordenamiento territorial. Al respecto, Cardona, Ordaz,
Moreno, & Yamin (2005), sefialan que:

6. De acuerdo con Lavell (2003), el riesgo de desastres se define como “la probabilidad de dafios y pérdidas
futuras asociadas con el impacto de un evento fisico externo sobre una sociedad vulnerable, donde la magnitud y
extension de estos son tales que exceden la capacidad de la sociedad afectada para recibir el impacto y sus efectos
y recuperarse autonomamente de ellos" (pag. 21).

7. Para mayor informacion ver por ejemplo: Mansilla (1996) y Lavell (2004).
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“El argumento fundamental de porqué el municipio debe ser res-
ponsable de la gestiéon ambiental y el habitat, los preparativos
para emergencias, la prevencién y la reduccién de riesgos a nivel
de ejecucion, es la recuperacién de la conciencia sobre lo regional
y sobre lo local, lo cual es también el comienzo de un nuevo con-
cepto sobre el nivel de riesgo admisible y la valoracién del impac-
to ambiental” (pdg. 7).

No obstante, si bien estos planteamientos buscan sustentar, desde un plano
tedrico, el porqué de la necesidad de un manejo local y por esta via, ade-
m4ds, descentralizado del tema, la contrastacion de los mismos con la reali-
dad, conforme con las conclusiones de Scott & Tarazona (2011), sugiere que,
a menos que se cumplan una serie de condiciones que estos bien sefialan,
es poco probable que por si sola la descentralizaciéon genere mejoras signi-
ficativas en el desempefio en la gestién del riesgo a nivel local.

Finalmente, y por sus caracteristicas, la gestién del riesgo puede enten-
derse como un bien publico. Tales caracteristicas se verian bien reflejadas,
por ejemplo, en un obra publica cuyo propésito sea la reduccién del ries-
go de desastre, puesto que una vez desarrollada resulta claro que estaria
disponible para todos (no rivalidad), y ademds que no seria ni posible, ni
deseable, excluir alguna persona de sus beneficios (no exclusién). Ademds,
considerando que, conforme con las caracteristicas del riesgo de desastres,
los beneficios de las acciones de gestion del riesgo estardn circunscritos
territorialmente, se deberia entender como un bien piiblico local.

En consecuencia, la provisién de un bien local como la gestion del riesgo,
tiene mayores probabilidades de llevarse a cabo de forma eficiente si es
que la misma estd sujeta a un arreglo fiscal que, al establecer unas con-
diciones minimas de autonomia local, estimule la responsabilidad local.
Tales condiciones pueden ser de autonomia madxima con correspondencia
fiscal media®, o limitada con correspondencia fiscal marginal®. Todo ello de-
penderd del poder de decisién que, en el marco del proceso de descentra-
lizacién, se otorgue a los niveles subnacionales sobre los recursos propios,
las transferencias, y la decision sobre el gasto. Si se tiene en cuenta que las
transferencias influyen tanto en la autonomia en relacién con los ingresos
como en la autonomia en relacién con los gastos, en un contexto en donde la

8. Condicion en la cual los gastos de una determinada jurisdiccion se financian enteramente con impuestos locales.
9. Condicién en la cual "el electorado local cuando vota un peso mas de gasto debe pagar un peso mas de
impuestos, o sea, el costo total en el margen” (Porto, 2003, pag. 8).
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dependencia de las mismas sea significativa, esta puede entenderse como
un buen indicador (negativo), en general, de la autonomia local.

Interesa conocer entonces cudl es el arreglo que, particularmente, para el
manejo de la gestion del riesgo a nivel municipal, se ha dispuesto en tér-
minos de una adecuada claridad funcional (en relacién con la distribucién
de competencias), y del nivel de autonomia en relacién con el manejo de
recursos, en la Constitucién y la ley, en el marco del proceso de descentra-
lizacién en Colombia.

2. LA DESCENTRALIZAC[ON EN COLOMBIA
Y LA DESCENTRALIZACION DE LA GESTION
DEL RIESGO DE DESASTRES

A continuacién se presenta una sintesis del marco que regula la distribu-
cién de las competencias y los mecanismos de financiacién de la descentra-
lizacién en Colombia.

En general, el disefio de la descentralizacién fiscal en Colombia, y como lo
afirman diferentes fuentes (Trujillo Salazar, 2008; Ministerio de Hacienda y
Crédito Puablico, 2009; Barberena, 2010), es una combinacién de federalismo
fiscal y de agente principal. Esto dltimo explica por qué “la autonomia de
las regiones en materia tributaria es minima y la principal fuente de finan-
ciacién de sus competencias de gastos son las transferencias de ingresos
corrientes del nivel central, parte de las cuales tiene destinacién especifica”
(Colombia, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Direccién General de
Apoyo Fiscal, 2009, pdg. 10)

Sobre la distribucién de los recursos el andlisis se concentra en las dis-
posiciones relativas a los recursos propios, las transferencias interguber-
namentales y el endeudamiento. En relacién con los recursos propios,
aunque un esquema consecuente en materia tributaria con un proceso de
descentralizacién deberia otorgar un alto grado de autonomia a los gobier-
nos subnacionales para la administracién de sus impuestos, en Colombia
dicha facultad es minima o inexistente (Iregui, Ramos, & Saavedra, 2001).
Al respecto, como sefiala Sdnchez Torres (2003) “los municipios tienen una
escasa capacidad fiscal efectiva, lo que se traduce en su imposibilidad para
generar los recursos necesarios, a fin de atender las responsabilidades que
constitucional y legalmente se les asignen” (pdg. 182).

Asi, la creacién de impuestos por parte de los entes territoriales estad su-
peditada a la iniciativa del Congreso pues, bajo el principio de unidad, la

soberania fiscal es exclusiva del legislador. Por otro lado, aunque los mu-
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nicipios tienen la facultad de establecer la tarifa de algunos impuestos, la
misma debe estar dentro de un rango previamente determinado por la Ley.
Esta situacién, de acuerdo con Bejarano Lépez & Franco Vargas (2012), “ha
desatado la remarcada dependencia a las transferencias del SGP [Sistema
General de Participaciones]” (pédg. 157).

En relaciéon con las transferencias intergubernamentales, la Constituciéon
Politica de 1991 (C.P.), dispuso una participaciéon de los entes territoriales
en los ingresos corrientes de la Nacién (ICN)'? para el financiamiento de los
servicios a su cargo que en principio fue regulada por la Ley 60 de 1993 y
posteriormente por la Ley 715 de 2001, a través de la cual ademds se cred
el SGP. Una caracteristica a destacar de estas leyes es el establecimiento de
estrictas reglas de asignacién para las dreas prioritarias de inversién social
con las cuales, en la prdctica, la autonomia para el manejo de los recursos
de transferencias se redujo al minimo. Considerando las reformas introdu-
cidas por el Acto Legislativo 04 de 2007 la distribucion actual de los del SGP
es como se muestra en la FIGURA 1.

FIGURA 1.
DISTRIBUCION ACTUAL DE LOS RECURSOS DEL SGP

Sistema General de Participaciones -SGP- (Ley 715 de 2001) ‘

Distribucién sectorial (96%) Art. 2 | Asignaciones especiales (4%) Art. 2 ‘
Educacién (58.5%)
Salud (24.5) Fonpet (2.9%)
Agua potable y saneamiento basico (5.4%) Resguardos indigenas (0.52%)
. Alimentacion escolar (0.5%)
Proposito general (11.6%) - Art. 79 Municipios riberefios -Rio Magdalena- (0.08%)
|
| Criterios de distribucion (Art. 79) Dcstino| de los recursos (Art. 78)
< 25 mil Hab.  Resto Inversién 100% (Municipios categoria E, 1,2y 3)
Pobreza relativa 60% 40% ; Municipios Categorias 4.5y 6 |
Proporcion poblacion urbana/rural 40% E (Hasta el 42% en funcionamiento) E
Poblacién municipal en poblacién total 40%
Eficiencia fiscal 10%
Eficiencia administrativa 10% ‘
Destinacion especifica (Art. 78)
Fonpet (10%)
Deporte y recreacion (7%)
Cultura (3%)
Libre inversién (Resto - 17 sectores -)

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

10. En el caso de los municipios esta participacion, previo a la C.P. de 1991, era sobre el impuesto a las ventas.
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Por ultimo, al respecto de los recursos del crédito desde el gobierno central
se establecieron normas como la Ley 358 de 1997"" que sujetaron la posibi-
lidad de endeudamiento de las entidades territoriales a su capacidad de
pago, con lo que esta, en virtud del escaso dinamismo de sus recursos,
précticamente desaparecié como opcién de financiamiento para la mayoria
de los entes territoriales del pafs.

En consecuencia, dada su escasa capacidad para generar recursos propios,
y que la mayoria de los municipios de Colombia son dependientes de los
recursos de SGP, y considerando ademads las restricciones que para su desti-
nacién final pesan sobre estos, normalmente la disponibilidad de recursos
de libre inversién es limitada. Si ademads se toma en cuenta que son precisa-
mente estos recursos la fuente principal para el financiamiento de servicios
como la gestién del riesgo, se sugiere como evidente la relacién (al menos
a un nivel de asociacién) entre la reducciéon de la autonomia municipal en
materia financiera y la inversién financiera en el tema, y consecuentemente
se plantea que el nivel de dependencia de las transferencias interguber-
namentales puede considerarse, en general, como un buen indicador de
dichas restricciones.

Por otro lado, en términos de la distribucién de competencias entre los di-
ferentes niveles de gobierno, la TABLA 1 aborda las generalidades de la
descentralizacién de competencias, destacando algunas de las normas mas
relevantes y las cuales se presentan en orden cronolégico.

11. "Por la cual se reglamenta el articulo 364 de la Constitucion y se dictan otras disposiciones en materia de
endeudamiento”.
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TABLA 1.

INSTRUMENTOS JURIDICOS RELACIONADOS CON LAS
COMPETENCIAS MUNICIPALES EN LA GESTION DEL RIESGO DE
DESASTRE

Instrumento juridico |  Afo Aspecto de relevancia
Ley 46y 1988 | Creay organiza el SNPAD
(desarrollada por el
Decreto Ley 919)
C.P de 1991 1991 Otorga autonomia a las entidades territoriales para la gestion de sus intereses, y dentro

de los limites de la Constitucion y la ley (art. 287), entre ellas para el ejercicio de sus
competencias, dispone ademds que serd la ley organica de ordenamiento territorial
(LOQT) la que establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales (art. 288), y estable que la descentralizacién de competencias requiere previa
asignacion de los recursos fiscales suficientes para atenderlas (art. 356)

Ley 60 1993 | Desarrolla los articulos 151y 288 de la C.P. sobre la distribucion de competencias entre la
Nacion y los entes territoriales y los articulos 356 y 357 sobre la distribucidn de los recursos
del Situado Fiscal y la participacién de los municipios en el ICN

Ley 715 2001 En desarrollo del Acto Legislativo 01 de 2001, modifica la férmula para el célculo de la
participacion de los entes territoriales en los ICN, crea el SGP y establece una nueva
distribucion de estos recursos

Ley 1523 2012 | Adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el SNGRD

FUENTE. ELABORACION PROPIA

Con la descentralizacién de competencias generales, por via de las leyes
precedentes, el papel de la ley 1523 de 2012", siendo una ley ordinaria,
es entonces asignar a los municipios competencias especificas en la ma-
teria. Con relacion a los aspectos relativos al financiamiento de la gestién
de riesgo, y dado que la prevencién y atencién a desastres (hoy gestion del
riesgo), hace parte de los sectores sociales definidos por la ley, se entiende
que la fuente de financiamiento son los recursos del SGP; aunque, como se
vio, ademds de escasos estos recursos estdn en permanente tensién con los
demads sectores sociales priorizados por la ley.

Luego, a pesar de que en normas como la Ley 715 de 2001 y la misma ley
1523 de 2012 se establecié que serian los municipios los responsables del
financiamiento de las competencias en gestién del riesgo, en ninguno de
estos se identifican claramente las posibles fuentes de los recursos nece-
sarios para ello. Asi, salvo por las disposiciones que hacen referencia a los

12. De acuerdo con la Ley 1523 de 2012: "Para todos los efectos legales, la gestion del riesgo incorpora lo que
hasta ahora se ha denominado en normas anteriores prevencion, atencion y recuperacion de desastres, manejo de
emergencias y reduccion de riesgos” (art. 1).
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recursos del SGP, atin no hay claridad sobre las fuentes que garanticen que
se cumpla, para la gestién del riesgo, esa condicién de suficiencia que debe
garantizarse para el ejercicio de las competencias delegadas, a la que se re-
fiere el literal b, del inciso 4 del articulo 356 de la C.P,, segtin la cual “no se
podra descentralizar competencias sin la previa asignacién de los recursos
fiscales suficientes para atenderlas” (Acento afiadido).

Sobre el particular, y de acuerdo con Sarmiento Gémez & Vargas Gonzélez
(1997), por ejemplo, es un hecho que el pais no se ha preocupado de analizar
si es que existe un equilibrio entre las responsabilidades asignadas en el
marco del proceso de descentralizacién a los entes territoriales y los recur-
sos de los que estos disponen. Este problema se evidencia en el andlisis de
la inversién municipal en gestién del riesgo, tema del siguiente apartado.

A manera de resumen, sobre los resultados de la descentralizacién, enton-
ces, lo que ha sucedido en Colombia es que, si bien se han descentralizado
competencias en diversas materias, la asignacién de los recursos para aten-
derlas no ha sido consecuente. Los municipios tienen derechos impositivos
limitados, lo que los hace dependientes de los recursos de las transferen-
cias, con el agravante ademads de que sobre estos recursos se han impuesto
importantes restricciones para su destinacién, lo que se traduce en limita-
ciones a la autonomfa municipal. Al respecto, y luego de destacar varias de
las bondades del proceso de descentralizacién en Colombia Asela Molina
(2015), plantea que las limitaciones en el plano fiscal y de autonomia impi-
den a la mayoria de los entes territoriales el cumplimiento de sus respon-
sabilidades.

3. INVERSION MUNICIPAL EN GESTION DEL
RIESGO DE DESASTRES

En esta seccion se presentan los resultados del anédlisis de la inversién
municipal en gestiéon del riesgo para el cuatrienio 2012-2015. Sin embargo,
previamente se presentan, para dicho periodo: 1) una caracterizacién de
las afectaciones por eventos naturales o antrépicos no intencionales y 2) la
composicién del presupuesto de rentas a nivel municipal.

Afectaciones por eventos naturales o antrépicos no intencionales. Para el andli-
sis de las afectaciones a nivel municipal, en ausencia de informacién mas
precisa, se recurrié al Consolidado Nacional de Atencién de Emergencias
elaborado por la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres
(UNGRD). De un total de 15 418 de casos registrados entre los afios 2012 y
2015, tomando en cuenta dnicamente aquellos en los cuales se declaré de
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manera formal una situacién de Desastre o Calamidad Ptblica, o era posi-
ble identificar la existencia de Damnificados”, se eligieron para el anélisis
708 casos. Como se muestra en la TABLA 2, cerca de la mitad de estos esta
asociado a la ocurrencia de fenémenos hidrolégicos.

TABLA 2.
AFECTACIONES ASOCIADAS A LOS EVENTOS REGISTRADOS

EN COLOMBIA, 2012 - 2015

Categoria* Ntmero de Decesos  Afectados Viviendas Ayudas
eventos destruidas alimentarias
Hidroldgicos 365 128 1136474 1837 324604
Atmosféricos 219 8 273746 689 63 340
Geodinamicos externos 73 13 11937 191 57 451
Geodinamicos internos 28 0 26 581 1077 5654
Tecnolégicos 21 72 2193 328 2366
Sin determinar 2 0 250 0 550
Total general 708 221 1451181 4122 453 965

FUENTE: ELABORACION PROPIA, A PARTIR DE INFORMACION DE LA UNGRD. *CONFORME CON LA CLASIFICACION PRO-
PUESTA EN EL PROGRAMA BID/IDEA DE INDICADORES PARA LA GESTION DE RIESGOS.

Deigual manera, las mayores afectaciones, en términos del ndmero de dece-
sos, afectados y viviendas destruidas, estdn vinculadas a este tipo de feno6-
menos. Con estos datos, considerando el lugar de ocurrencia, el ntimero total
de municipios identificados como afectados durante el periodo fue de 353.

Como una medida relativa de la afectacién, y para efectos de poder com-
parar la situacién entre los municipios se elaboré el Indice de damnificados
a nivel municipal. El mismo se calculé como la mediana'® del nimero de
damnificados por municipio por cada 100 mil habitantes. La distribucién
espacial de la variable es como se presenta en la FIGURA 2. Lo anterior con-
siderando que, de acuerdo con Cardona, Ordaz, Moreno, & Yamin (2005),
“la existencia de desastre o de pérdidas y dafios en general supone la previa
existencia de determinadas condiciones de riesgo. Un desastre representa
la materializacién de condiciones de riesgo existente” (pdg. 7).

13. Se entiende por damnificado, de acuerdo la Resolucion numero 352 de 2013 de la UNGRD: "la persona que ha
sufrido grave dafio directamente asociado al evento: pérdida parcial o total de bienes (inmuebles, especies pecuarias
y cultivos) y/o la desaparicion, lesion o muerte de familiares o miembros del hogar” (art. 3).

14. Se selecciond la mediana como medida de tendencia central tomando en cuenta que el histograma de la
distribucion de la proporcion de damnificados por evento por cada 100 mil habitantes para el periodo muestra un
notable sesgo hacia la derecha.
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FIGURA 2.
iNDICE DE DAMNIFICADOS A NIVEL MUNICIPAL EN COLOMBIA,
2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DE LA UNGRD.

Si se tiene en cuenta que la mayor parte de la poblacién se concentra en el
centro del pafs las mayores afectaciones se concentran en los municipios de
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la periferia, los cuales, ademds concentran los mayores niveles de pobreza
(Pérez V., 2005)

INGRESOS

Con respecto a los ingresos a nivel municipal, y de acuerdo con informa-
cién de la base de Operaciones Efectivas de Caja del DNP, durante el perio-
do 2012 - 2015, los municipios de Colombia tuvieron ingresos por un total
aproximado de 82 mil millones de délares”. Distribuido segin categorias
municipales, el presupuesto de rentas e ingresos de capital a nivel munici-
pal para el periodo, es como se muestra en la FIGURA 3.

FIGURA 3.
DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DE RENTAS E INGRESOS DE

CAPITAL SEGUN CATEGORIAS MUNICIPALES, 2012 - 2014
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DEL DNP.

Como se ve, el mayor porcentaje de los recursos corresponde a ingresos
provenientes de transferencias (lo que refleja la mayor dependencia de es-
tos recursos) e ingresos tributarios. Juntas, estas fuentes representan, en
promedio, el 77% del presupuesto de rentas e ingresos de capital a nivel
municipal para el periodo.

Andlisis de la inversion. Finalmente, para el andlisis de la inversién en ges-
tion del riesgo, se tomaron en cuenta 968 municipios del pafs. Lo anterior

15. Precios constantes en dolares de 2015 (promedio del ddlar historico para el afio 2015 en Colombia).
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considerando que no todos cuentan con informacién contrastable con otras
fuentes. Con esta informacién, se elabor6 el indicador de Inversion per cdpita
en gestion del riesgo para efectos de comparar el comportamiento de este
indicador a nivel municipal. De acuerdo con el mismo, la mediana'®de la
inversién per cédpita en gestién del riesgo a nivel municipal en Colombia
para el periodo 2012-2015 fue de U$1,97 délares americanos por persona
(rango semintercuartilico de 3,82). Considerando que para el periodo de
estudio, la inversion total en gestién del riesgo, en los municipios seleccio-
nados, fue de aproximadamente 1 109 millones de délares, segtin fuentes de
recursos (Ver FIGURA 4), la inversién para el periodo es como se presenta
a continuacion:

FIGURA 4.
DISTRIBUCION DE LA INVERSION EN GESTION DEL RIESGO
SEGUN FUENTES DE RECURSOS, 2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA A PARTIR DE INFORMACION DEL DNP.

De acuerdo con esta, las mayores inversiones se llevaron a cabo con recur-
sos propios. Los recursos de libre inversién del SGP alcanzan el 5,7% de
la inversién total y sumados los recursos correspondientes a cofinancia-
cién (nacional, departamental), representan el 4,7% de la dicha inversion.
Es importante sefialar que, a pesar de la aparente importancia relativa de
los recursos clasificados como “Otras fuentes”, tal importancia deriva de la
agrupacién de un gran nimero de fuentes dispersas con escaso peso por-
centual individual.

16. Se utiliza la mediana en vez de la media como medida de tendencia central tomando en cuenta que se trata de
una variable con un importante sesgo a la derecha.
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No obstante, la informacién anterior da cuenta de la distribucién porcen-
tual de la inversién segin fuentes. Si alternativamente, se considera la in-
versién segun fuente principal, el resultado es que en el 57% de los muni-
cipios (555 casos), la fuente principal de inversién son los recursos de libre
inversion de propésito general del SGP, aunque el monto total de dicha
inversidn es escaso.

Conforme con la divisién de los diferentes procesos de la gestién del riesgo
(Art 2°) que propone la Ley 1523 de 2012, la distribucién porcentual de la
inversién para la vigencia es como se muestra en la FIGURA 5.

FIGURA 5.
DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LA INVERSION DE ACUERDO
CON LOS PROCESOS DE LA GESTION DEL RIESGO DESASTRES,
2012-2015
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FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN INFORMACION DEL DNP.

De acuerdo con ésta, la inversion se concentr$ principalmente en los pro-
cesos de reduccion del riesgo (62,6%), y manejo de desastres (24,2%). El pro-
ceso de conocimiento del riesgo, el cual deberia ser la base para la toma de
decisiones en los demds procesos alcanz6 un porcentaje no mayor del 6%
de la inversion total. Bajo la etiqueta NI se etiquetaron las inversiones que
no pudieron ser clasificadas.
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4. METODOLOGIA

Para el desarrollo de este trabajo se siguié el método hipotético-deductivo,
mediante el cual se indag6 sobre la relacién causal entre la dependencia de
las transferencias intergubernamentales, que se entiende como un indicador de
la reduccién de la autonomia en materia financiera y la inversion financie-
ra en gestién del riesgo de desastres llevada a cabo por los municipios de
Colombia para el periodo 2012-2014. Lo anterior, a través de la elaboracién
y puesta a prueba un modelo de ecuaciones estructurales (SEM, por sus si-
glas en inglés), que, ademds de las anteriores, integra las variables: pobreza,
disponibilidad de recursos de libre inversion, afectacion por desastres, y gastos de
funcionamiento, con el propésito de valorar la existencia o no de efectos de
mediacién o moderacién entre las variables principales. En el ANEXO 1 se
presenta la operacionalizacién de las variables involucradas en el modelo.

En particular, en esta investigacién se recurrié al uso del andlisis de trayec-
torias, el cual se considera como el modelo mds simple dentro de la familia
de los SEM, ya que sélo involucra el uso de variables observadas. En esen-
cia, el andlisis de trayectorias es similar a un modelo de regresién lineal
con la diferencia de que permite estimar el efecto indirecto que tiene una
variable sobre otra.

Como unidad de observacién se seleccioné el municipio, asi el universo de
estudio estd constituido por la totalidad de municipios del pafs, sin em-
bargo, tomando en cuenta que, como un criterio a priori, se habia esta-
blecido que sélo se tendrian en cuenta para el andlisis aquellos munici-
pios que contaran con informacién completa y consistente para cada una
de las variables involucradas, el nimero final de municipios seleccionados
fue de 968. Una variable critica en este proceso fue la inversién financiera
en gestioén del riesgo de desastres, considerando que los insumos para su
construccién, por su origen, cuentan con un escaso control de calidad, lo
que se evidencié al contrastarlos con otras fuentes. El periodo de anélisis
corresponde al cuatrienio 2012 y 2015, el cual coincide con tltimo periodo
de gobierno de las alcaldfas municipales en Colombia y se toma en cuenta
porque refleja un ejercicio completo de aplicaciéon de los instrumentos de
planificaciéon del desarrollo y ejecuciéon presupuestal.

Considerando que los SEM estdn sujetos a una serie de supuestos, en par-
ticular, en la etapa de Estimacién de pardmetros del modelo causal identifica-
do, y la cual consiste en la determinacién de los valores de los pardmetros
desconocidos asf como de sus errores, previo al proceso de identificaciéon
del modelo, se llevé a cabo un andlisis estadistico de las variables selec-
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cionadas. El objetivo de esta actividad era determinar si dichas variables
cumplian con los supuestos de normalidad univariada y multivariada que
requiere la implementaciéon de un modelo SEM bajo el método de Mdxima
Verosimilitud (ML).

Con el examen de los principales estadisticos y de los resultados de las
pruebas de normalidad univariada se pudo verificar que la mayoria de las
variables no cumplia con este requisito, lo que implicaba que, ademads, tam-
poco cumplian con el requisito de normalidad multivariante. Tras evaluar
esta situacion se llevé a cabo la transformacién de todas las variables utili-
zando para ello la raiz cuadrada. Sin embargo, aunque hubo mejoras en el
resultado, este procedimiento tampoco fue satisfactorio, razén por la cual
ademds hubo necesidad de recurrir al método de Minimos Cuadrados Pon-
derados (WLS), el cual es aplicable cuando se presentan problemas de ale-
jamiento de los supuestos de normalidad, o el control de valores extremos.

Tomando en cuenta que con el modelo se buscaba evaluar la relacién entre
las variables dependencia de las transferencias intergubernamentales e in-
version financiera en gestién del riesgo de desastres, y de la cual se afirma
que la primera tiene un efecto negativo sobre la segunda, formulada a ma-
nera de hipétesis esta relacion se puede expresar asi:

Hipétesis 1 (H1): cuanto mayor sea la dependencia de las transferencias in-
tergubernamentales, menor serd la inversion financiera en gestion del riesgo de
desastres.

En cualquier caso se advierte que no hay una pretensién de exhaustivi-
dad en dicha hipétesis y, entre otras, las razones por las cuales se aborda
como una explicacién plausible del problema es que, si bien se acepta que
la descentralizaciéon podria generar ganancias en términos de una mayor
eficiencia en la produccién y provision de bienes piblicos, como la gestién
del riesgo, esto s6lo podria tener lugar en la medida en que los gobiernos
subnacionales cuenten con una autonomia fiscal amplia (Eguino, Porto, &
Rosales, 2017).

No obstante, la explicacién sobre cémo una mayor dependencia de las
transferencias intergubernamentales se traduce en una menor inversién fi-
nanciera en gestién del riesgo de desastres, debe pasar necesariamente por
la explicacién sobre como la dependencia de las transferencias interguber-
namentales incide en la disponibilidad de los recursos de libre inversién,
fuente principal de financiacién de las competencias, diferentes a las dreas
prioritarias de inversion social, transferidas en el proceso de descentra-
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lizacién, entre ellas la gestién del riesgo, lo que da origen a la segunda
hipétesis:

Hipétesis 2 (H2): cuanto mayor sea la dependencia de las transferencias inter-
gubernamentales, menor serd la disponibilidad de recursos de libre inversion.

Finalmente, la relacion entre la disponibilidad de recursos de libre inversion e
inversion financiera en gestion del riesgo de desastres estd marcada por cierta
incertidumbre relacionada con el ndmero de variables que podrian incidir
en la misma y que, por ejemplo, podria incluir situaciones como una baja
prioridad por parte de las administraciones municipales hacia el tema. Sin
embargo, en relacién con las variables que si incluye el modelo, tomando en
cuenta que en la medida que, como resultado del disefio de la descentrali-
zacioén fiscal, la autonomia financiera a nivel municipal es muy limitada y
en consecuencia no genera ningin estimulo para una mayor responsabili-
dad local, en general, lo que se esperaria es que dicha relacion sea negativa,
contribuyendo asi a sustentar la hipétesis general.

En resumen, el modelo obtenido es un modelo que, si bien no involucra la
totalidad de los municipios del pais, lo hace para la mayoria de ellos; que
integra ademds las principales variables identificadas como intervinientes
y sus relaciones con las variables principales; y para el que, finalmente, se
ha procurado, en cuanto ha sido posible, tomar en consideracién y resolver
las dificultades asociadas al cumplimiento de los supuestos que exige la
técnica estadistica empleada.
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5. RESULTADOS Y DISCUSION

Tomando en cuenta las consideraciones anteriores, en la FIGURA 6 se pre-
senta el modelo obtenido.

FIGURA 6.
MODELO ESTRUCTURAL DE EFECTOS DIRECTOS E INDIRECTOS
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FUENTE: ELABORACION PROPIA.

De acuerdo con la informacién que suministra el programa AMOS, se trata
de un modelo recursivo, compuesto por cinco (5) variables observables en-
doégenas (dependencia de las transferencias interqubernamentales, disponibilidad
de recursos de libre inversién, afectacion por desastres, gastos de funcionamiento, e
inversion financiera en gestion del riesgo de desastres), y una (1) variable obser-
vable ex6gena (pobreza). Igualmente el modelo contiene cinco (5) variables
no observables exdgenas representadas por los errores de las variables en-
dégenas (indicadas por la letra e y numeradas para cada una de las varia-
bles), con lo que el ntimero total de variables incluidas en el modelo es de
once (11). Los criterios para la valoracién del ajuste del modelo se presentan
en el ANEXO 2.
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El modelo obtenido tiene 5 grados de libertad y un valor de Chi-cuadrado
de 0,591 con un valor p asociado de 0,964. Dicho valor aporta evidencia
para afirmar que el modelo propuesto se ajusta a los datos. Por otro lado,
los indicadores de ajuste comparativo (NFI, RFI, IFI, TLI y CFI), obtuvieron
valores por encima de 0,95, y los indicadores de ajuste parsimonioso (AIC,
BBC, BIC y CAIC), sefialan que el modelo propuesto es mejor en ajuste que
el modelo saturado o el modelo independiente. Finalmente, los indices GFI
y AGFI obtuvieron valores superiores a 0,95, que es lo deseable. El RMSEA
obtuvo un valor de 0 que estd por debajo de 0,08. No obstante, el RMR
obtuvo un valor de 6,058 que se aleja del valor ideal que es 0. En conjunto,
estos resultados, permiten concluir que el modelo propuesto estd ajustado
adecuadamente a los datos ya que la mayoria de valores de los principales
indicadores coinciden con los criterios de referencia.

En cuanto a las relaciones entre las variables, el modelo resultante explicé
cerca del 14% de la varianza total de la variable dependiente (Ver TABLA
3), lo que en general denota una baja capacidad explicativa. Sin embargo, y
destacando su importancia, habria que destacar que antes que variabilidad
explicada este modelo en particular busca analizar el efecto de e identificar
las relaciones entre las variables analizadas.

TABLA 3.
CORRELACIONES MULTIPLES AL CUADRADO

Variables Estimacion
Dependencia de las transferencias 0,307
Disponibilidad de recursos de libre inversién 0,132
Afectacion por desastres 0,051
Gastos de funcionamiento 0,86
Inversidn financiera en gestion del riesgo de desastre 0,136

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

De acuerdo con el diagrama de trayectorias las variables que aportan las
mayores contribuciones explicativas son, en orden de importancia: dispo-
nibilidad de recursos de libre inversién (0,17), dependencia de las trasfe-
rencias intergubernamentales (-0,15), y gastos de funcionamiento 0,12)".
Sobre esta tltima hay que decir que el signo de la relacién, al menos, genera

17. Hay que anotar, sin embargo, que ésta no resulta significativa (p=0,05) No obstante, se considerd importante
mantenerla pues, ademas de que se considera relevante su presencia en el modelo, en el mismo practicamente se
ha incluido a toda la poblacion disponible (con lo que las medidas de significacion no son relevantes).
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interrogantes puesto que sugiere la existencia de un conflicto permanente
entre los gastos de funcionamiento y los recursos de libre inversién, ya que
como afirman Cardona A. & Yamin L. (2007), se esperaria que a mayor gas-
to de funcionamiento menor inversién en el tema debiendo ser entonces el
signo negativo; sin embargo, esto no ocurre. Una explicaciéon optimista en
este sentido podria ser que la destinacién de mayores recursos para gastos
de funcionamiento tiene una incidencia positiva en las capacidades muni-
cipales y por esta via en un mejor desempeiio.

Sobre las relaciones hipotetizadas (Ver TABLA 4), inicialmente, y como se
habia planteado, la relacién principal entre la variable dependencia de las
trasferencias y la variable inversién financiera en gestion del riesgo de de-
sastres, estd determinada de manera importante por la influencia negativa
que la dependencia de las trasferencias ejerce sobre la disponibilidad de re-
cursos de libre inversion, relacién que se expresé en la hipétesis 2. Asi, con-
forme con los resultados obtenidos, puede decirse que dicha relacién se
verifica si se tiene en cuenta que el efecto total de la variable dependencia
de las trasferencias sobre la variable inversién financiera en gestién del
riesgo de desastres (-0,430) es negativo.

Aunque la fuerza de la correlacién puede interpretarse como moderada,
interesa principalmente destacar el signo del coeficiente, el cual indica la
direccion de la relacién, y siendo que es negativo da cuenta de una relacién
inversa entre las variables, tal como se propuso.
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TABLA 4.
EFECTOS TOTALES, DIRECTOS E INDIRECTOS DE LAS
VARIABLES INCLUIDAS EN EL MODELO

28 © - 2
S 2 = 2 =
Variables - g8 ¢ Sse S s E
2 g tE£2 285 27 25
Rz S g8 258 38 g
] a 8as = aeE <o a2
Dependencia de Total 0,554
las transferencias Directo 0,554
intergubernamentales  Indirecto
Disponibilidad de Total -0,065 -0,430
recursos de libre Directo 0,173 -0,430
inversion Indirecto -0,238
Afectacion por desastres Total 0,225
Directo 0,225
Indirecto
Gastos de Total -0,212 -0,346 0919
funcionamiento Directo 0,179 0,049 0,919
Indirecto 0,033 -0,395
Inversion financieraen  Total -0,099 -0,263 0,283 0,085 0118
gestion del riesgo de Directo -0,147 0,175 0,085 0,118
desastres Indirecto -0,099 -0,116 0,108

FUENTE: ELABORACION PROPIA.

Al respecto, resulta pertinente recordar que la descentralizacién en Colom-
bia ha generado muy poca autonomia fiscal, una situacién cuyas causas
podrian adjudicarse al disefio mismo del proceso. En efecto puede decirse
que los municipios poseen una baja autonomia en relacién con los ingresos
propios, tomando en cuenta que, ademads de que no pueden generar nuevas
rentas, sus bases tributarias son poco dindmicas y de baja elasticidad (Ire-
gui, Ramos, & Saavedra, 2001), una situaciéon que, como se vio, incluso es
reconocida por el Ministerio de Hacienda y Crédito Ptblico (Ver también
Sarmiento Gémez & Vargas Gonzdlez, 1997, Zapata, Acosta, & Gonzales,
2001, Trujillo Salazar, 2008; Zapata J., 2010; Asela Molina 2015, entre otros).
A su vez, este hecho ha llevado a que los municipios dependan de las trans-
ferencias intergubernamentales, a tal punto que hoy estos recursos consti-
tuyen la fuente de ingresos mds importante para la mayoria de ellos, una
situacién que se torna atin mads critica considerando que, por ley, alrededor
del 80% de estos recursos tienen destinacién especifica, de lo que se deriva
que la autonomia en cuanto al gasto es casi que inexistente.
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En consecuencia, como los recursos de libre inversién estdn compuestos,
principalmente, por los recursos propios y aquellos provenientes de las
transferencias intergubernamentales que no tienen una destinacién especi-
fica, en un contexto de baja capacidad de generacion de recursos propios y
de dependencia de las transferencias intergubernamentales que en su ma-
yoria tienen destinacion especifica, es de esperarse que los mismos sean es-
casos y que lo sean atin mds en aquellos municipios donde la dependencia
es mayor.

Luego, sobre la relacién principal, esto es, la relacién entre la dependen-
cia de las transferencias intergubernamentales y la inversién financiera en
gestion del riesgo de desastres, considerando que tanto los efectos directos
(-0,175), como los efectos indirectos (-0,167) son negativos, el efecto total
(-0,263) es negativo (Ver TABLA 4). De esta manera se puede afirmar que,
como se plante6 en la hipétesis 1, en la medida que la primera variable es
mayor, la segunda variable es menor.

Al respecto los elementos explicativos podrian ubicarse, por un lado, en
la situacién previa, relativa a influencia negativa que tiene la dependencia
de las transferencias intergubernamentales en la disponibilidad de recur-
sos de libre inversién, y por otro lado en la ausencia de incentivos para la
responsabilidad local que también estd relacionada con la dependencia de
las transferencias intergubernamentales. Como se afirmé, de acuerdo con
los postulados de la SGT, las virtudes atribuidas a la descentralizacién, en
particular en materia de una mayor eficiencia, dependen de una elevada
responsabilidad local la cual, a su vez, depende de una mayor autonomia
en el manejo por ejemplo de los recursos financieros. Siendo qué tal condi-
cién no se cumple, la tinica alternativa es que la misma sea consecuencia de
un acto espontdneo, lo cual no tiene presentacion si es que la construcciéon
de una politica ptublica es un proceso serio.

Esta situacién destaca la necesidad de tomar en cuenta las conclusiones del
estudio llevado a cabo por Scott & Tarazona (2011), de acuerdo con las cua-
les, entre otras cosas, el manejo descentralizado de la gestién del riesgo exi-
ge la existencia de condiciones adicionales para que la misma sea efectiva.
Asi, aunque se reconoce que Colombia cuenta con avances significativos
es necesario hacer de la descentralizacién un proceso mds consciente para
que sea efectivo.

Si bien los resultados obtenidos podrian cuestionarse en tanto la fuerza de
la relacién, que podria considerarse como baja, se plantea que especifica-
mente lo que se esperaba del modelo era que proporcionara evidencia de
la relacién entre las variables analizadas y en particular de una relaciéon
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negativa entre estas. Ahora bien, si es que el propésito fuera la explicaciéon
de inversién municipal en gestion del riesgo, resulta claro que ademads de
las variables aqui consideradas, es necesario incluir variables adicionales
que incrementen la variabilidad explicada.

CONCLUSION

En este trabajo se analizé la relacién entre la dependencia de las transfe-
rencias intergubernamentales, que se entiende como un indicador negativo
de la autonomia financiera, y la inversién financiera en gestién del riesgo
de desastres a nivel municipal en Colombia para el periodo 2012- 2015, me-
diante la implementacién de un andlisis de trayectorias que ademads incluy6
cuatro variables intervinientes. Los resultados obtenidos son consistentes
con la hipétesis propuesta en el sentido de que las restricciones a la autono-
mia municipal, especialmente en materia financiera, tienen una incidencia
negativa en la inversién financiera en gestién del riesgo de desastres.
Tales resultados hacen referencia la verificacién de la existencia de dos
situaciones que median en la relacién entre las variables principales. La
primera de ellas relacionada con una limitada disponibilidad de recursos
de libre inversién a nivel municipal, los cuales son la fuente principal de
financiamiento, entre otros servicios, de la gestién del riesgo y la segunda,
referida a la ausencia de incentivos para la responsabilidad local o rendi-
cién de cuentas.

Todas estas situaciones se derivan de la forma como se ha conducido el pro-
ceso de descentralizacién en Colombia, caracterizado entre otras cosas por
fuertes limitaciones a autonomfia local, especialmente en materia financie-
ra. Entre otros aspectos se destaca, por ejemplo, que los municipios no tie-
nen capacidad para establecer impuestos propios, en presencia ademds de
bases tributarias locales poco dindmicas, situacién que agrava su condicién
de dependencia de las transferencias intergubernamentales y las cuales,
en su mayoria tienen destinacién especifica. Tales elementos revelan que
existen diferencias entre los principios econémicos que plantea el federa-
lismo fiscal y los mandatos constitucionales y legales, y la forma como se
ha llevado a cabo la implementacién del proceso de descentralizacién en
Colombia.

Con estos elementos podria anticiparse, al menos desde un punto de vista
teérico, que el proceso de descentralizacién en Colombia tiene pocas proba-
bilidades de convertirse en un factor que genere mejoras importantes en la
forma como los municipios prestan el servicio publico de gestién del riesgo.
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Si bien las anteriores conclusiones derivan de los resultados del modelo,
podrian estar sujetas a cuestionamientos considerando que la fuerza de las
relaciones se ubica entre moderada y baja. En este sentido se plantea que,
con excepcién de los casos en los que no se contaba con informacién con-
sistente, el ejercicio se llevé a cabo para todos los municipios del pais (con
lo que se descartan posibles problemas de significacién estadistica), y en
consecuencia las relaciones, no sélo tienen lugar, sino que la direccién de
las mismas es conforme con las hipétesis planteadas.

Por otro lado, siendo que este trabajo se centré en el andlisis de las rela-
ciones entre las variables principales, bien valdria la pena examinar las
relaciones de estas con las variables intervinientes, pues a la luz de los re-
sultados obtenidos las relaciones sugeridas por la literatura parecen no ser
tan claras. A propdsito de las mismas, vale la pena anotar que, en todo caso,
su presencia no desvirtué las relaciones hipotetizadas entre las variables
principales.

Estas conclusiones invitan a revisar los supuestos sobre los que se ha edi-
ficado el proceso de descentralizacién en Colombia y las fallas derivadas
del mismo con el fin de que se mejoren y poder garantizar asi las ventajas
de la descentralizacién relacionadas con una mayor eficacia y eficiencia
en la provisiéon de bienes y servicios publicos. En un contexto de cambio
climaético, y en donde se anticipan impactos diferenciados para los paises
de Latinoamérica, pero sobre todo para la poblacién més vulnerable, estos
cambios adquieren un cardcter de urgente en el caso de la gestién del riesgo
de desastres.

Considerando el papel central que ocupan las transferencias en el finan-
ciamiento del gasto a nivel municipal es necesario proponer esquemas de
financiacién en los que aun jugando estas un rol decisivo, permitan el de-
sarrollo de la autonomia local y con ella el fortalecimiento de la responsa-
bilidad local, una iniciativa que debe pasar necesariamente por un cambio
en los fundamentos de la relacion histérica entre el gobierno central y los
gobiernos subnacionales que, conforme con algunas de las fuentes consul-
tadas ha estado basada en la desconfianza.
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VARIABLES DEL MODELO

Variables Funcién Indicador Tipo de Unidad de Fuente
variable medida

Dependencia de Independiente Participacion promedio Cuantitativa/  Porcentaje Elaboracién propia con
las transferencias de los ingresos continua informacién del DNP
intergubernamentales de transferencias

intergubernamentales en

los ingresos totales para el

periodo 2012 - 2015
Inversion financiera en  Dependiente  Promedio anual de la Cuantitativa/  Délares de 2015  Elaboracion propia con
gestion del riesgo de inversion total en gestion ~ continua por habitante  informacién del DNP
desastres del riesgo de desastres

per cépita para el periodo

2012-2015
Pobreza Interviniente  Indice de Necesidades Cuantitativa/  Porcentaje Departamento Admi-

Bésica Insatisfechas 2005*  continua nistrativo Nacional de

Estadistica (DANE)

Disponibilidad de Interviniente  Promedio anual del total de  Cuantitativa/  Délares de 2015  Elaboracion propia con
recursos de libre recursos de libre inversién  continua por habitante informacién del DNP
inversion per capita para el periodo

2012 - 2015
Afectacion Interviniente  Indice de damnificadosa  Cuantitativa/ ~ Damnificados  Elaboracion propia
por desastres nivel municipal (Mediana  continua por cada 100 con informacién de la

de la proporcién de mil habitantes ~ UNGRD

damnificados por cada

100 mil habitantes para el

periodo 2012 - 2015)
Gastos de Interviniente  Promedio anual del total de  Cuantitativa/  Dolares de 2015 DNP
funcionamiento gastos de funcionamiento  continua por habitante

per capita para el periodo

2012 - 2015

FUENTE: ELABORACION PROPIA.
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ANEXO 2.
ESTADISTICOS DE BONDAD DE AJUSTE Y CRITERIOS
DE REFERENCIA

Ajuste absoluto
Chi-cuadrado

Razon Chi-cuadrado / Grados de libertad Significacion > 0,05
Menor que 3

Ajuste parsimonioso .
Corregido por parsimonia Proximoa 1

FUENTE: RUIZ, PARDO, & SAN MARTIN (2010)
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