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Resumen

En el presente trabajo se realiza un anélisis del uso de los recursos publicos
destinados a salud y educacién. El objetivo es evaluar la “calidad” del gasto
territorial con recursos del Sistema General de Participaciones -SGP-, a partir del
estudio de la eficiencia relativa. Para este fin se emplea la metodologia del Analisis
Envolvente de Datos, enfatizando en estos dos sectores debido a que representan
aproximadamente un 96% de los recursos provenientes del SGP. Los resultados
indican que la eficiencia promedio en la cobertura se encuentra en 62,3 y 63,4%
para educacioén y salud, respectivamente. En calidad la eficiencia en educacion solo
llega al 48,8% y en salud al 50,6%. Ello implica que, sobre todo en calidad, los
municipios requieren esfuerzos para mejorar su desempefio y la eficiencia con que
emplean los recursos provenientes del SGP.

Palabras clave: Analisis de la envolvente de datos, eficiencia, recursos publicos,
SGP, educacion, salud.

Clasificacion JEL: C01, C02, C24, H51, H52

Abstract

In this paper we analyze the efficiency with which resources from the central
government are used for the provision of education and health services. The
purpose is to evaluate the "quality" of public spending at the subnational level,
specifically relative efficiency in the use of resources coming from the General
System of Participations GSP. To this end, we employ the methodology known as
Data Envelopment Analysis -DEA-, emphasizing in the case of education and
health services, due to the fact that they represent around 96% of the funds coming
from GSP. The results indicate that the average efficiency is 62.3% and 63.4% in the
provision of education and health services, respectively. As to the case of the
quality of those services, their efficiency reaches only 48.8% education in the case
of education and 50.6% for health. This result indicates that the municipalities
require additional efforts to improve performance and efficiency with which
employ resources from the GSP, specially improving in the quality of the provision
of those services.

Keywords: Data Envelopment Analysis, efficiency, public spending, education,
health.

JEL Classification: C01, C02, C24, H51, H52.
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1. Introduccion

Colombia presenta altos indices de desigualdad en el contexto internacional y una
forma de mejorar dicha situacién es por medio de inversiones en capital humano,
ya que estas permitirian a los individuos, por ejemplo, ampliar sus posibilidades
de éxito en el mercado laboral o tener acceso a una mayor igualdad de
oportunidades. La falta de igualdad de oportunidades ha sido identificada como
un elemento que limita las posibilidades de movilidad social (Galvis y Meisel,
2014). Por estas razones, entre otras, el estudio de la salud y la educacién como
elementos claves de capital humano, reviste una vigencia particularmente

importante y es el principal objeto de estudio del presente documento.

La inversion en capital humano en Colombia esta financiada principalmente por
los recursos transferidos por la nacién a los entes territoriales. El acto legislativo
No. 1 de 2001 cre6 lo que hoy en dia se conoce como el Sistema General de
Participaciones (SGP), que estipula cual es el monto y la forma de distribucién de
los ingresos corrientes de la nacién (ICN) transferidos hacia los gobiernos
subnacionales. Con el propdsito de mejorar el uso de los recursos el Gobierno
Nacional formulé una estrategia de monitoreo, seguimiento y control a las
entidades subnacionales. Complementario a lo anterior se debia asegurar el

cumplimiento de las metas de cobertura y calidad de los servicios prestados.

El objetivo del presente documento es evaluar la calidad del gasto territorial con

recursos del SGP a partir de la eficiencia relativa con que se usen dichos ingresos.



Para este fin se emplea la metodologia del Analisis Envolvente de Datos (AED)2. Se
evalta el grado de eficiencia en el uso de los recursos destinados a salud y
educacion en el afio 2012, tltimo afio para el que se dispone de datos, y se estiman
modelos para analizar los factores que determinan dicha eficiencia. El enfoque se
hace especificamente en estos dos sectores, debido a que representan
aproximadamente un 96% de la destinacién de los recursos del SGP. Otro objetivo
es analizar cudles son las entidades territoriales que estan haciendo este trabajo
eficientemente, es decir, cuales estdn en la frontera. Y finalmente, aportar algunas

recomendaciones de politica econémica.

2. Antecedentes

En el contexto colombiano se han realizado varios trabajos sobre la eficiencia de los

sectores salud y educacién, algunos de ellos empleando la metodologia de la AED.

Nupia y Sanchez (2001) analizan el desempefio de los hospitales publicos de
Bogota en 1999. Los autores estudiaron una muestra de 31 hospitales mediante el
método del AED, a partir del cual obtienen medidas de eficiencia tanto técnicas
(reflejan la habilidad de la empresa para obtener un maximo nivel de produccién
dada su combinacién de insumos) como asignativas (refleja la habilidad de la
empresa para usar los insumos en proporciones 6ptimas dados sus respectivos
precios). Nupia y Sanchez emplearon funciones de producciéon multiproducto y

uniproducto con diferentes supuestos sobre los rendimientos a escala. Finalmente,

2 Data Envelopment Analysis (DEA), por sus siglas en inglés.



para conocer los determinantes de la ineficiencia, estimaron regresiones por
minimos cuadrados con componentes principales para agrupar las variables

exogenas.

Los resultados de las estimaciones sugieren que las estructuras sindicales inciden
negativamente en la eficiencia de los hospitales; mientras que una mayor
proporciéon de contratistas en relacion con el total de trabajadores incrementa la
eficiencia técnica (aunque disminuye la eficiencia asignativa). Un efecto similar se
obtiene con una mayor inclusion de los hospitales ptiblicos en el mercado de salud,

que aumentaria la proporcion de ingresos originados en la venta de servicios.

Barrera y Gaviria (2003) usan AED para calcular eficiencia en la educacién en 2.571
colegios. Los autores también formulan un modelo para los determinantes de
dicha eficiencia. Sus resultados apuntan a que los colegios publicos son mas
eficientes cuando se considera calidad y cobertura y son menos eficientes cuando
solo se incluye calidad. También encuentran que los colegios rurales son maés

eficientes.

Cano y Ramirez (2007) emplean el método AED para evaluar si el proceso de
descentralizaciéon ha estado acompafiado de mejorias en la eficiencia en el uso de
los recursos. En educacién se concluye que Antioquia, Cérdoba, Guainia y Vaupés
son los que conforman la frontera de eficiencia relativa en 2005. En salud son
Antioquia, Atlantico, Bogota, Guajira, Norte de Santander, Santander y San

Andrés. Los autores concluyen que:

Si bien el proceso de descentralizacion fiscal otorga competencias y
recursos a las entidades territoriales para proveer los servicios sociales
basicos para la poblacién, el desempefio global atin dista mucho de

mostrar los niveles de eficiencia necesarios, cuando se contrastan los



insumos utilizados frente a los productos obtenidos. Esto por problemas
en la gestién, utilizacién de insumos u obtencion de productos (Cano y

Ramirez, 2007, p.7).

Iregui et al. (2007) evaltian la eficiencia del sector educativo por medio de fronteras
estocasticas. El objetivo del trabajo es medir el impacto de diversos factores
asociados con el colegio y el entorno socioeconémico de los estudiantes en el
rendimiento académico. Se utiliz6 una muestra de 4.542 colegios publicos y
privados en el 2002. Las autoras usaron microdatos sin hacer énfasis en el uso de
recursos publicos para la provision de los servicios educativos. Més bien se centran
en el efecto de las variables de entorno o ambientales, ya sea que afecten
directamente la funcién de produccién o no. La conclusién principal es que las
variables de entorno son relevantes para la eficiencia de los planteles educativos, lo
cual se observa en el mejor desempefio de los colegios privados, cuyas condiciones
de entorno son mas favorables, en comparaciéon con los oficiales. No obstante, al
analizar colegios publicos y privados bajo entornos similares, las medidas de

eficiencia no cambian significativamente.

Carrefio (2009) hace una comparacion de los resultados obtenidos en los
indicadores de calidad, eficiencia y productividad en los hospitales ptblicos que
ofrecen servicios de tercer nivel en la ciudad de Bogota en 2008, estudiando la
posible correlacion entre estas variables. Los resultados del estudio se centran en
los productos o servicios ofrecidos por los hospitales, sin considerar los recursos
financieros requeridos para el mantenimiento del hospital. La eficiencia en este
caso es medida como el porcentaje de ocupacién anual, el promedio de giro de
camas, que indica el nimero de veces por mes que una cama es ocupada por un

paciente y el nimero de dias promedio de estancia.



Pifieros (2010) analiza la eficiencia del sector educativo por departamentos
empleando AED para 2002 y 2009. El autor usa como insumos el ntimero de
alumnos, la relaciéon alumno/docente y la educacién de los docentes. Los
resultados del estudio indican que la cobertura en el sector ha aumentado, gracias
a la contratacién del servicio educativo, pero que en relacion a la calidad no se han
logrado avances. Igual conclusion obtiene el autor cuando analiza el desempefio de

los departamentos: hay mejoras en la eficiencia en la cobertura, pero no en cuanto a

calidad.

Para Latinoamérica se encuentra el documento de Afonso et al. (2013) que estudia
el gasto publico en 23 paises de Latinoamérica y el Caribe, para el periodo 2001-
2010. Se calculan varios indicadores: Comportamiento del Sector Pablico (PSP por
su sigla en inglés) y la Eficiencia del Sector Publico (PSE por su sigla en inglés), asi
como puntajes de eficiencia a través del AED. Los autores estimaron modelos Tobit
cuya variable dependiente son los puntajes del AED para conocer el efecto de

factores no controlados por los paises.

Los resultados sugieren que la PSE se correlaciona inversamente con el tamafio del
gobierno (entendido como la relacién gasto/PIB), pues la mayoria de los paises con
razones por debajo del 25% tenian los mejores indices. Por su parte, los calculos de
del AED indican que: (1) la frontera de eficiencia se compone bédsicamente por
Chile, Guatemala y Pert; y (2) si los paises operaran en la frontera de eficiencia,
podrian usar en promedio 40% menos de los insumos para obtener el mismo nivel
de produccién, o incrementar este tltimo en 20% con el mismo nivel de insumos.
De las estimaciones se obtuvo que mayor transparencia y calidad del marco
regulatorio mejora los indices de eficiencia tanto para los modelos orientados a

insumos como a productos.



En resumen, los trabajos desarrollados en Colombia apuntan principalmente al
estudio de la eficiencia en las instituciones educativas o en los hospitales. A nivel
agregado se encuentran estudios que usan los departamentos como unidad de
decision. En el presente documento se desarrolla un analisis por municipios de los
indices de eficiencia con que se usan los recursos provenientes del SGP en los
sectores salud y educaciéon en el afio 2012, dltimo afio en el que se disponen de

estadisticas.

3. Situacién de la salud y la educacion y la calidad del gasto de los recursos del
SGP

Antes de iniciar la discusién sobre la asignacién de recursos a los sectores de salud

y educacién, se abordaré el tema del desempefio de dichos sectores en los tltimos

afios en lo referente a cobertura y calidad.

En el tema de salud, las estadisticas de la cobertura en el régimen subsidiado
muestran que en el 2005 habfa un gran porcentaje de municipios sin cobertura
completa pero hacia el 2012, la mayoria de los municipios (mas del 96%) muestran
cobertura del 100%; es decir, las personas afiliadas a este régimen ya tienen

cobertura total (Grafico 1).

Esto representa una ganancia en términos de tener la disponibilidad de un servicio
de salud y claramente es un avance respecto a las condiciones en las que se
encontraba la poblacion en afios anteriores, especialmente en el régimen
subsidiado. Sin embargo, esos mayores indices de cobertura no han estado
acompafiados por mejoras en el acceso, definido como el porcentaje de personas
afiliadas que recibieron atencién en el momento en que requirieron el servicio

(Cuadro 1).



Gréfico 1. Cobertura en el régimen subsidiado en salud en 2005 y 2012.
Panel A. 2005

Panel B. 2012

Fuente: Célculos del autor con base en Ministerio de Salud y Proteccién Social



Cuadro 1. Porcentaje de personas en el Régimen Subsidiado que recibio
atencion al momento de necesitarla.

Regién 2003 2012
Caribe 81% 72%
Oriental 71% 70%
Central 63% 66%
Pacifica (sin valle) 79% 73%
Bogota 74% 70%
Antioquia 83% 86%
Valle Del Cauca 76% 82%
San Andrés, Py SC 87% 63%
Orinoquia y Amazonia 69% 76%
Total 74% 73%

Fuente: Calculos del autor con base en DANE- Encuestas de Calidad de Vida.

La mayoria de las regiones, a excepcion de San Andrés que tuvo una caida
dramatica, se han mantenido més o menos al mismo nivel. Con esto se puede decir
que aunque no hay deterioro del acceso, las cifras si reflejan que no hay ganancias

todavia en este sentido entre 2003 y 2012.

En lo que respecta a la calidad del servicio en el sector salud hay que anotar que las
estadisticas son relativamente escasas, o son dificiles de consolidar a nivel
municipal. La iniciativa Cémo Vamos realiza una serie de encuestas de percepciéon
que puede ayudar a caracterizar la calidad de dichos servicios, por lo menos en
una muestra de las cinco principales ciudades que cubre mas del 40% de la
poblacion urbana del pais. Las cifras de percepcion sobre los servicios de salud en
el Cuadro 2 muestran el porcentaje de personas que se sienten satisfechas con el

Servicio.



Cuadro 2. Porcentaje de personas satisfechas con el servicio de salud recibido

Ciudad 2008 2012
Barranquilla 67,9 65,3 W
Bogota 64,1 47,3 W
Cali 68,1 52,2 W
Cartagena 58,8 59,4 N
Medellin 67,3 57,4\

Fuente: Reina (2014). Acceso a los servicios de salud en las principales ciudades colombianas (2008-2012).
Documentos de trabajo sobre economia regional # 200.

El cuadro evidencia que el porcentaje de personas que reportan estar satisfechas
con el servicio de salud se ha reducido en todas las ciudades, con excepcién de
Cartagena. La caida en ese porcentaje es particularmente sorprendente en Bogota y
Cali. Barranquilla es la ciudad donde se reportan mejores indices de satisfaccion,
no obstante solo alcanza a ser un 65% de los encuestados quienes dicen estar

satisfechos con el servicio.

En educacién, una gran proporcion de municipios en 2005 registraban una
cobertura neta por debajo del rango de 60 al 80% y otros municipios tenfan menos
del 40-50% en cobertura neta de primaria, basica y media (Gréfico 2, Panel A). Ya
en el afio 2012 (Panel B), se ha concentrado una gran mayoria en el 100%. Pero, a
diferencia de los resultados alcanzados por el sector salud, en educacién todavia
hay trabajo por hacer en varios municipios en lo que respecta a los indices de
cobertura. Del total de municipios, menos de un 20% ha alcanzado cobertura total
y la distribucién espacial de esta muestra déficits en todos los departamentos del
pais, siendo especialmente baja en La Guajira, el sur de Bolivar, asi como en las

regiones Pacifica, Orinoquia y Amazonia (Mapa 1).



Gréfico 2. Cobertura neta en educacién primaria, basica y media en 2005 y 2012.

Panel A. 2005

Panel B. 2012

Fuente: Célculos del autor con base en Ministerio de Educacion.
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Mapa 1. Cobertura neta en educaciéon primaria, basica y media en 2012

Fuente: Calculos del autor con base en Ministerio de Educaciéon
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Por otro lado, analizando un indicador simple de calidad en educacién como es el

promedio puntaje de matematicas, se observa en el Gréfico 3 que la distribucién se

mantiene relativamente estable entre los afios 2005 y 2012. Ello indica que no se

han tenido ganancias significativas en la calidad educativa durante ese periodo.

Este resultado es clave para entender que atin no estan teniendo lugar las mejoras

en calidad, lo cual puede ser también explicacion de por qué Colombia no

solamente ha ocupado los tltimos lugares en las pruebas PISA, sino que ha venido

empeorando en el ranking alcanzado en dichas pruebas.

Gréfico 3. Distribucion de los resultados en matematicas en 2005 y 2012

Densidad
A5
1

1
1

05
1

30

40 50
Puntaje en matematicas

————— Afio 2005 At 2012

Fuente: Calculos del autor con base en Icfes.

60

Los recursos utilizados para alcanzar las coberturas y los resultados en calidad de

los servicios de educacién y salud provienen, en gran parte, de las transferencias
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que se hacen a las entidades territoriales a partir de los ingresos corrientes de la
nacion. Estas transferencias se amparan en las politicas de descentralizaciéon que
han dispuesto su distribucién, por lo que el Gobierno central precisa tener
herramientas para evaluar cuél es el desempefio de las entidades territoriales en el

uso de los recursos transferidos y en la generacion de los propios.

El manejo de los recursos por parte de las entidades territoriales via las politicas de
descentralizaciéon, puede llevar a la apariciéon de pereza fiscal, excesivo gasto
publico y sobreendeudamiento. Por ello se crearon mecanismos para hacer
seguimiento al comportamiento fiscal de las entidades territoriales. Ello se ha
logrado con el monitoreo de los indices de desempefio fiscal (IDF), que calcula el
Departamento Nacional de Planeacion (DNP). De acuerdo con ese indicador, los
municipios y departamentos han tenido una mejora en la solvencia de sus finanzas
publicas entre 2006 y 2012. Con excepciéon de Guaviare y Putumayo, todos los
departamentos tuvieron un avance en el IDF. El departamento del Chocé se
mantuvo en el Gltimo lugar en el ranking del IDF, a pesar de que también mejoré

en el indicador.

Respecto al comportamiento del IDF a nivel municipal cabe mencionar que 952
municipios, de los 1101 que estdn en la muestra, tuvieron una mejora en el

indicador. Esto es, 86,4% de los municipios reportaron mejores resultados en el

IDF.

Los componentes del IDF son autofinanciaciéon de los gastos de funcionamiento,
magnitud de la deuda, dependencia de las transferencias, generacion de recursos
propios, magnitud de la inversion y capacidad de ahorro. Con ello se concluye que

dichos componentes hacen referencia principalmente a indices de solvencia, mas

13



no al uso de los recursos, la eficiencia y eficacia con que se lleva a cabo la ejecucién

del presupuesto de las entidades territoriales.

Gréfico 4. Comportamiento del IDF en 2006 y 2012
Panel A. Departamentos

Panel B. Municipios

Fuente: DNP (2013). Evaluacién del Desempefio Integral de los Municipios.
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Para tener un indicador que sirva mejor a los propésitos de monitoreo de dichas
ejecuciones el DNP introdujo el Indice del Desempefio Integral Municipal (IDIM)
(Ilustracion 1). Este indice incluye una serie de componentes que miden: (1) la
eficacia en términos del avance en el cumplimiento de los planes de desarrollo y
del alcance de metas del mismo; (2) eficiencia relativa, medida a partir de la
metodologia de la envolvente datos con los insumos y productos de los servicios
basicos como salud, educacion y agua potable; (3) requisitos legales, que hacen
referencia al cumplimiento de los requisitos impuestos por la ley 715 de 2001 y la
ley 1176 de 2007; y (4) la gestion que involucra indicadores de capacidad

administrativa y el IDF.

Ilustracién 1. Componentes del Indice de desempeiio integral municipal (IDIM)

Fuente: DNP (2013). Evaluacién del Desempefio Integral de los Municipios.
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Los resultados del IDIM se resumen en el Cuadro 3, mostrando un ranking de
acuerdo al valor observado por el indice. Al igual que con el IDF, los resultados
muestran una mejora en el comportamiento de los municipios entre los afios 2005 y
2012. Por ejemplo, en 2005 solamente 1% de los municipios observaban un
comportamiento sobresaliente en el IDIM y en el 2012 dicha cifra se ubic6 en el 8%.
Cabe destacar de igual manera que el porcentaje de municipios con
comportamiento satisfactorio aumenté de 8% a 31%. Asimismo, se redujo el
porcentaje de los municipios que observaban comportamientos medio, critico y

bajo.

Cuadro 3. Comportamiento de los municipios segtn categorias del IDIM, 2005 y

2012.
2005 2012
p Nuamerode % del Numero de % del
Categorias Ny .

municipios total municipios total

1. Critico (<40) 85 8% 67 6%
2. Bajo(>=40y<60 531 48% 331% 30%
3. Medio (>=60y<70) 381 35% 279 25%
4. Satisfactorio (>=70y<80) 93 8% 341 31%

5. Sobresaliente (>=80) 8 1% 83 8%
Total municipios 1.098 100% 1.101 100%

Fuente: Calculos con base en DNP.

Este indicador es una buena fuente de informacion sobre el desempefio de los
municipios en su gestion fiscal. No obstante el objetivo del presente documento es
profundizar en los aspectos relacionados con la eficiencia en el uso de los recursos
del SGP. Teniendo presente tal objetivo las siguientes secciones se ocupan de
discutir el marco metodolégico y los resultados del anélisis de eficiencia relativa en

el gasto en los sectores salud y educacion.
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4. Metodologia

El AED es un método de programacién lineal para medir la eficiencia relativa de
un conjunto de sistemas de produccién o de unidades de decisiéon con multiples

insumos y productos.

El AED, desarrollado por Farrell (1957) y formalizado posteriormente por Charnes
et al. (1978), tiene dos aproximaciones, hacia los insumos (inputs) o hacia los
resultados (outputs). En la primera la eficiencia se mide como el gasto minimo
necesario para producir el mismo resultado; mientras en la segunda corresponde al
nivel mas alto posible de produccién o resultados que deben obtenerse, dado un
nivel de gasto. Se habla de eficiencia relativa ya que la metodologia permite
comparar el desempefio de una unidad productiva con las demas unidades

definidas en el analisis (Cano y Ramirez, 2007).

Bajo esta metodologia, incluida entre los métodos de frontera, se requiere asumir
previamente dos supuestos: (i) la tecnologia de produccién (que se refleja en el tipo
de rendimientos a escala y por ende en la forma de la funcién de produccién), y (ii)
la aproximacién empleada en el andlisis, ya sea a los insumos o a los resultados. En
este documento se asumen rendimientos variables a escala y una aproximacién a
insumos. A continuacién se explica el problema a resolver con base en el

documento de Afonso y Santos (2008).

Supongan que hay n entidades territoriales (ET) que reciben k insumos para
producir m resultados. Sea Y la matriz de resultados de m X n y X la matriz de
insumos de k X n, con lo cual para la i-esima ET y; es el vector de resultados y x; es

el vector de insumos. El problema de optimizacién se expresa como:
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min g)\0 1)

SA -y;+Y1>0 )
Ox; — X1 >0 ©)
nl'a=1 (4)
1>0 ©)

El término 6 es un escalar (donde 8 < 1) que representa el puntaje de eficiencia o la
eficiencia técnica. Esta medida se define como la distancia que hay entre una ET y
un punto de referencia en la frontera de eficiencia, asi que cuando 6 < 1 la ET se
encuentra por debajo de la frontera y por ende es ineficiente. Si 6 =1, la ET se

encuentra sobre la frontera y se considera eficiente.

Por su parte, 1 es un vector de constantes que miden las ponderaciones utilizados
para calcular la localizacion de una ET ineficiente si esta se convirtiera en eficiente.
La ecuacion (4) garantiza la convexidad de la frontera, lo que representa los
retornos variables a escala. Sin esta condicién los rendimientos a escala serian

constantes.

La restriccién sobre los rendimientos es importante por cuanto esta sustenta qué
tipo de funcién de produccion se estd asumiendo. En la Ilustracion 2 se muestra
como serfa la envolvente para una funcién con rendimientos variables. Si se
asumen rendimientos constantes la frontera de produccién vendria dada por la
linea de 45° proyectada desde el origen, en la cual un aumento en el insumo en un

factor § induciria un aumento en el mismo factor en la produccion.

En la Ilustracién 2 se muestran cinco unidades de decisiéon que usan cantidades de

insumo (eje de las abscisas) para obtener ciertas cantidades de producto (eje de las
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ordenadas). La linea que conecta los puntos en el diagrama corresponde a la
frontera de produccién. Con ello, las unidades A, C y E estarian en la frontera
operando eficientemente: obtienen el mayor producto a partir de una cantidad de
insumo dada; o su contraparte en el ejercicio de optimizacion segin el problema
dual: usan la menor cantidad de insumos para obtener un producto dado. Las

unidades B y D no serian eficientes de acuerdo con esta argumentacion.

Ilustracion 2. Medida de la eficiencia a partir del analisis de la envolvente

Fuente: Elaboracién del autor.

Desde la 6ptica de los insumos, la eficiencia para la unidad B, 85, viene dada por la

distancia de Bo hasta la frontera (Bz) y dividiéndola entre la distancia de Bp a B, esto

es la fraccion: 65 = ByB,/ByB .
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Esto quiere decir que este porcentaje 6y es el grado de eficiencia, que indica el
porcentaje de recursos que podria dejar de usarse y obtener el mismo resultado.
Por su parte, el grado de ineficiencia seria representado por 1 — 8. Habiendo
definido los dos aspectos anteriores, es necesario identificar los insumos y

resultados que se tendran en cuenta para evaluar la eficiencia.

Para llevar a cabo el andlisis AED se deben realizar supuestos sobre la tecnologia, y
estos pueden variar, segtin el ejemplo estudiado. El modelo mas sencillo se basa en
rendimientos constantes a escala, el cual implica que el tamafio de las unidades de
decision no es importante para evaluar los puntajes de eficiencia. Cuando el
tamafio de las unidades si incide sobre su capacidad de producir servicios de
manera mas eficiente, es preferible hablar de retornos variables a escala. En el caso
instituciones educativas, si se consideran insumos al ntimero de profesores por
estudiante, un producto como es el rendimiento del estudiante se ve afectado por
la escala a la que operen tales instituciones. Téth (2009) explica que el uso de
retornos variables es preferible en el sector educativo puesto que la incorporacién
de insumos no es igual entre instituciones o que estos no son utilizados al mismo
nivel, por lo que usar retornos constantes no seria plausible. En el sector salud los
resultados de la eficiencia son también susceptibles a la escala en la que se opera.
Por ejemplo, la mayoria de los municipios pequefios no poseen hospitales de tercer
nivel, y estos pueden tener diferente desempefio a los existentes en municipios

grandes.

5. Resultados

La metodologia que se utiliza en este estudio es el AED, que es una técnica no

paramétrica para trazar la frontera de eficiencia. Cuando se tiene un solo insumo y
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un solo producto resulta sencillo encontrar la frontera para indagar por la
eficiencia de las unidades de decisiéon (Ilustracién 2). Pero cuando se tienen varios
insumos para obtener varios productos, se requiere de un analisis de programacion
lineal, que se detalla en las ecuaciones 1 a 5, para saber cudles son las unidades

eficientes.

En este caso se habla de eficiencia relativa porque se esta estableciendo un ranking
de los municipios en términos de cudles son los que estdn haciendo un buen
trabajo en la utilizacién de los recursos, y de acuerdo con eso se identifican los que
en términos relativos lo hacen con menor eficiencia y estdn por debajo de la

frontera.

Las estadisticas que se emplean en este analisis son tomadas de las que compila el
DNP para calcular el IDIM (Anexo 1) al afo 2012. En términos de insumos para
educacion se usan el niumero de docentes oficiales, la inversién en educacién, el
espacio medido en metros cuadrados de aula y el ntmero de docentes
escalafonados para medir la calidad de la educacién. Las estadisticas de resultados
para cobertura corresponden al nimero de alumnos matriculados desde preescolar
hasta educacién media en establecimientos oficiales, mientras que para calidad se
utiliza el namero de alumnos oficiales que obtuvieron calificaciéon en el ICFES por

encima del nivel promedio.

En el sector salud se incluyen como insumos: la inversion en Régimen Subsidiado3,

Gastos en némina, Inversiéon en Plan Ampliado de Inmunizaciones y la Cantidad

3 Aqui hay que hacer la aclaracién que no solo son del SGP, porque para salud existen otros
recursos como el Fosyga, rentas cedidas, recursos propios, etc. Por lo anterior, en este sector nos
referimos a la calidad del uso de recursos ptblicos, no solo los provenientes del SGP.
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de vacunas que le entregan a los municipios. Los resultados en cobertura, por su
parte, corresponden al nimero de afiliados al régimen subsidiado; y en calidad, a

las personas vacunadas con triple viral.

En la salud la calidad debe estar orientada a tener un sector que se base en la visiéon
de lograr un sistema sostenible, que propenda por que la gente se mantenga
saludable y que se mantengan unos servicios financiados publicamente que
satisfagan las necesidades de los individuos cuando estén enfermos (Canada
Ministry of Health, 2014). Partiendo de esa visién, sin embargo, es un poco
compleja la medicién del resultado en este sector, ya que hay algunas estadisticas
de IPS que es a veces complicado resumir en una sola medida para el municipio, y

que no necesariamente se relacionan con el estado de salud de los individuos.

Si se piensa que finalmente a lo que se debe apuntar en el servicio de salud es a que
las personas se mantengan saludables, pues si se enferman requieren la atencién y
representan costos para el sistema. En este orden de ideas, una medida de
vacunacion o de prevencion de enfermedades puede ser considerada una buena

proxy para medir la calidad.

El analisis que se emplea para la eficiencia es el de la envolvente, usando retornos
variables, debido a que hay mucha heterogeneidad entre los municipios. Como se
menciond anteriormente, también es posible usar retornos constantes, pero ello
tiene mayor validez para unidades que son homogéneas en las cuales aumentos en
los insumos lleven a aumentos proporcionales en los resultados. Se considera la
orientacion hacia los insumos, con lo cual el puntaje o el grado de eficiencia
indicaria qué porcentaje de los recursos pudiera estar siendo usados

ineficientemente, o visto de otra manera, qué porcentaje de los recursos podrian
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reducirse y aun asi las unidades deberian ser capaces de obtener el mismo

resultado.

Con respecto a la cobertura de educacién, la eficiencia promedio llega a 63,43
(Cuadro 4). Esto quiere decir que seria factible, en promedio, tener a un municipio
obteniendo el mismo resultado en cobertura con apenas el 63% de los recursos que
estan utilizando, si se compara con los municipios que estan en la frontera. El
analisis de eficiencia en cobertura en salud arroja resultados similares, en donde la

eficiencia promedio es del 62,3%.

En lo que respecta a la calidad, ademés de que en Colombia no se obtienen muy
buenos resultados segtn los reportes de las pruebas Saber y las pruebas PISA en el
contexto internacional, el AED indica que se estd bastante regular respecto a la
eficiencia con que se desempenan las entidades territoriales. Especificamente, el
indice de eficiencia promedio es de aproximadamente 48%; es decir que los
municipios deberian hacer mucho mejor el trabajo, no solo para mejorar en la

calidad de la educacion, sino para hacerlo con mayor grado de eficiencia.

En el Cuadro 5 se presenta un perfil de los municipios eficientes. Con relaciéon a
educacién 43 municipios son eficientes en cobertura, de los cuales 7 son capitales y
10 son certificados. En calidad resultan 12 municipios ubicados en la frontera de

eficiencia.

En el sector salud en relacién con la cobertura hay 21 municipios que estdn en la
frontera y apenas 12 de ellos son certificados. En términos de la certificaciéon en
salud y educacion no hay un resultado claro sobre cuél es la situacién conveniente,
pese a que se esperaria que los municipios certificados tengan un mejor uso de los
recursos y sean mads eficientes. Ahora bien, como se detallard mas adelante los

resultados encontrados no muestran la misma relacién en los dos sectores: para
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educacion los resultados indican que tener la certificacién mejora la eficiencia en la

cobertura, mientras que en salud el resultado es el opuesto.

Cuadro 4. Resultados de la eficiencia relativa en salud y educacién, 2012

Eficiencia Desv.
Sector Concepto promedio Estandar Minimo Maéximo
Educacion Cobertura 63,43 12,84 28,87 100
Calidad 48,81 11,47 33,68 100
Salud Cobertura 62,29 8,99 46,92 100
Calidad 50,68 13,74 8,67 100

Fuente: Célculos del autor.

Cuadro 5. Perfil de los municipios segtn la eficiencia relativa en salud y
educacion, 2012

Tamafio de Municipios Porcentaje

Sector Concepto muestra oficientes eficientes Capitales Certificados

Educacion Cobertura 1019 43 4,22% 7 10
Calidad 1047 12 1,14% 4 5

Salud Cobertura 1008 21 2,08% 6 12
Calidad 980 16 1,63% 7 11

Fuente: Calculos del autor.
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5.1. Analisis espacial de los resultados de eficiencia

Para estudiar si existen patrones espaciales de los puntajes se presenta la
distribucion espacial de los resultados de la eficiencia en 2012 en los Mapas 2 al 5.
En términos de la cobertura educativa (Mapa 2), podemos destacar que gran parte

del territorio estd en una eficiencia media (60 a 70) y satisfactoria (70 a 80).

En términos de calidad de educacién (Mapa 3), la gran mayoria de los municipios
estd en el nivel bajo de eficiencia, lo que indica que en calidad todavia hay que
avanzar bastante. En términos de la distribucién espacial, los indices de eficiencia
medios en cobertura educativa son relativamente homogéneos. La mayoria de los
departamentos tienen municipios en cada una de las escalas. En relaciéon a la
calidad educativa si existe una distribucion polarizada. Gran parte de los
municipios con puntajes satisfactorios o sobresalientes estan sobre las zonas de las
cordilleras de los Andes, que tradicionalmente han sido zonas relativamente
prosperas. En la Costa Caribe, los mejores puntajes se localizan en el rango medio
y asimismo, gran cantidad de municipios en el Pacifico, Orinoquia y Amazonia

solo alcanzan a tener desempefio bajo en la eficiencia de la calidad educativa.

En cobertura de salud (Mapa 4), la mayoria estan en niveles medios (entre 60 y 70),
destacandose las capitales y varios de los municipios sobre las cordilleras. Al igual
que se mostr6 en los resultados de cobertura educativa, los puntajes de eficiencia
en la cobertura de salud estan distribuidos homogéneamente en el espacio. En
calidad (Mapa 5) nuevamente predominan los puntajes de eficiencia en los niveles
bajos y criticos. Como se anotd previamente, la informacion sobre calidad del
servicio de salud es mas escasa para las unidades territoriales. Por ello hay mucha
informacién que no esta disponible, no obstante los 980 municipios para los cuales

hay disponibilidad son una muestra representativa de todo el territorio.
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Mapa 2. Puntaje de eficiencia en cobertura educativa

Fuente: Elaboracion del autor.

Mapa 3. Puntaje de eficiencia en calidad educativa

Fuente: Elaboracion del autor.
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Mapa 4. Puntaje de eficiencia en cobertura en salud

Fuente: Elaboracion del autor.

Mapa 5. Puntaje de eficiencia en calidad en salud.

Fuente: Elaboracion del autor.
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5.2. Factores asociados a la eficiencia

En esta seccion se evaltian los resultados de la eficiencia en el contexto del andlisis
de regresion. Se presentan las estimaciones de diferentes especificaciones sobre los

factores asociados a la eficiencia en el gasto en salud y educacion.

Vale la pena anotar que los indices de eficiencia estdn censurados a la derecha de la
distribuciéon. Esto porque las unidades de decision solo pueden alcanzar como
maximo un puntaje del 100% cuando estan sobre la frontera de eficiencia. Ello
implica que el andlisis de regresién, aplicado a los puntajes de eficiencia, debe
emplear un modelo que tenga en cuenta dicha caracteristica. Para este efecto se usa

lo que se conoce en la literatura como los modelos Tobit.

El objetivo es estudiar de qué dependen los resultados del puntaje de eficiencia, o
cudles son los factores que pueden estd afectando el grado de eficiencia relativa
que un municipio alcance. Se consideran algunas variables relacionadas con la
certificacion, que se esperaria que esté relacionada positivamente con la eficiencia
ya que los municipios que son certificados regularmente son capitales o son méas
prosperos que los no certificados; también se estudia como afecta a la eficiencia si
el municipio es capital o no; el grado de pobreza del municipio, que
probablemente esté relacionado negativamente con la eficiencia; la distancia a la
capital departamental, que debe ser un factor importante sobre todo en el sector
salud, ya que en muchos casos son las capitales las que prestan atencién de tercer
nivel o consultas por cuestiones criticas y los deméds municipios solo tienen unas

cuantas atenciones bésicas en puestos de salud.

También se considera la densidad de poblacién y la tasa de urbanizacién, como
medida del resultado de economias urbanas, ya que las ciudades principales

siempre tienden a tener mayores concentraciones de poblacion y ello puede afectar
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sus resultados en la eficiencia, pues se requieren menos recursos para atender la
poblacién que esté cercana a los centros de provision del servicio que la que esta en

las zonas dispersas o apartadas.

Para evitar los posibles problemas de colinealidad se presentan los resultados de
tres especificaciones diferentes (columnas 1 a la 3), en donde se consideran la tasa
de urbanizacién, la condiciéon de ser capital y la densidad de poblaciéon en
diferentes estimaciones. Otras variables que pueden presentar colinealidad son la
distancia a la capital y el indice de NBI, ya que municipios apartados de las
capitales presentan mayores indices de pobreza (Galvis, 2010), sin embargo, en este
caso las correlaciones solo alcanzan cifras de 0,23, por lo que no se espera que

afecte los resultados de las estimaciones.

Para el caso de los municipios certificados, al ser la mayoria de ellos capitales
departamentales, también podrian representar problemas de colinealidad.
Efectivamente la correlacion entre las dos variables es de 0,52, no obstante, los
coeficientes de la variable certificado son robustos a la especificacion, es decir que

no cambian en signo ni en significancia cuando se incluye la variable capitales.

En relacion con los resultados en educacién, del Cuadro 6 se concluye que tener el
control de los recursos, esto es ser certificado, es un factor que ayuda a aumentar la
eficiencia en la obtencién de ciertos niveles de cobertura. Las zonas mas pobres

tienen menor eficiencia ya que la relaciéon con el indice de NBI es negativa.

Las variables relacionadas con las areas urbanas como ser una capital o estar en un
area mas densa o de mayor grado de urbanizacién, también afectan de manera
positiva el resultado de eficiencia en la cobertura. La distancia a la capital, sin
embargo, estd relacionada negativamente con la eficiencia en la calidad educativa

(Cuadro 7). Esto quiere decir que en este aspecto, los municipios més alejados de la
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capital, solo logran alcanzar grados de eficiencia menores que los cercanos a la

capital.

Cuadro 6. Factores asociados a la eficiencia en la cobertura en educacion

Variable dependiente:

(1) (2) (3)

Eficiencia
Certificado educaciéon 5,5902** 6,0000** 9,2046%**
[1,928] [2,148] [2,012]
NBI total -0,0877%** -0,1418*** -0,1345%**
[0,023] [0,022] [0,022]
Distancia a capital 0,0226** 0,0308*** 0,0259**
[0,008] [0,008] [0,008]
Tasa de urbanizacién 0,1232%**
[0,020]
Capital departamento 10,9668***
[30,34]
Densidad poblacién 0,0008
[0,001]
Intercepto 60,0321 *** 66,7641%** 66,8246%**
[1,514] [1,046] [1,068]
Chi2 122,81 96,76 85,04
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1019 1019 1019
Observaciones censuradas 43 43 43

Error estandar en corchetes. *p<0,05, **p<0,01, ***<0,001

Fuente: Calculos del autor.
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Cuadro 7. Factores asociados a la eficiencia en la calidad en educacion

Variable dependiente:
Eficiencia

1)

)

®)

Certificado educacion 11,3728%*** 8,8844*** 9,8572%**
[1,487] [1,617] [1,537]
NBI total -0,2189*** -0,2225%** -0,2158***
[0,018] [0,017] [0,017]
Distancia a capital -0,0165** -0,0130* -0,0154*
[0,006] [0,006] [0,006]
Tasa de urbanizacion 0,0027
[0,015]
Capital departamento 7,1556**
[2,338]
Densidad poblacién 0,0012*
[0,001]
Intercepto 58,9249*%** 58,8814 *** 58,7193***
[1,184] [0,808] [0,821]
Chi2 322,14 331,44 327,81
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1047 1047 1047
Observaciones censuradas 12 12 12

Error estandar en corchetes. *p<0,05, **p<0,01, ***<0,001

Fuente: Calculos del autor.

En el sector salud, por su parte, con respecto a la certificaciéon se encuentran
resultados contrarios a los encontrados para el sector educativo: los municipios
certificados no son mas eficientes, ya que el coeficiente de la variable es negativo
tanto en el Cuadro 8 -referente a cobertura- como en el Cuadro 9 -referente a

calidad-. Esto podria sugerir que, al parecer, el manejo de los recursos de una
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manera mas centralizada en este sector genera una mayor eficiencia en los
resultados. Ello puede ser explicado porque al no ser certificado, el municipio no
controla los recursos sino que todo el manejo esta atado al departamento. Estos
altimos, presumiblemente, tendrian mayor eficiencia al contratar ciertos insumos

en mayores cantidades de las que contratarian los municipios pequefios.

Cuadro 8. Factores asociados a la eficiencia en la cobertura en salud

Variable dependiente:

1) ) ®)

Eficiencia
Certificado en salud -1,4856* -1,6933** -1,7188**
[0,589] [0,581] [0,586]
NBI total -0,0033 -0,0007 0,0057
[0,017] [0,015] [0,016]
Distancia a capital -0,0258*** -0,0197*** -0,0236***
[0,006] [0,006] [0,006]
Tasa de urbanizacién 0,0025
[0,013]
Capital departamento 9,0873***
[1,749]
Densidad poblacién 0,0017***
[0,000]
Intercepto 64,921 7%** 64,2766*** 64,3087%**
[1,120] [0,778] [0,790]
Chi2 31,37 58,05 47,14
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 1008 1008 1008
Observaciones censuradas 21 21 21

Error estdndar en corchetes. *p<0,05, **p<0,01, ***<0,001

Fuente: Célculos del autor.
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Cuadro 9. Factores asociados a la eficiencia en la calidad en salud

Variable dependiente:

Eficiencia

1)

)

®)

Certificado en salud -0,4493 -0,7346 -0,8174
[0,892] [0,884] [0,891]
NBI total -0,1368*** -0,1243*** -0,1172%**
[0,026] [0,025] [0,025]
Distancia a capital -0,0169 -0,0087 -0,0139
[0,009] [0,009] [0,009]
Tasa de urbanizacion -0,0102
[0,020]
Capital departamento 12,1282***
[2,661]
Densidad poblacién 0,0021***
[0,001]
Intercepto 58,4821 *** 56,6446*** 56,7748***
[1,702] [1,191] [1,207]
Chi2 46,14 66,52 57,46
Probabilidad 0,00 0,00 0,00
N 980 980 980
Observaciones censuradas 16 16 16

Error estandar en corchetes. *p<0,05, **p<0,01, ***<0,001

Fuente: Célculos del autor.

Adicionalmente, se encuentra que hay menos eficiencia, tanto para cobertura como
para calidad, para los que estan mas alejados de la capital. En este caso puede estar
ocurriendo que a los municipios més alejados de la capital les queda mas dificil

llevar los insumos y el personal médico o afiliar a los beneficiarios en lugares
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apartados, lo cual hace mas costosa la provisién de los servicios y al mismo tiempo
menos eficiente. Las capitales y municipios mds densos son maés eficientes, segtin

se deduce del signo positivo mostrado para estas variables en los Cuadros 8 y 9.

6. Conclusiones y recomendaciones.

El analisis de la eficiencia relativa en el uso del gasto publico en los sectores salud
y educacién arroja varias conclusiones que pueden ser resumidas en los siguientes
apartes: en educaciéon encontramos que tener el control de los recursos mejora la
eficiencia tanto en cobertura como en calidad; hay mayor eficiencia en las zonas
menos pobres; y se logra mayor eficiencia en las capitales, areas densas y de mayor
grado de urbanizacién. En el sector salud, los municipios certificados son menos
eficientes, lo cual podria estar indicando que al parecer tener el manejo de recursos
por una entidad de mayor jerarquia -como es el departamento- mejora la
eficiencia. Hay menos eficiencia para los més alejados de la capital departamental,
ademads de que las capitales y municipios méds densos y con mayor grado de
urbanizacién son mads eficientes, reafirmando en parte el argumento de las

economias de escala en el manejo de los recursos.

El hecho de que las capitales y municipios mas densos resulten maés eficientes
puede ser explicado por las ventajas que representa tener la poblacién aglomerada
en lugares cercanos. En educacién resulta mas conveniente para los municipios
estar cerca de la capital ya que pueden tener mayor oferta de maestros que, si no
viven en donde trabajan, pueden desplazarse a municipios aledafios para impartir
la ensefianza. Asimismo, en lo que respecta a la salud, la creaciéon de redes
hospitalarias, y su buen desempefio, es mas factible entre municipios que estén
relativamente cerca unos de otros, y especialmente, cerca de las capitales, que es

donde se concentra la mayor parte de los profesionales en el drea. Asi pues, en este
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sentido se debe enfatizar que se requieren hacer esfuerzos conjuntos entre los

municipios para mejorar en calidad, tanto en salud como en educacién.

En algunos casos los municipios dispersos no logran proveer los servicios de forma
adecuada y mucho menos eficientemente. Por lo anterior, para estos casos es clave
avanzar hacia un modelo de organizacion territorial en donde entidades de mayor
jerarquia (departamentos) planifiquen el mejor uso de los recursos, en vez de que

lo hagan maltiples entidades atomizadas.

En lo que respecta a la educacion se ha planteado que se puede lograr mas calidad
implementando la jornada completa en los colegios del pais (Bonilla, 2011). Este
objetivo podria alcanzarse empleando mas eficientemente los insumos de los
colegios, no obstante, hay que tener en cuenta que logros en cobertura han sido
posibles gracias a la utilizacién de la infraestructura de los colegios en doble
jornada. Las mejoras en calidad podrian entonces ser més viables si se exige mejor
desempefio a los maestros actuales, estimulando el ascenso en el escalafén con

mayores responsabilidades con los resultados de sus alumnos.

En salud, ya que las coberturas en el regimen subsidiado han logrado avances
significativos, hay que dedicar recursos a la calidad. Por ejemplo, fortalecer los
sistemas de informacién para que permitan monitorear las citas de prevencion y
que sirva como insumo para asignar recursos a la calidad. Si se aumentan las

visitas preventivas, es de esperarse que a la larga se reduzcan los costos.

Finalmente, con respecto a la distribuciéon de los recursos del SGP, se deberia
pensar en que a partir de 2017 (al finalizar la transitoriedad que existe hasta el
2016), se debe garantizar por lo menos el monto del afio anterior para garantizar la
cobertura alcanzada y que los aumentos de ahi en adelante se den de acuerdo con
el cumplimiento de metas de calidad en educacién y salud, sin descuidar los logros

alcanzados en cobertura.
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Anexos

Anexo 1. Insumos y productos usados en el analisis de eficiencia

Sector Funcién Producto

Insumos

Cobertura: Matricula Alumnos matriculados de preescolar a media en

matricula establecimientos oficiales educatidos (sin subsidios)
educativa

Educaciéon
Calidad Numero de alumnos cuya calificacién en el
educativa examen del ICFES fue medio, superior y muy

superior (IE oficiales).

Cobertura: Numero de afiliados al Régimen Subsidiado
Régimen 2012 (subsidios parciales y plenos).
subsidiado

Salud

Calidad: Plan Personas vacunadas con Triple Viral,

amplio de sarampioén, rubéola y paperas, (TV/SRP).

inmunizaciones

Insumo 1: Total docentes vinculados 2012.

Insumo 2: Inversién en educacién menos némina y contratos con oferta
privada para el tltimo afio (millones de pesos).

Insumo 3: Espacio ( m) - Aula disponible en los establecimientos educativos
oficiales 2012.

Insumo 1: Numero de docentes con escalafén mayor a grado seis y/o grado
dos del nuevo escalafén.

Insumo 2: Inversién en educacién menos némina y contratos con oferta
privada para los altimos tres afios (millones de pesos de 2012).

Insumo 1: Total recursos destinados al Régimen Subsidiado con todas las
fuentes (SGP, Fosyga, rentas cedidas, recursos propios, etc.) distintos gastos
administrativos (millones de pesos).

Insumo 2: Gastos servicios personales(némina, aportes + érdenes de
prestacion de servicios) destinados a las labores de focalizacion
aseguramiento e interventoria de los contratos de Régimen
Subsidiado(millones de pesos).

Insumo 1: Inversion total provenientes de todas las fuentes, destinados al
PAI (millones de pesos).

Insumo 2: Cantidad de inmuno-biolégicos de triple viral suministrados por
el Ministerio de Proteccién Social.

Fuente: DNP (2013). Evaluacién del Desempefio Integral de los Municipios.
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