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PRESENTACION

Avanzando en la profundizacion de la descentralizacidn, se hace necesario evaluar el gasto publico
descentralizado por su importancia en la financiacién de la inversion municipal y departamental y por la
magnitud que esta representa en el gasto publico consolidado del pais.

Para desarrollar esta tarea se requiere informacion que dé cuenta de lo producido por las administraciones
territoriales, de donde se deduce que la informacion es uno de los instrumentos fundamentales para garantizar
la transparencia en la gestion publica y para que los ciudadanos ejerzan su derecho a conocer la gestion de
sus gobernantes. Por lo tanto, debe producirse y darse a conocer masivamente con el fin de garantizar la
gobernabilidad y estimular el buen desempefio de la administracién publica y la participacion ciudadana.

A partir de esta informacidn es esencial que se haga evaluacion de la gestion publica, de manera que,
tanto los funcionarios publicos como la ciudadania en general, conozcan el desempefio de los gobernantes
municipales y los logros en materia de politica social.

La legislacion colombiana ha previsto que se dé cumplimiento a esta norma general de transparencia y
gobernabilidad. En efecto, el articulo 79 de la ley 617 de 2000 establece que el Departamento Nacional
de Planeacion -DNP- publicara en medios de amplia circulacidén nacional los resultados de la gestion de
los municipios y departamentos del pais, con base en la metodologia que se adopte para tal efecto. Asi
mismo, la ley 715 de 2001 prevé que deberd hacerse evaluacion de los recursos del Sistema General de
Participaciones -SGP-.

En una primera instancia, el DNP ha presentado los resultados de la medicién del progreso municipal
para la década de los noventa, luego de diez afios de descentralizacion. A su vez, ha evaluado el desempefio
fiscal de los departamentos y municipios para las vigencias 2000 a 2003, resultados que se han publicado
masivamente. Sin embargo, la gestion territorial no es solamente fiscal, sino que incluye otros componentes
relacionados con sus competencias.

Por esta razon, el Departamento Nacional de Planeacion -DNP- presenta a los funcionarios municipales
y a la ciudadania en general esta metodologia de medicion y andlisis del desempefio municipal, la cual
permitird a los departamentos cumplir con lo ordenado por la legislacion vigente, evaluar la gestion
publica de sus municipios y al mismo DNP integrar la evaluacion de la gestion territorial. Conviene
advertir que este instrumento de evaluacion es entonces complementario a la tarea de los Ministerios de
hacer evaluacion y seguimiento de los sectores de su competencia.

La presente metodologia responde a las exigencias legales que en materia de seguimiento y evaluacion
fueron establecidas en las leyes 617 de 2000 y 715 de 2001 y, a su vez, permitira a los niveles nacional,
departamental y municipal tomar decisiones de politica publica y de asignacion de recursos con base en
un conocimiento profundo de los resultados y la problematica de la gestion local.

VAR
N
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Dicha metodologia facilitara a los departamentos la responsabilidad de evaluar la gestion municipal en
cuatro componentes integrados: eficacia, eficiencia, gestion y entorno y cumplimiento de requisitos legales.
La eficacia mide el grado de cumplimiento de las metas establecidas en los planes de desarrollo y mide
los logros alcanzados por el municipio en términos de productos y resultados, mientras que la eficiencia
busca determinar si el municipio estd optimizando la dotacidon de recursos humanos, financieros y fisicos
que tiene disponibles para producir los servicios de salud, educacion y agua potable, entre otros. El
componente de requisitos legales examina el grado en que los municipios dan cumplimiento a los requisitos
y condiciones establecidas por las normas legales para la gestion local en los sectores basicos (educacion,
salud, agua potable, etc.) en el marco de la descentralizacion y en la destinacion de los recursos,
principalmente el correspondiente al Sistema General de Participaciones (Ley 715 de 2001). Por ultimo,
el componente de gestion y entorno cuantifica el impacto que las variables de la gestion administrativa y
financiera y el entorno municipal pueden tener sobre los resultados de eficacia y eficiencia.

La metodologia que aqui se ofrece al pais fue construida bajo la coordinacion de la Direccidon de Desarrollo
Territorial Sostenible -DDTS- del DNP y en su definicion, ajuste y pruebas participaron las siguientes
entidades: cuatro departamentos piloto (Cundinamarca, Risaralda, Santander y Cesar); algunos
Ministerios'; y las Direcciones de Desarrollo Social, de Desarrollo Urbano y Politica Ambiental y de
Evaluacion de Politicas Publicas del DNP. Ademas, el proceso contd con el apoyo financiero de la
Corporacion Andina de Fomento -CAF-.

Se espera que este instrumento de evaluacion sea un insumo para reorientar la politica de descentralizacion,
en particular, lo referente a la priorizacion y asignacion del gasto ptiblico municipal; se gane eficiencia
en la produccion de los bienes y servicios publicos; se haga una mejor focalizacidon de las acciones de
acompafiamiento y asistencia técnica a los municipios; se rindan cuentas a la ciudadania de la gestion
publica local; se mejoren los procesos de planificacion, presupuestacion y ejecucion y se produzca
informacién oportuna sobre los resultados de la gestion local.

La publicacion de este documento se hace mediante la financiacidon del proyecto profundizacion de la
descentralizacion en Colombia Col /99/022/DNP-PNUD, que es responsabilidad de la Direccion de
Desarrollo Sostenible del DNP.

Vale la pena anotar que la Metodologia se complementa con dos documentos basicos: la “Cartilla para
aplicacion de la metodologia de medicion y andlisis del desempefio municipal”, donde se precisan aspectos
puntuales y especificos, y finalmente la “Guia para la elaboracion del Informe”, donde se brindan elementos
para concretar el informe elaborado por el departamento.

' En el segundo semestre de 2003, el DNP se reuni6 con el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Proteccion Social para concertar el

esquema metodoldgico.



CORPORACION ANDINA DE FOMENTO

La Corporacion Andina de Fomento (CAF) es una institucion financiera multilateral cuya mision es
apoyar el desarrollo sostenible de sus paises accionistas y la integracion regional. Atiende a los sectores
publico y privado, suministrando productos y servicios financieros multiples a una amplia cartera de
clientes, constituida por los gobiernos de los Estados accionistas, instituciones financieras y empresas
publicas y privadas.

Esta conformada actualmente por Bolivia, Colombia, Ecuador, Peru, Venezuela, Argentina, Brasil, Chile,
Costa Rica, Espafia, Jamaica, México, Panamd, Paraguay, Trinidad & Tobago, Uruguay y 16 bancos
privados de la regidon andina. Con sede en Caracas, Venezuela, la CAF cuenta con Oficinas de
Representacion en Bogotd, La Paz, Lima, Quito y Brasilia.

La CAF ha mantenido una presencia permanente en sus paises accionistas que le ha permitido consolidar
su liderazgo regional en cuanto a la efectiva movilizacion de recursos.

En la busqueda de un desarrollo integral, sostenible y con identidad regional, la CAF ha incorporado a
sus campos de accion actividades de fortalecimiento de la gobernabilidad y de la institucionalidad
democratica. Actualmente, este Programa se estd ejecutando a través de cuatro proyectos de caracter
regional:

1. Eticay transparencia para el desarrollo

Promover una linea de comportamiento de los actores sociales en la que sus actitudes estén guiadas
por la ética y la disposicion a informar de modo transparente, a rendir cuentas y ser sujetos a control
social, actitudes que contribuirian a la legitimacién permanente de sus acciones.

2. Institucionalidad

Promover el desarrollo de instituciones de gobierno y procedimientos capaces de responder eficiente
y eficazmente a las demandas y exigencias de la colectividad y donde se faciliten las relaciones e
interacciones entre los actores, a través de una definicion de reglas y procedimientos transparentes.

3. Descentralizacion y participacion ciudadana

Fortalecer y capacitar a lideres y equipos de apoyo de los gobiernos subnacionales para un desempefio
eficaz de las funciones y atribuciones de su competencia.

Departamento Nacional de Planeacion
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4. Liderazgo para la transformacion: formacion de la juventud en vision de pais y valores
democraticos.

Identificar potenciales lideres en la region y preparar las bases de un nuevo estilo de liderazgo,
enriqueciendo su sistema de valores y proporcionandoles herramientas para que puedan asumir con
ética y profundo sentido civico y democratico responsabilidades de conduccién a futuro.

Representacion Colombia
Carrera 9a. No.76-49 Piso 7°
Tel.: 3132311 - Fax: 3132787
Bogota, D. C. - Colombia
www.caf.com




I.
BASES CONCEPTUALES

A. ANTECEDENTES Y JUSTIFICACION

La Ley 152 de 1994 o Ley del Plan de Desarrollo establece en su articulo 42 que corresponde a los
organismos departamentales de planeacion efectuar la evaluacidon de gestion y resultados de los planes y
programas de desarrollo e inversion, tanto del respectivo departamento como de los municipios de su
jurisdiccion.

Por su parte, la Ley 617 de 2000 en su articulo 79 establece que el Departamento Nacional de Planeacion
-DNP- publicard en medios de amplia circulacion nacional, con la periodicidad que sefiale el reglamento
y por lo menos una vez al afio, los resultados de la evaluacion de la gestion de todas las entidades
territoriales, incluidos sus organismos de control, segiin la metodologia que se establezca para el efecto.

A suvez, laLey 715 de 2001, en su articulo 90, establece que “las Secretarias de Planeacion Departamental
o quien haga sus veces, deberan elaborar un informe semestral de evaluacion de la gestion y la eficiencia,
con indicadores de resultado y de impacto de la actividad local cuya copia serd remitida al DNP y debera
ser informado a la comunidad por medios masivos de comunicacidén”. Asi mismo, segun este articulo, los
informes departamentales deben ser la base para difundir a las comunidades y a las distintas entidades
oficiales los resultados de la gestion municipal. De esta manera, se busca monitorear la gestion y buscar
desde una perspectiva preventiva retroalimentar la gestion de los mandatarios locales en la vigencia, para
optimizar los resultados al cierre de la misma.

Los departamentos son responsables, segiin la Ley 715 de 2001, de realizar el seguimiento y la evaluacion
de la accion de los municipios y de la prestacion de los servicios a su cargo e informar semestralmente los
resultados a la Nacidn, autoridades locales y a la comunidad. A su vez, los municipios deben preparar un
informe anual sobre ejecucion de los recursos del SGP y enviarlo a los departamentos para su seguimiento
y evaluacion.

Estas normas establecen la obligatoriedad de realizar, por parte de los organismos de planeacién, la
evaluacidn de la gestion y resultados de las entidades territoriales (departamentos y municipios) en el
marco de sus competencias y de los requisitos legales exigidos para el destino de los recursos.

De igual manera, el Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006 “Hacia un Estado Comunitario” plantea
como unas de sus grandes preocupaciones la transparencia y eficiencia del Estado y dedica un capitulo
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completo a estos temas. En este contexto, el Plan establece como estrategia el desarrollo de un “Esquema
permanente de evaluacion de la descentralizacidn y la gestion territorial”. Para ello, “se disefiara y aplicara
un esquema integral de evaluacion de la descentralizacion y la gestion territorial, el cual permitira conocer
el desempefio de municipios y departamentos con respecto a las metas previstas en sus planes de desarrollo,
la eficiencia en la utilizacion de los recursos, los logros en gestién y el cumplimiento de los requisitos
legales. Se espera que todos los departamentos produzcan un informe de evaluacidon de sus municipios,
recopilados en un informe general por el Departamento Nacional de Planeacion, y que la ciudadania
conozca estos resultados™.

Todos estos elementos legales permiten articular este desarrollo metodoldgico, para lograr un proceso de
seguimiento y evaluacion articulado entre la Nacion, los departamentos y los municipios.

B. ESQUEMA DE EVALUACION DE LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION

En Colombia, la descentralizacion ha sido, desde la década de los ochenta, un proceso politico, econdémico
e institucional, que surgi6 de la necesidad de construir un Estado mas eficiente, democratico y participativo.
Este proceso se hizo efectivo, mediante la transferencia de importantes recursos, competencias y
responsabilidades para la prestacion de los servicios mas sensibles al ciudadano, desde el nivel nacional al
territorial. También se transfirié el poder politico para legitimar la autoridad local mediante el voto popular .

La descentralizacion ha fomentado la autonomia regional y local para la prestacion de servicios y la
provisidon de bienes a la comunidad. Sin embargo, uno de los requisitos para garantizar el éxito de los
objetivos de la descentralizacion es contar con una informacidn oportuna, veridica y coherente que permita
ilustracion permanente sobre la marcha del proceso y evaluar los resultados obtenidos.

La Constitucion Politica de 1991 acentuo el caracter descentralista del Estado, fortaleciendo la inversion
social territorial mediante la asignacidon de mayores recursos y competencias a los niveles subnacionales.
De esa forma, se buscaba garantizar mayor crecimiento, eficiencia y equidad en el gasto publico y una
relacidn mas estrecha entre el Estado y el ciudadano.

Junto con la Constitucion Politica (Art. 343), las Leyes 152 de 1994, 617 de 2000 y 715 de 2001,
establecieron las bases legales para la evaluacion de gestion y resultados de los gobiernos municipales y
departamentales. El objetivo fundamental de esta normatividad es crear herramientas para retroalimentar
la toma de decisiones, optimizar la asignacion de recursos, facilitar la rendicion de cuentas y el control
social, contribuir al disefio de politicas publicas y focalizar las acciones de asistencia técnica y apoyo
institucional.

El Departamento Nacional de Planeacion, a través de la Direccidon de Desarrollo Territorial Sostenible -
DDTS-, ha definido un esquema de trabajo orientado a disefiar una metodologia de evaluacion de la
descentralizacion como politica publica, basado en los resultados de la gestion de los niveles local,
departamental y nacional. Lo anterior, sin detrimento de la autoevaluacion que debe realizar cada una de
las entidades territoriales.

2 Plan Nacional de Desarrollo 2003-2006 “Hacia un Estado Comunitario»”, pagina 164.



Grafico 1

Esquema para la evaluacion de la politica de descentralizacion

EVALUACION DE LA POLITICA DE DESCENTRALIZACION (1+2+3)
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El esquema de trabajo (grafico 1) sugiere tres fases para evaluar la politica de descentralizacién de
acuerdo con las competencias de los diferentes niveles de gobierno. La primera corresponde a la medicion
y analisis del desempefio municipal. La segunda, a la medicion de la gestion departamental. Conscientes
de la importancia del nivel central dentro del proceso, el esquema contempla una tercera fase que pretende
evaluar las politicas generales y sectoriales que inciden en el proceso de descentralizacion y en la gestion
territorial.

La propuesta metodologica que se presenta en este documento desarrolla la primera fase que se refiere a

COMUNIDAD

v

los aspectos conceptuales para la evaluacion del desempefio municipal.
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C. ENFOQUE Y OBJETIVOS DE LA METODOLOGIA

1. OBIJETIVOS

La metodologia tiene por objeto evaluar el desempefio de la gestion de las entidades territoriales en sus
competencias fundamentales, basado en: los resultados obtenidos, en los compromisos adquiridos por
estas entidades en el Plan de Desarrollo, el marco del proceso de descentralizaciéon de competencias y
recursos, asi como, el cumplimiento del ordenamiento juridico que lo fundamenta.

Bajo este objetivo, la aplicacion de la metodologia de evaluacion contribuird a entender con mayor
rigurosidad la problematica institucional territorial, enfocando el anélisis desde los resultados de la gestion.
Asi mismo permitira precisar los resultados obtenidos e identificar las causas o factores asociados a ese
desempefio.

Adicionalmente, la metodologia brindara elementos al DNP para retroalimentar a los departamentos,
municipios y a los ministerios respectivos sobre las debilidades institucionales encontradas, los rezagos
que se dan en las metas planteadas en los diferentes planes estratégicos, la eficiencia en la utilizacién de
los recursos para obtener los resultados y demds aspectos que puedan contribuir racionalmente al
mejoramiento de la gestion.

Derivado de lo anterior, la aplicacion de la metodologia permitird definir y focalizar acciones adecuadas
e integrales de apoyo a los municipios, de tal manera que se garanticen los mayores impactos posibles en
el desempefio territorial. Asi mismo, lograra precisar la informacion indispensable para entender de manera
integral la gestion territorial haciendo mas efectivos los sistemas de informacion de las entidades del
nivel nacional.

El mayor beneficio que se puede derivar de la aplicacion de la metodologia de evaluacidn y andlisis del
desempefio municipal es la posibilidad de difundir los resultados obtenidos, en un lenguaje sencillo y
pedagdgico, a las comunidades y demads actores de la vida local y regional para facilitar la transparencia,
el control social y el proceso de rendicidon de cuentas y la participacion de la comunidad informada en la
gestion de su municipio. La transparencia que le puede brindar a estos procesos el socializar informacion
objetiva, homogénea e integral sobre los resultados de la gestidn, para una entidad especifica y de esta en
relacidn a los demés municipios y departamentos del pais, es de enorme significado para fortalecer la
descentralizacion y la democracia participativa.

Los resultados de la aplicacion de la metodologia de desempefio municipal se constituyen en un importante
insumo para evaluar las politicas publicas relacionadas con el desarrollo regional y sectorial, en especial,
para analizar la efectividad en el cumplimiento de los objetivos de la politica de descentralizacion.

De acuerdo con lo sefialado anteriormente, la metodologia tiene los siguientes objetivos especificos:
* Avanzar en el conocimiento de la problematica local.

* Retroalimentar la gestion de las entidades territoriales para el mejoramiento continuo.

* Focalizar las acciones de asistencia técnica y de apoyo a la gestion municipal y departamental.



* Hacer seguimiento al gasto municipal y departamental y a los recursos del Sistema General de

Participaciones.

*  Generar cultura de la evaluacion y el seguimiento.

* Difundir ampliamente los resultados de la evaluacion a las comunidades y demas instancias interesadas

para facilitar el control social.

» Fortalecer el control de los recursos publicos, garantizando su transparencia y eficiencia.

*  Mejorar significativamente los sistemas de informacion para la planeacion y la evaluacion de la

gestion local.

* Servir de insumo para la evaluacion nacional de politicas publicas, sectoriales, del proceso de

descentralizacion y del fortalecimiento institucional.

2. LA ENTIDAD TERRITORIAL COMO UNIDAD DE GESTION

Para efectos de la metodologia, los municipios son entendidos como una empresa o unidad de gestion,

cuyos componentes se esquematizan en el grafico 2.
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La produccién de bienes y servicios como la educacion basica, la atencidon en salud, el mantenimiento de
la red secundaria y terciaria, entre otros, no solo debe estar relacionada con los compromisos adquiridos
por la administracion en el Plan de Desarrollo, sino que debe procurar el mayor impacto posible en la
sociedad, el territorio y con un efecto multiplicador en el pais, mediante la reduccidon de la pobreza, el
aumento de coberturas, el fortalecimiento de la base econdmica, entre otros.

Para obtener dichos productos y resultados, la administracién dispone de insumos o recursos humanos,
financieros, de infraestructura, técnicos, etc., los cuales son transformados mediante procesos y
procedimientos técnicos y administrativos. La cantidad y calidad de esos bienes y servicios dependen de
la dotacién y combinacién de insumos introducidos al proceso productivo, decisiones que estan en la
orbita y control de la administracion municipal; de la capacidad administrativa, es decir, las habilidades
gerenciales, la cantidad de recursos técnicos, las capacidades del equipo directivo, la estructura
organizacional y el desempefio financiero; y de factores externos al departamento y al municipio, dado
que en algunos casos las autoridades gubernamentales tienen muy escaso control sobre esos factores
externos que también se denominan factores de entorno y estan relacionados con conflictos politicos, el
orden publico, la geografia, etc.

En conclusidn, la funcion objetivo del departamento y el municipio como unidades de gestion es maximizar
la cantidad de bienes y servicios a su cargo, en cumplimiento de los fines del Estado, con base en la
dotacién de recursos disponibles y el uso de instrumentos de gestion; todo ello bajo ciertas condiciones
de entorno, los lineamientos del Plan de Desarrollo y el marco normativo vigente.

Lograr esta funcion objetivo para las entidades territoriales depende en gran medida de la efectividad con
la que el propio departamento cumpla su papel de asistencia técnica fijado en la Constitucion Nacional;
depende también de la capacidad administrativa y de las condiciones del entorno.

3. UTILIDAD DE LA METODOLOGIA

Los resultados de la evaluacion no deben quedarse simplemente en sefialar cual entidad tiene mejor o
menor desempefio, pues no se trata de hacer una evaluacion inquisidora, sino de contar con un instrumento
técnico que sea utilizado para el progreso de las administraciones. Teniendo en cuenta esto, la metodologia
brinda elementos que contribuyen al disefio de la politica publica, a la focalizaciéon de programas y
acciones de asistencia y capacitacion que permitan mejorar la gestion territorial y a brindar insumos para
evaluar la politica de descentralizacion.

La propuesta que se presenta también permite identificar el grado de avance en los planes de desarrollo,
lo cual se constituye en un insumo fundamental para que las autoridades territoriales continten o reorienten
la politica que han venido adelantando y den cumplimiento a lo plasmado en el plan. Con estos resultados,
los municipios pueden revisar su capacidad de planeacidn, brindar mayor apoyo a aquellos programas y
proyectos con atrasos en su ejecucion, redefinir metas y reasignar recursos. Los resultados también son
la base para un mejor control social de la gestion, en la medida en que permiten informar a la comunidad
los avances o limites en la ejecucion del plan.



Adicionalmente, la metodologia permite contar con puntos de referencia para ver cudles son los municipios
que revelan la productividad mas alta entre los insumos y productos, y de esta forma, tomar decisiones
encaminadas al mejor aprovechamiento de los recursos disponibles. De igual manera, las entidades
territoriales con menor productividad pueden observar el comportamiento de las otras localidades, adoptar
précticas similares que sean adaptables a sus condiciones y solicitar cooperacion. Estas relaciones de
productividad pueden servir también de insumo a los ministerios para definir coeficientes técnicos mas
Optimos y orientar y regular mejor la asignacion de recursos sectoriales. La metodologia también permite
hacer un analisis sobre las causas endogenas y exdgenas que explican el desempefio de las administraciones
municipales.

Finalmente, la metodologia se constituye en la base integral del seguimiento y evaluacion de los recursos
transferidos a las entidades territoriales para el desarrollo de sus competencias; de esta manera profundiza
en el andlisis del cumplimiento de las disposiciones legales, en torno al uso adecuado de los recursos.

4. ASPECTOS QUE NO MIDE LA METODOLOGIA

Aunque la metodologia tiene gran utilidad para los municipios y departamentos por los aspectos que se
mencionaron anteriormente, este instrumento no incluye, en primera instancia, la evaluacién de impacto
de los productos o resultados de la gestion ni la percepcion de las comunidades sobre el desempefio de las
administraciones publicas.

La evaluacion de impacto “identifica de manera sistematica los efectos (positivos o negativos, esperados
0 no) sobre los hogares e instituciones, generados por un programa de desarrollo social. Se distingue de
las evaluaciones de procesos, gestion y resultados, al determinar la causalidad entre la intervencion y sus
efectos observados. Asi, permite entender la magnitud de los cambios generados por dicha accion sobre
el bienestar y, en especial, sobre la reduccion de la pobreza™.

La medicion de impacto requiere la construccion de grupos de control que pueden ser individuos, familias
o comunidades con caracteristicas socioecondmicas similares pero que no han sido beneficiarios de los
programas, de tal manera que se puedan aislar los efectos sobre los beneficiarios atribuibles exclusivamente
a los programas; sin embargo, este esquema es complejo y costoso.

La evaluacion de impacto tendria que ser aplicada a programas similares en su concepcion y que emprendan
todos los municipios simultdneamente, lo cual es dificil de encontrar. Se recomienda que sea promovida
por los mismos alcaldes que deseen evaluar sus programas y tomar decisiones sobre si estos se deben
mantener, ampliar o eliminar.

Esta metodologia tampoco evalua la percepcion de la gente, con encuestas u otros instrumentos, sobre el
desempefio de las administraciones locales. Utiliza informacién directa para evaluar los resultados,
construir indicadores, sobre esta base determinar, lo mas objetivamente posible, un indicador de desempefio
independientemente de lo que la gente perciba en la prestacion de los servicios en términos del tiempo de
entrega del producto, la calidad, el servicio, el costo y las especificaciones técnicas.

* Documentos CONPES 3188 “Evaluacion de Impacto de Programas Sociales”, julio 2002.
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D. COMPONENTES DE LA METODOLOGIA PARA LA MEDICION Y ANALISIS

DEL DESEMPENO MUNICIPAL

El desempefio de la gestion municipal se entiende en funcién de los resultados alcanzados en la produccion
de bienes y servicios, con el uso de los insumos disponibles y la capacidad administrativa instalada, y en
relacion con las metas del Plan de Desarrollo y acorde con el marco normativo vigente. El desempefio sera
mayor si se cumplen las metas en la produccidn de bienes y servicios, se usan racionalmente los insumos y
la organizacion responde a las exigencias administrativas y legales en los procesos misionales y de gestion.

En términos de medicidn, el desempefio municipal es una resultante de integrar la evaluacion de los
siguientes factores: 1) eficacia ii) eficiencia iii) requisitos legales iv) gestion y v) entorno, concebido

metodologicamente como se ilustra a continuacion:
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1. Ericacia

La eficacia mide el desempefio de la entidad para cumplir con las metas propuestas en los planes de
desarrollo. Es el grado de consecucidon de los objetivos y las metas; entre mayor sea el grado de
cumplimiento en las metas trazadas, mayor sera el nivel de eficacia obtenido.

Al concentrarse en el cumplimiento de las metas programadas, la eficacia hace referencia tinicamente a
la obtencion de los resultados y productos, sin tener en cuenta la combinacién de insumos y recursos
empleados por las unidades productivas.

También es importante considerar que la eficacia es un concepto relativo a lo propuesto, es decir a las
metas, y no a lo deseable, o a la demanda de un determinado servicio. Si bien la cobertura, por ejemplo en
el servicio educativo, deberia estar en el 100% de la poblacion en edad escolar, si la entidad responsable
solo cuenta con recursos para atender el 80% de esa poblacidn, y asi lo defini6 en sus planes estratégicos,
la eficacia se debe medir sobre el cumplimiento de dicha meta.

A partir de esta evaluacion se podra establecer: cudles planes de desarrollo fueron bien formulados; si
hubo deficiencia en el analisis de las causas de los problemas; si hubo incoherencia entre las productos
identificados y los resultados pretendidos; si hubo una identificacion clara del grado de gobernabilidad
de las acciones propuestas respecto de los demas actores en el escenario regional; o bien si por el contrario,
el plan estuvo debidamente formulado, pero la administracidn municipal no lo utiliz6, ni contd con los
instrumentos y procedimientos de ejecucidon y evaluacion adecuados para asegurar el logro de los objetivos
y metas propuestas en el plan. La eficacia es una medida de la fase de evaluacion, que depende en gran
medida de un buen proceso de planificacion para hacerla viable.

Cuando un municipio es eficaz porque cumplié con los objetivos y metas del Plan de Desarrollo, no
solamente estd obteniendo buenos resultados en su gestion sino que las comunidades realmente estan
siendo beneficiadas con la labor de los gobiernos locales, lo cual se traduce en el mejoramiento de la
calidad de vida de sus habitantes.

2. EFICIENCIA®

Como se explico en el punto anterior, la eficacia es un concepto que mide el desempefio unicamente
desde el punto de vista de la obtencion de los resultados sin considerar la combinacion de los recursos o
insumos empleados por las unidades de decision.

En esta perspectiva, la eficacia no es suficiente para explicar el desempefio de un departamento, municipio
o cualquier otra unidad productiva. La insuficiencia explicativa estd dada porque dos o mas unidades de
decision pueden conseguir igual nivel de cumplimiento de los objetivos pero utilizando para ello muy
distintas cantidades de recursos; eso, desde el punto de vista econémico, marca una gran diferencia en el
desempefio, porque introduce el problema de los costos de oportunidad.

4 Este analisis se basa en “La Economia del Sector Publico” Stiglitz Joseph y “Analisis Econdémico y Eficiencia del Sector Piblico” David

Trillo.
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Si se valora el desempefio de unas entidades territoriales solo por su grado de eficacia, significa que no
interesa el costo de oportunidad de los recursos que se emplean y esto en una sociedad con escasez de
recursos y restricciones fiscales no puede ser ignorado.

Ser eficaz a cualquier costo implica que la sociedad estd dejando de producir otros bienes y servicios
alternativos en los cuales esos excesos de recursos empleados en producir un bien podrian satisfacer
otras necesidades o producir més del mismo bien, si eso es lo que demanda la sociedad, pero ubicando la
produccién mas cerca de la frontera de posibilidades.

En esta sociedad actual el sector publico es productor de bienes y servicios en mercados que funcionan
parcialmente o no funcionan (como en educacion o salud); por lo tanto no existe un sistema automatico
de incentivos por precios o por competencia para mejorar la asignacion de recursos; Ademads aqui el
costo de oportunidad es significativamente alto por la escasez de recursos. En semejante contexto, debemos
incluir la eficiencia como medida de desempefio de la gestion publica.

Mas aun, la decision de producir bienes y servicios en forma descentralizada se basa fundamentalmente
en el argumento de que se deben obtener ganancias en eficiencia en la medida en que las comunidades
pueden revelar mas facilmente sus preferencias. De alguna manera, esto se asemeja a los mecanismos
automaticos de mercado porque son esas comunidades las que deben dar las voces de alerta, como lo
haria el sistema de precios o la competencia, sobre si los recursos se estan asignando bien de acuerdo con
esas preferencias reveladas. La evaluacidn de la descentralizacidn como politica piblica debe pronunciarse
sobre las ganancias en eficiencia y esta metodologia puede contribuir enormemente con este proposito.

La eficiencia mide la relacién entre productos obtenidos e insumos utilizados en un proceso productivo.
Cualquier actividad productiva puede entenderse como un proceso de optimizacion, en el cual se busca
alcanzar la maxima cantidad de productos sin desperdiciar, o aprovechar al maximo los recursos o insumos
disponibles.

El sector publico produce bienes y servicios cuando las condiciones de mercado o el funcionamiento del
mismo son parciales o incompletos; por lo tanto, es inoperante la medicion de eficiencia mediante el
enfoque de eficiencia asignativa®. Al no cobrar precios por sus servicios y al ser significativas las variaciones
regionales de los costos de los factores, es importante utilizar un concepto para la medicidn de eficiencia
que no precise el establecimiento de estas valoraciones; esto es la eficiencia técnica.

Como lo sefiala Trillo del Pozo®, la eficiencia técnica centra su atencion en el uso de los recursos o
insumos en la produccion de uno o varios bienes y servicios. Se basa en las unidades fisicas, quedando
por fuera del andlisis del costo o precio de los factores y la valoracidon de los ingresos obtenidos en la
produccioén (eficiencia asignativa o de costo minimo).

Existe ineficiencia técnica cuando es posible aumentar la produccion a partir de un determinado nivel de
recursos o si es posible reducir el uso de estos para obtener un nivel dado de produccion. Cualquier punto
por debajo de la frontera de produccién es ineficiente. La metodologia para la medicion de la eficiencia
técnica se presenta en el capitulo siguiente de este documento.

5 Determina la combinacion de factores de produccion que aseguran un coste minimo en la produccion de un bien o servicio.

¢ TRILLO DEL POZO, David (2002). Analisis econdmico y eficiencia del sector publico. Ponencia presentada en VII Congreso Internacional
del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica. Lisboa, Portugal, 8-11 Oct. 2002. Pags. 5 y ss.



La evaluacion del desempefio en el componente de eficiencia evalta la capacidad que tiene una entidad
territorial para maximizar el nivel de producto con los insumos disponibles o para minimizar los insumos
para un nivel de producto en los sectores basicos de la gestion local como educacidn, salud, agua potable,
entre otros. Méas especificamente, la entidad que produzca mas por unidad de insumo sera la mas eficiente
técnicamente. También lo sera aquella que produzca el mismo nivel de producto con menos insumos, es
decir, con la utilizacién de menores recursos.

Para realizar el andlisis de eficiencia, se aplica la técnica “Data Envelopment Analysis”, en adelante
DEA, la cual permite estimar la eficiencia relativa a partir de la especificacion de funciones de produccion.

La principal ventaja de este enfoque de tipo no paramétrico es la flexibilidad, al adaptarse a modelos con
mds de un producto (multi-output) de multiples formulaciones (Rendimientos constantes a escala,
Rendimientos variables a escala, etc.). Asi mismo, no se necesita la eleccion (a priori) de una forma
funcional concreta para describir la frontera de produccion.

Mediante el andlisis DEA, las autoridades territoriales pueden tomar medidas para aprovechar mejor los
recursos disponibles y focalizar acciones institucionales hacia los municipios que presenten los niveles
mas bajos de eficiencia. A su vez, medir la eficiencia de la gestion territorial permite:

* Reasignar recursos para optimizar insumos.

* Identificar buenas practicas. En otros términos, definir quién esta haciendo mejor las cosas y por
qué.

» Establecer metas de eficiencia en el uso y combinacidn de los insumos y recursos disponibles.
*  Monitorear la eficiencia en el tiempo.

*  Premiar los mejores desempefios.

3. REQUISITOS LEGALES

La descentralizacion en Colombia se inicid en los ochenta, con el impulso de algunas reformas
fundamentales que permitieron dar un papel mas protagdnico a las entidades territoriales frente a la
gestion del Estado; sin embargo, el ordenamiento juridico colombiano se convenci6 de fortalecer este
proceso con la Constitucion Politica de 1991.

Es asi como la Constitucion politica ha partido de definir los fines esenciales del Estado Social del
Derecho, como servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion, entre otros (Cfr. art. 20. C.P.). Bajo este
precepto, se quiso mantener para Colombia la forma de Estado unitario, adoptada desde la Constitucion
de 1886. Para el efecto el articulo 10. de la Carta establecid: “Colombia es un Estado social de derecho,
organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales
(...)”. Entonces, un primer elemento es el mantenimiento del Estado unitario, que supone entre otras
cosas la uniformidad de la ley para toda la comunidad nacional, antes que una pluralidad de regimenes
legales dentro de un mismo Estado.
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No obstante, como se desprende del articulo 1° de la Constitucion, el Estado unitario se encuentra articulado
con los principios de descentralizacion y de autonomia de las entidades territoriales, recalcando que
dicha descentralizacidén y autonomia tienen limitaciones de orden constitucional que se desprenden de la
propia adopcidn de la forma unitaria, una de cuyas primeras consecuencias es la de la uniformidad
legislativa en el &mbito nacional.

De esta manera, como lo ha reiterado la Corte Constitucional en diferentes ocasiones, “la autonomia de
las entidades territoriales para la gestion de sus intereses esta limitada por los términos de la Constitucion
y la ley (Cfr. art. 287 superior). Es importante aclarar que la ley puede limitar la autonomia territorial,
pero nunca alterar su nticleo esencial. La Ley estd autorizada por la misma Constitucion para sefalar los
limites de la autonomia territorial, de suerte que la Carta prevé la funcion delimitante del legislador, y en
este orden de ideas el art. 15 de la Ley 29 de 1973 esta conforme a derecho”.

De alli que el ambito juridico del cumplimiento de las disposiciones Constitucionales y legales cobre
importancia bajo el principio consagrado en la Constitucidn. Por tal motivo, en esta metodologia se ha
desarrollado un componente de requisitos legales, con el fin de responder al seguimiento y a la evaluacién
de la gestion territorial, conforme a las disposiciones legales que limitan el &mbito de su accion y, por
ende, el uso de los recursos transferidos.

Es asi como en la metodologia se ha priorizado la evaluacion de la ejecucion de los recursos transferidos

del Sistema General de Participaciones, en atencion a la ley 715 de 2001 que precisé un régimen de

competencias y recursos conforme al Acto legislativo N° 01 de 2001, donde igualmente se planted la
' necesidad de realizar un seguimiento al uso de esos recursos.

Por otro lado, en la evaluacidn de la situacion fiscal de las entidades territoriales, para lograr cambiar la
estructura de su gasto publico en favor de la inversidon. En este sentido, la Ley 617 de 2000 se previeron
una serie de medidas que les permiten disponer de mayores recursos para poner en marcha procesos de
saneamiento fiscal y por ende una mayor autonomia fiscal. Por esta razon, es necesario evaluar el
cumplimiento legal de los porcentajes establecidos en la Ley, tanto para la administracion central como
para los organismos de control.

Ademas de garantizar el principio de legalidad, el desarrollo de este componente permitird fortalecer la
transparencia en la gestion territorial de los recursos y contribuir al control social como elemento
fundamental de la descentralizacion.

4. GESTION

Tanto en el andlisis de eficacia como de eficiencia, se optd por evaluar aquellos procesos que son insumos
directos del desarrollo de la entidad territorial y por ende se constituyen como los resultados visibles de la
gestion. Al medir dichos componentes de esta manera, el andlisis se circunscribe a los efectos que tienen el
avance en las metas en términos de resultados y productos, asi como la dotacion y combinacion de insumos
en los productos deseados. No obstante, los resultados en eficacia y eficiencia no solo dependen de los
efectos mencionados sino de multiples factores que condicionan la gestion territorial que deben ser evaluados.
Quedarse en la evaluacion de eficacia y eficiencia es desconocer la complejidad de la gestion territorial y
obviar el andlisis de los factores que pueden ser las causas determinantes de los resultados.



Una forma de tratar este aspecto es incluir en la metodologia factores que, sin estar vinculados de forma
directa con los resultados obtenidos, se considerarian como elementos que afectan indirectamente la
eficacia y eficiencia.

En esta medida, el analisis de gestion permite determinar la capacidad administrativa; el desempefio
financiero de la entidad territorial para dar soporte a sus competencias, a la ejecucion de los programas y
proyectos del Plan de Desarrollo y a los demads planes estratégicos sectoriales, y la gestion sectorial.

Por capacidad administrativa se entiende la disposicion de recursos humanos, tecnologicos y otros,
asignados a dar soporte a los distintos procesos y procedimientos que se cumplen dentro de la organizacion.
Esta capacidad se mide mediante indicadores relativos que relacionan los recursos disponibles entre si o
con respecto de los requerimientos del servicio, o bien relacionados con la competencia prestada. Ejemplo
de este tipo de indicadores son el nimero de computadores por funcionario o la estabilidad del personal
directivo del municipio.

La importancia de este componente radica no solo en la determinacidn de la capacidad administrativa y
financiera de las entidades territoriales como tal, sino principalmente, en la posibilidad de correlacionar
dicha capacidad con los resultados de eficacia y eficiencia. De esta forma, mediante métodos graficos y
estadisticos, es posible medir el grado de incidencia de las debilidades organizacionales y financieras en
el desempefio, asi como explicar las diferencias en el desempefio que se presenten entre los municipios.

A partir de este andlisis, es factible determinar las causas que explican el bajo desempefio de las entidades
municipales en los resultados de eficacia y eficiencia, derivados de las debilidades organizacionales y, de
esta manera, establecer programas o acciones correctivas.

Por su parte, la capacidad financiera busca medir la situacion fiscal de los municipios segtin los limites a los
gastos de las entidades territoriales sefialados en laley 617 de 2000 y el comportamiento de otros indicadores
propios de sus finanzas. Ello significa medir el grado de cumplimiento de los limites a los gastos de los
municipios, segun su capacidad para cubrirlos con sus ingresos de libre destinacion; es decir, de acuerdo
con su capacidad real de pago. Asimismo, determina la capacidad de generar rentas propias; la magnitud de
la deuda; la capacidad de generar recursos propios excedentes (ahorro); la importancia de las transferencias
de la nacién en las fuentes de financiamiento totales y la magnitud relativa del gasto en inversion. Estos
indicadores se conjugaron en uno solo que refleja en una tinica medida los resultados del desempefio fiscal
y permite ordenar las entidades territoriales de mayor a menor desempefio.

En la medida en que se consolide informacion oportuna y pertinente, se incluiran en futuras evaluaciones
aspectos tales como la existencia de adecuados sistemas de informacién para el manejo del presupuesto,
la dindmica en el cobro de los tributos, los controles a la evasidn, el manejo del pasivo pensional, eficiencia
en el recaudo, etc.

Finalmente, es necesario comentar que los productos dentro de los sectores basicos (educacion, salud y
agua potable) en eficacia y eficiencia dependen de la identificacion de factores y variables particulares
de la gestion sectorial que condicionan o inciden en este desempefio. Por lo tanto, se requiere identificar
y correlacionar una “bateria de indicadores” que reflejan estos factores que complementan el andlisis
sectorial.
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5. ENTORNO

El entorno busca determinar qué factores de indole politico, de orden publico o sociodemograficos tienen
mayor incidencia en los resultados obtenidos en las evaluaciones de eficacia y eficiencia.

En consideraciéon a que cada entidad territorial tiene su propia realidad, se exige que los departamentos
identifiquen aquellos factores que, aunque inciden en el desempefio de sus municipios, no son controlables
directamente por el gobierno municipal. Por ende, se necesita que, con base en tales factores, construya
indicadores acordes con las particularidades regionales.

Algunos ejemplos de indicadores a utilizar son: las relaciones entre el ejecutivo y el Concejo, los aspectos
geograficos y poblacionales, los niveles de pobreza y de desarrollo humano, entre otros.

Para comprender la incidencia del entorno sobre el desempefio municipal y departamental, es necesario
correlacionar los indicadores obtenidos en las evaluaciones de eficacia y de eficiencia con un conjunto de
indicadores que reflejan los distintos componentes del entorno.

6. ANALISIS INTEGRAL: RANKING

El resultado final de la metodologia de evaluacién es el escalafon (ranking) de desempefio; es decir, una
lista ordenada en forma ascendente o descendente de todos los municipios con base en los resultados de
las evaluaciones. Dicho ranking sera publicado y difundido en medios masivos de comunicacion.

No obstante, el desarrollo de la metodologia permitird integrar los diferentes componentes mediante
analisis transversales de la gestion general, financiera, administrativa y sectorial, para determinar y explicar
los avances y las dificultades encontradas.

La metodologia rompe con el paradigma: evaluacion igual a eficacia, el cual hasta el momento ha
caracterizado los procesos de evaluacion de resultados en las entidades territoriales e incluso en el nivel
nacional. Esta evaluacion transciende el Plan de Desarrollo; busca determinar, independientemente de
los objetivos del gobierno y los programas y proyectos plasmados en los planes de accion, si se les estan
dando a los insumos disponibles los mejores usos para alcanzar el maximo nivel de producto posible en
sectores basicos. Asi mismo, permite determinar las causas que explican el desempefio de cada municipio.

Existe un componente complementario por desarrollar que corresponde a las evaluaciones estratégicas
el cual no hace parte de la metodologia para la medicion y andlisis de la gestion municipal. Este componente
se constituye en un insumo complementario para profundizar en el estudio de los sectores especificos de
competencia local o en areas particulares de la gestion, que no han sido suficientemente tratadas y en las
cuales existe interés particular del gobierno nacional y de las entidades territoriales, por conocer su
problematica y disefiar politicas y programas estratégicos para su mejoramiento’.

7 Paraello, el DNP coordinard el area de interés por evaluar teniendo en cuenta diversos criterios como la relevancia para el Plan Nacional

de Desarrollo o la necesidad de implementar programas y politicas especificos sobre el tema y concertara con todos los departamentos la
elaboracion de la evaluacion estratégica. Para facilitar la implementacion de esta evaluacion, el DNP debe concertar los lineamientos
metodologicos con los departamentos para el contenido y alcance de los trabajos. Las evaluaciones estratégicas pueden abarcar sectores
especificos como recreacion y deporte, vivienda, equipamiento municipal o temas de gestidn como la participacién comunitaria, o la
participacion del sector privado en la prestacion de los servicios, entre otros temas.



II.
COMPONENTE DE EFICACIA

La palabra eficacia proviene del latin efficacia que significa virtud, actividad, fuerza y poder para obrar®.
Dado el alcance del término, fue considerado en la Constitucion Politica de 1991 como uno de los principios
de la funcidén administrativa, haciendo referencia al logro de resultados en términos de cantidad, calidad
y oportunidad’.

Para los gobiernos subnacionales, el articulo 339 de la Carta Magna establece que “las entidades territoriales
elaboraran y adoptaran de manera concertada entre ellas y el Gobierno Nacional, planes de desarrollo,
con objeto de asegurar el uso eficiente de sus recursos y el desempefio adecuado de las funciones que les
hayan sido asignadas por la Constituciéon y la Ley”.

Por consiguiente, en la gestion local el concepto de eficacia esta asociado al cumplimiento de las metas'”
y, en consecuencia, de los objetivos establecidos en el Plan de Desarrollo. En otras palabras, el primer
parametro para definir una buena gestion de la administracion municipal lo constituye la consecucion de
las metas plasmadas en el Plan de Desarrollo, las cuales son objeto de rendicion de cuentas por parte del
gobierno y son exigibles por la ciudadania, en virtud del mandato otorgado y del voto programatico.

De esta forma, el Plan de Desarrollo adquiere un papel protagonico dentro de la gestion territorial, ya que
se convierte en el instrumento que guia la accién de los gobiernos locales, no solo porque refleja el
compromiso que adquirieron los alcaldes electos en su programa de gobierno, sino porque expresa los
resultados de un proceso de planificacion concertado entre los diversos sectores de la sociedad civil.

Dada la importancia del instrumento, resulta indispensable que dentro del analisis del desempefio municipal
exista un elemento que nos permita establecer el estado de avance en la ejecucion del Plan de Desarrollo.
Teniendo en cuenta que en €l se deben definir en forma clara los objetivos de desarrollo del municipio,
las estrategias y programas que se van a impulsar y las metas que se pretenden alcanzar para garantizar
en el corto, mediano y largo plazo la mejora en la calidad de vida de la poblacion y el aprovechamiento
racional y eficiente de los recursos de la entidad territorial.

Por lo tanto, la evaluacion de eficacia se convierte en un componente esencial, donde se mide el grado de
cumplimiento de las metas propuestas en el Plan de Desarrollo del municipio. Entre mayor sea el nivel de
cumplimiento en las metas trazadas mayor es el nivel de eficacia obtenido y, en consecuencia, mayor
serd el grado de satisfaccion de la ciudadania frente a la gestion local.

8 Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola

® Pachodn, Carlos. Diccionario de la administracion ptblica colombiana. Ediciones juridicas Gustavo Ibafez: Segunda edicion, 2001.

10" Meta es la cuantificacion de los objetivos generales y especificos planteados en el plan de desarrollo.
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A. SITUACION ACTUAL DE LA EVALUACION DE LOS PLANES DE
DESARROLLO

La experiencia ha demostrado que existen inconvenientes para realizar una evaluacion integral de los
planes de desarrollo: hay numerosas y variadas metodologias no unificadas y se presentan debilidades en
el momento de formulacion de este instrumento de planificacion.

A raiz de los preceptos establecidos en el articulo 343 de la Constitucidn Politica, reglamentado por la
Ley 152 de 1994, en el pais han surgido diferentes sistemas y metodologias de evaluacion de resultados,
sin que exista una que permita estandarizar de manera objetiva y transparente el verdadero nivel alcanzado
en la ejecucion de los planes de desarrollo, lo cual no ha permitido comparar el grado de cumplimiento de
los compromisos adquiridos por las diferentes administraciones locales.

Por su parte, el principal problema en la elaboracidn de los planes de desarrollo es que, en la mayoria de
ellos, no se incluyen metas e indicadores que permitan su seguimiento y evaluacién. En general, las
metas no son cuantificables y, por lo tanto, no permiten establecer si se cumplen los objetivos en el
tiempo sefialado y con los recursos previstos.

Teniendo en cuenta los anteriores inconvenientes, el DNP ha incluido dentro de la metodologia de medicion
y analisis del desempefio municipal lineamientos para realizar la evaluacion de la ejecucion del Plan de
Desarrollo.

B. IMPORTANCIA DE LA MEDICION DELAVANCE EN LAS METAS DEL PLAN
DE DESARROLLO

La importancia de medir el nivel de avance del Plan de Desarrollo radica en su capacidad de generar
informacidn util, pertinente, coherente y consistente para facilitar la toma de decisiones del gobierno en
cumplimiento de sus metas.

La implementaciéon de un sistema de seguimiento y evaluacidn a la ejecucidon del Plan de Desarrollo
genera condiciones que efectivamente mejoran la gestion publica de las entidades territoriales. Entre
otros aspectos, porque contribuye a:

* Fortalecer la coordinacion interinstitucional: debido a que un sistema de seguimiento y evaluacion
lleva inmersa una clara asignacion de compromisos y responsabilidades de las diferentes entidades
administrativas frente al Plan de Desarrollo de la entidad territorial, es posible establecer estrategias
para que varias secretarias u oficinas participen de manera coordinada en la ejecucion de ciertos
programas y/o proyectos. La coordinacion de actividades en torno al Plan de Desarrollo fortalece el
trabajo en equipo, la vision integral de los problemas de la entidad territorial y posibilita la disminucion
de costos.

* Mejorar la planificacion y la gestion financiera: en la medida en que exista claridad sobre las
acciones necesarias para alcanzar los objetivos y metas del Plan de Desarrollo, se estaran propiciando
condiciones que permitan ejecutar los recursos de una manera eficiente y prioritaria en aquellos
programas, proyectos y estrategias que se consideran relevantes.



Fortalecer el proceso de autoevaluacion: un ejercicio de reflexion por iniciativa propia permite
establecer el avance y pertinencia de las acciones desarrolladas en el marco del plan, programa o
proyecto. El anélisis de esta informacidn debe servir para introducir ajustes y retroalimentar la gestion
en las entidades.

Mejorar la disponibilidad de informacion: el fortalecimiento de procesos de seguimiento y
evaluacidon garantiza que se consolide informacion pertinente, veraz y oportuna sobre el estado de
avance de las metas y compromisos del Plan de Desarrollo.

Esta informacion debe estar disponible, especialmente para dirigentes y funcionarios, con el objeto
de que estos puedan tener mejores elementos técnicos que les permitan cualificar y agilizar su capacidad
de respuesta frente a la ciudadania, los organismos de control y medios de comunicacidn, entre otros.

Mejorar el control social y la legitimidad del gobierno: en la medida en que el seguimiento y la
evaluacidn arrojan informacion sobre la evolucion de las metas y compromisos del Plan de Desarrollo,
se facilita el proceso de rendicion de cuentas por parte del gobierno ante la ciudadania. De manera
complementaria, se adquiere mayor claridad y organizacion al interior de la entidad territorial, lo que
permite constituir un ambiente propicio para promover el control social y la transparencia en la
gestion publica.

Consolidar la visién y la planificacion de largo plazo: el andlisis de los resultados alcanzados
permite establecer si las acciones que se estan llevando a cabo son estratégicas para lograr la vision
de la entidad territorial, facilitando asi el ejercicio de planeacion de largo plazo y permitiendo
retroalimentar el proceso de toma de decisiones; con ello se asegura no solamente la ejecucion de
proyectos puntuales, sino la contribucidn de estos al logro de los resultados estratégicos del municipio.

C. INSTRUMENTOS PARA EVALUAR EL PLAN DE DESARROLLO

Para que un Plan de Desarrollo sea evaluable, debe dar respuesta, entre otros, a los siguientes interrogantes:

(Qué se quiere lograr?
(Como lo puede lograr?
(Como se mide el logro?

(Cuanto se espera lograr? (en términos de beneficio o cantidad, calidad, cualidad, u oportunidad de
bienes y servicios, etc.)

(LEn cuéanto tiempo?
(Quién o quiénes son los responsables de su logro?

(Qué disponibilidad de recursos institucionales y financieros se requiere para alcanzar el logro
esperado?
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Entre mas claro, concreto y medible sea el plan, y entre mas precisos sean sus objetivos y metas, mas
facil, coherente y consistente sera su seguimiento y evaluacion. Por eso, es fundamental que las metas
estén formuladas de manera estratégica y sistematica, y que ellas cristalicen los objetivos, estrategias y
programas definidos en la parte general del Plan de Desarrollo en concordancia con su plan de inversiones.

Para evaluar la ejecucion del Plan de Desarrollo municipal, la administracion debe utilizar instrumentos
como el plan de inversiones, el plan operativo anual de inversiones, el decreto de liquidacion del
presupuesto y los planes de accion.

1. PLAN DE INVERSIONES

El plan de inversiones se convierte en el punto de partida para realizar la evaluacion de la etapa de
ejecucion del Plan de Desarrollo, ya que en él se reflejan las intenciones de la administracién local y la
forma y los recursos con los cuales se va a ejecutar. De alli, la necesidad de que su elaboracion sea un
ejercicio técnico, cuidadoso y sustentado en la realidad de la entidad territorial.

El plan de inversiones es la parte especifica del Plan de Desarrollo, en la cual la administracidn territorial
precisa, para el periodo de gobierno y en particular para cada vigencia del mismo, los programas y
subprogramas por desarrollar, la identificacidon de la asignacidn presupuestal requerida para su ejecucion,
asi como la prevision de fuentes de financiacion. Adicionalmente, para que el plan de inversiones permita
a la administracion ser una guia de gestion y articular la fase de planeacion con el presupuesto, debe fijar
metas concretas para objetivos, programas y subprogramas; establecer responsables de la ejecucion y
definir ponderadores para cada objetivo, programa y subprograma del plan, con el fin de hacer posible la
posterior evaluacion de los avances en su ejecucion.

2. PrLAN OPERATIVO ANUAL DE INVERSIONES

Al desarrollar el plan de inversiones para cada vigencia (anual) con sus respectivas metas, se obtiene el
denominado Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI), el cual se constituye en otro de los instrumentos
constitucional y legalmente establecidos para la orientacidn, ejecucion y evaluacion de la gestion publica
territorial, ya que permite operacionalizar los objetivos y metas establecidas en el Plan de Desarrollo
municipal, para cada afio, definiendo los proyectos concretos que se van a ejecutar en la vigencia.

El POALI es un instrumento integral del sistema de planeacion y del sistema presupuestal. De acuerdo con el
Estatuto Orgénico de Presupuesto -Decreto 111/96-, tiene por objeto determinar los programas, subprogramas,
metas y proyectos de inversion por ejecutar durante la vigencia fiscal (contado el afio a partir del 1° de enero
hasta el 31 de diciembre), sus fuentes de financiacion y la entidad responsable de su ejecucion''.

Este instrumento debe ser programado con todos los recursos que van a ser destinados a inversion y debe
precisar cada una de las fuentes de financiacion, en especial las de destinacion especifica para inversion,
como el caso de los asignados por cada componente del Sistema General de Participaciones. El Plan
Operativo Anual de Inversiones asi concebido sirve para:

" El POALI debe llegar a nivel de proyecto, informacion que debe estar acorde con el decreto de liquidacion presupuestal para realizar la
evaluacion.



* Priorizar la inversidn a realizar en la vigencia, promoviendo la optimizacion de la eficiencia en la
ejecucion de dichas inversiones.

*  Adecuar el plan de inversiones del Plan de Desarrollo a las condiciones y caracteristicas propias de
cada vigencia fiscal, compatibilizandolo con la linea estratégica de la parte general del Plan de
Desarrollo.

* Elaborar los correspondientes planes de accion con base en el presupuesto incluido en el POALI
» Facilitar el seguimiento y la evaluacion de los programas y/o proyectos que se van a ejecutar.

* Observar el nivel de avance del Plan de Desarrollo de acuerdo con las metas anuales que buscan la
satisfaccion de las necesidades basicas de la poblacion, en términos de producto y su efecto en
términos de resultado.

*  Permitir al alcalde autoevaluar su accion, de tal forma que pueda adoptar los correctivos necesarios
en el transcurso de la vigencia.

* Retroalimentar la evaluacion del Plan de Desarrollo municipal para el periodo de gobierno.

* Identificar indicadores de resultado de las inversiones programadas.

Vale recordar que el POAI se incorpor6 al proyecto de presupuesto en gastos de inversion; por lo tanto,
en la ejecucion del presupuesto se concreta la ejecucion del POAL

Con base en el POALI, los distintos organismos de la administracion publica territorial responsables de la
ejecucion del plan elaboran sus planes de accion programando, de conformidad con su competencia legal
y capacidad institucional, la ejecucidon y cumplimiento de sus compromisos y responsabilidades frente a
los objetivos, programas y metas formuladas en el Plan de Desarrollo.

3. PLAN DE AcCION

El plan de accidn se constituye en un instrumento de evaluacion que permite, a la administracion municipal,
orientar estratégicamente la ejecucion del Plan de Desarrollo para periodos de un afio, coincidentes con
la ejecucion del presupuesto en la respectiva vigencia. Como se sefialé anteriormente, permite a cada
dependencia de la administracion organizar y distribuir sus recursos disponibles (humanos, fisicos,
econdmicos y administrativos) en acciones y proyectos encaminados a cumplir las metas de los programas
de su competencia.

Aunque la ley no establece el contenido de los planes de accién, dando autonomia a las entidades
territoriales en su formulacion y disefio de conformidad con sus requerimientos y necesidades propias de
informacion para la programacion, ejecucion, seguimiento y evaluacién del Plan de Desarrollo, se
recomienda que su contenido minimo sea el siguiente:

* Objetivo, programas y subprogramas que estén definidos en el Plan de Desarrollo y en los que la
entidad en virtud de su misidn, vision y objetivos institucionales, debe asumir compromisos y
responsabilidades frente a su cumplimiento y al logro de los resultados esperados o metas del plan.
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Proyectos concretos que son responsabilidad de la dependencia y conllevan a alcanzar uno o varios
de los objetivos propuestos en el Plan de Desarrollo.

Descripcidon de acciones que debe adelantar la dependencia para el desarrollo de programas o
subprogramas y proyectos que estan bajo su responsabilidad.

Metas que pretende alcanzar la entidad con cada uno de los proyectos y/o acciones.
Costo en el que debe incurrir la entidad para desarrollar cada uno de los proyectos y/o acciones.
Duracion estimada de la ejecucion de cada uno de los proyectos y/o acciones.

Persona responsable de coordinar y supervisar lo concerniente a cada uno de los programas,
subprogramas, proyectos y/o acciones.

Descripcion de las diferentes fuentes de financiacion con las que cuenta la entidad para financiar
cada uno de los programas, subprogramas, proyectos y/o acciones.

Observaciones pertinentes para cada programa, subprograma, proyecto y/o accion.

Si el logro de los resultados que se formulan en el plan va mas alla de la gobernabilidad de cada una de las
entidades o dependencias del municipio, estas deberan programar de manera medible en sus planes de
accion los compromisos y responsabilidades concretos que bajo su competencia y autonomia asumen
para aportar, contribuir o apoyar al logro de las metas del Plan de Desarrollo. Asi mismo, deberan establecer
mecanismos de coordinacion y articulacion, con las demés dependencias involucradas en el cumplimiento
de los diferentes programas y objetivos.

En el grafico 4 se muestra el procedimiento 1dgico para usar los instrumentos de seguimiento y evaluacion.

Grafico 4
Instrumentos para la evaluacion del Plan de Desarrollo
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Dada la importancia de los anteriores instrumentos dentro de la evaluacion del Plan de Desarrollo, es
necesario que los mandatarios locales se apropien de ellos con el fin de convertirlos en herramientas
utiles que les brinden insumos para tomar decisiones que mejoren su gestion.

Se recomienda que la oficina de planeacion municipal o quien haga sus veces consolide la informacion
reportada por las diferentes dependencias de la entidad territorial y coordine el proceso de evaluacion.
Para ello debe:

* Brindar, bajo un determinado criterio y enfoque, las orientaciones a los actores de las diferentes
dependencias que participen en la evaluacidn. Esto implica la socializacion de la metodologia que se
va a utilizar.

*  Definir los procedimientos y formatos agiles y sencillos por utilizar.

* En sistemas de informacion, le corresponde prever los mecanismos y procedimientos de captura de
la informacién que se considera relevante para hacer el seguimiento al Plan de Desarrollo.

* Orientar el contenido y alcance de los informes de evaluacion.

» Establecer la periodicidad de los procesos de monitoreo y evaluacion, para cada dependencia y para
la administracion en su conjunto.

4. EL PLAN INDICATIVO COMO UNA ALTERNATIVA DE EVALUACION DEL PLAN DE DESARROLLO

Si el plan de desarrollo del municipio no es evaluable porque no esta claramente estructurado y/o porque
las metas son ambiguas o no se especifican bien, es necesario elaborar un plan indicativo'? para el periodo
de gobierno, en el cual, a partir del plan de desarrollo, se identifiquen y agrupen los sectores, programas
y subprogramas y se definan metas especificas para cada uno de ellos.

En este sentido, el Plan Indicativo es un instrumento alternativo para evaluar el Plan de Desarrollo cuando
este haya sido mal formulado. Para su diligenciamiento, se hace necesario que el alcalde concerte, con
las dependencias sectoriales y con el equipo de gobierno, los objetivos prioritarios, los programas y
metas, con sus respectivos indicadores y ponderaciones.

Finalmente, dado que el Plan Indicativo reemplaza en cierta manera al plan de inversiones, una vez se
elabore este instrumento, se debe continuar con la 1dgica del esquema del grafico 3; es decir, elaborar el
POAI y los planes de accidon de cada dependencia.

12 Para mayor detalle sobre el contenido y elaboracion del plan indicativo, consulte el documento "Instrumentos para la ejecucion, seguimiento
y evaluacion del plan de desarrollo: Plan indicativo, plan operativo anual de inversiones y plan de accion" de la Direccidon de Desarrollo
Territorial del DNP.
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D. CONCEPTOS POR TENER EN CUENTA PARA EVALUAR LOS PLANES DE
DESARROLLO

1. METAS

La meta es la cuantificacion del objetivo que se pretende alcanzar en un tiempo sefialado, con los recursos
necesarios.

Existen dos tipos de metas: de resultado y de producto. Las primeras hacen referencia al cambio de un
problema o el aprovechamiento de un potencial detectado en la entidad territorial y requieren que se
conozca con claridad la situacidn inicial o actual para poder evaluar el cambio o modificacion lograda.

Las metas de producto, por su parte, estan relacionadas con la forma como se piensa solucionar el problema
o las condiciones para aprovechar la potencialidad, es decir, como se van a enfrentar las causas que
generan dicha situacion problematica o la potencialidad.

2. INDICADORES

Un indicador es un punto de referencia que permite observar y medir el avance en el logro de una meta
esperada.

Dependiendo del tipo de meta a medir o la informacion que proporcione el indicador, estos pueden ser
cualitativos o cuantitativos. Igualmente, pueden medir los efectos de las acciones adelantadas por la
administracion municipal o la cantidad, calidad u oportunidad de los productos (bienes y servicios)
entregados, como resultado de las acciones y proyectos ejecutados en cumplimiento del Plan de Desarrollo.

Los indicadores cuantitativos se expresan en términos de nimero, porcentaje, razdn (tasas): por ejemplo:
numero de nifios atendidos con campaiias de vacunacion sobre el total de nifios menores de cinco afios,
porcentaje de disminucion de la evasion de impuestos, tasa de mortalidad.

Los indicadores cualitativos se expresan como el cumplimiento de una condicion o como una escala de
valores o de opinidn; por ejemplo: si 0 no; bueno, regular malo; alto, medio, bajo; etc.

Los indicadores deben tener las siguientes propiedades:
*  Medibles. Expresan un valor cuantificable o cualificable.
*  Disponibles. Para medirlos es necesario contar con la informacion.

*  Determinantes. Expresan mejor y mas adecuadamente el avance del programa, subprograma y/o
proyecto.

*  Validos. Reflejan lo que se pretende medir.
*  Precisos. Estan definidos de manera clara y sin ambigiiedades.

*  Confiables. Producen el mismo resultado dos mediciones del indicador para la misma politica.



»  Faciles de cuantificar, agregar y desagregar.
»  Sencillos, de facil manejo e interpretacion.

»  Asequibles. El costo de la informacion que se requiere para construirlo no debe ser alto.

Dado que los indicadores son un punto de referencia, es necesario identificar un valor inicial como linea
de base y establecer aquel que se espera lograr (meta) en un periodo de tiempo limitado con la ejecucién
de las acciones y proyectos que adelante la administracion municipal en cumplimiento del Plan de
Desarrollo.

3. PONDERADORES

Los ponderadores permiten asignarle una importancia estratégica a cada una de las metas del Plan de
Desarrollo, los cuales posteriormente mediante el mecanismo de agregacion permitirdn determinar el
grado de cumplimiento o avance del plan.

Las ponderaciones de las metas se expresan en términos de porcentajes y la suma de ellas debe ser igual
al 100%.

Existen diferentes criterios para determinar la importancia de las metas del Plan de Desarrollo, a
continuacién se presentan algunos de ellos:

* Recursos ejecutados.

*  Programa bandera de amplio interés para el gobernante.
» Efecto en redistribucién del ingreso.

* Impacto en mejoramiento de condiciones de vida.

* Complejidad técnica y administrativa.

* Aporte en sostenibilidad econdmica del municipio.

*  Contribucion a la preservacion de los recursos naturales.

* Impacto en mejoramiento de competitividad.

E. MOMENTOS DE LA EVALUACION DEL PLAN DE DESARROLLO
MUNICIPAL

1. MONITOREO

El monitoreo es el proceso a través del cual se verifica el avance en el logro del valor esperado de los
indicadores que miden las metas del plan. Este proceso se debe realizar con una frecuencia significativa,
tomando periodos cortos como meses o trimestres.

(D
&
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A través de este momento de la evaluacion, se genera informacion estratégica que permite a los organismos
y dependencias municipales autoevaluar su gestién en torno al cumplimiento de las responsabilidades
asumidas en sus correspondientes planes de accion, para el logro de las metas, programas y objetivos del
Plan de Desarrollo. En este sentido, el monitoreo permanente genera alertas que permiten establecer en
donde deben hacerse ajustes y correctivos para el cumplimiento en la ejecucion del Plan de Desarrollo.

El monitoreo de las metas es la principal fuente de informacidn para el seguimiento y evaluacion de las
acciones del gobierno en torno a los compromisos adquiridos con la ciudadania.

2. EvVALUACION

La evaluacion debe reunir la informacidn generada a través de varias acciones de monitoreo, de tal forma
que se puedan realizar andlisis de tendencias y comportamientos de los principales avances del Plan de
Desarrollo. Por ello, se recomienda hacer evaluaciones con una periodicidad semestral o anual.

Adicionalmente a la informacion generada en las acciones de monitoreo, la evaluacion debe incluir
procesos complementarios realizados a través del seguimiento del POAI y de los planes de accion
elaborados por los distintos organismos y dependencias que tienen responsabilidad directa o aportan al
cumplimiento de las metas del Plan de Desarrollo. Esta informacidn debe ir acompafiada de analisis de
efecto de resultados logrados y de estudios de valoracidén de impacto especificos en temas relevantes, si
asi lo requiere la administracion.

En la evaluacion se debe determinar el impacto de las metas de producto respecto a su aporte al
cumplimiento de las metas de resultado (por ejemplo, la construccion de 8 aulas escolares cuanto representa
en términos de nuevos nifios matriculados en el sistema educativo). Esto con el fin de que el municipio
no se limite a la ejecucidon de proyectos puntuales, sino que dé respuesta a la problematica fundamental
del municipio y por tanto al cumplimiento de objetivos estratégicos del plan.

De esta manera, la evaluacion permite explicar y sustentar el logro alcanzado en la consecucion de los
resultados esperados, haciendo énfasis en los beneficios obtenidos por la ciudadania. Este proceso permite
sustentar la rendicidon de cuentas por parte del gobierno a los entes de control y a la ciudadania y tomar
decisiones para el mejoramiento continuo de la gestion publica.

F. CONSTRUCCION DEL iNDICE DE EFICACIA

Existen diferentes alcances en la evaluacidon del cumplimento de los planes municipales de desarrollo de
acuerdo con la informacion que se quiere presentar y el usuario que la recibe. El municipio se autoevalua
para mejorar su gestion, rendir cuentas a la comunidad y presentar informes a los organismos de control;
el departamento evalua a los municipios de su jurisdiccion para identificar acciones y proyectos de
asistencia técnica y para promover el desarrollo econdmico, y la Nacion evaliia para medir los avances en
el cumplimiento de los objetivos de la politica de descentralizacion y demads politicas publicas.



De acuerdo con lo anterior, es necesario aclarar que el indice de eficacia que hace parte de la metodologia
de medicion y analisis del desempefio municipal no pretende reemplazar el ejercicio de autoevaluacion'™
que realizan las entidades locales. Por lo tanto, para su construccion deben tenerse en cuenta las siguientes
consideraciones:

El indice de eficacia se obtiene a partir del cumplimiento de las metas de producto del Plan de Desarrollo
municipal. La razén primordial por la cual se tomo esta decision es la dificultad que existe en la medicion
de las metas de resultado, ya sea porque los cambios esperados no se obtienen de una vigencia a otra,
porque no existe informacidn suficiente para su calculo y/o porque la construccidon de los indicadores
resulta muy costosa.

Se privilegia el cumplimiento de las metas de los sectores de educacidn, salud y agua potable que
constituyen los sectores basicos sociales, en los cuales los municipios tienen responsabilidades para la
prestacidon de los servicios. Para tal prestacidn, es destinada gran parte de los recursos que percibe la
entidad territorial por concepto de transferencias y, ademas, porque en dichos sectores se focaliza la
politica de descentralizacidon de nuestro pais.

Las metas planteadas en los sectores vivienda, vias, agricultura, medio ambiente, cultura, deporte y
recreacion y demas incluidos en el plan, de acuerdo con el articulo 79 de la Ley 715 de 2001, se agrupan
en la categoria “otros sectores”.

1. INDICE DE EFICACIA DE LOS SECTORES BASICOS

El ponderador para cada una de las metas de los sectores de educacion, salud y agua potable y saneamiento
basico se asigna teniendo en cuenta la participacion de los recursos utilizados en su ejecucion, dentro del
total de los recursos del sector al que pertenece.

Para ponderar las metas que no requieren recursos monetarios de inversion, se calcula un promedio
simple con los niveles de cumplimiento de cada una de ellas; en este caso, la ponderacion es equiprobable
(todas las metas valen lo mismo).

Para calcular el indice de eficacia total de los sectores basicos, se utiliza la siguiente férmula:

IESB = IESBI * 0,9 + IESBNI * 0.1

Donde:

IESB = Indice de eficacia sectores basicos

IESBI = Indice de eficacia sectores basicos con recursos de inversion
IESBNI = Indice de eficacia sectores basicos sin recursos de inversion

13 Se recomienda que el municipio realice el ejercicio de autoevaluacion no sélo en términos de resultados y productos, sino ponderando de
acuerdo con las prioridades que haya fijado el alcalde. De esta forma podra evidenciar si las acciones y los proyectos ejecutados durante
su administracion han contribuido al logro de los objetivos estratégicos y las metas de resultados contempladas en el plan de desarrollo;
es decir, si su gobierno aportd al mejoramiento de las condiciones de vida de los habitantes mediante la solucion de los problemas
estructurales o el aprovechamiento de las ventajas comparativas y competitivas del territorio.
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2. INDICE DE EFICACIA DE LOS OTROS SECTORES

Las ponderaciones de las metas correspondientes a los sectores agrupados en esta categoria deben ser
definidas por el alcalde y su equipo de gobierno. Para ello, pueden utilizar los criterios que consideren mas
relevantes (compromisos, recursos, tiempo de ejecucion, complejidad técnica, impacto generado, etc.).

Se calculan separadamente los indices de los sectores basicos y de los otros sectores'.

El indice de eficacia para los otros sectores se obtiene de la sumatoria del logro ponderado en cada una de
las metas.

IEOS =} nivel de cumplimiento de la meta (ponderada)

Donde:
IEOS = Indice de eficacia de otros sectores

3. INDICE DE EFICACIA TOTAL (IET)

La calificacion final resulta de ponderar el indice de eficacia para los sectores bésicos con el indice de
eficacia para los otros sectores. Como anteriormente se menciono, se privilegia el indice de eficacia de
los sectores de educacion, salud y agua con un peso del 60%. Para los otros sectores la ponderacion es del
40%. El calculo se realiza con la siguiente formula:

IET = 0.6* IESB+ 0.4 * IEOS
Donde:

IET = Indice de Eficacia Total
IESB Indice de eficacia de los sectores basicos
IEOS Indice de eficacia de los otros sectores

La evaluacion del Plan de Desarrollo debe hacerse para cada una de las vigencias y para el periodo de
gobierno. El resultado del indice de eficacia total se clasifica segtn los rangos definidos en la siguiente tabla:

Tabla 1
Evaluacion de cumplimiento de metas
Nivel de cumplimiento Rangos de cumplimiento (%)
Muy bajo (MB) 0-20
Bajo (B) 21- 40
Medio (M) 41 - 60
Alto (A) 61 - 80
Muy Alto (MA) 81-100

4 El procedimiento para cada uno de ellos se describe en la “Cartilla para la aplicacién de la metodologia de medicion y anélisis del
desempefio municipal”.



II1.
COMPONENTE DE EFICIENCIA

Para realizar el andlisis de eficiencia, se propone aplicar la técnica “Data Envelopment Analysis”, en
adelante DEA, la cual permite estimar la eficiencia técnica relativa'®> de los municipios en los sectores de
inversion social a partir de la especificacion de funciones de produccion.

El DEA mide la eficiencia relativa de un nimero de unidades de decision (municipios) comparando cada
una con la mas eficiente técnicamente. La unidad o unidades de produccion mas eficientes son aquellas
que logran mayor nivel de producto por unidad de insumo, o el mismo nivel de producto con menores
insumos; en ese sentido, el DEA optimiza cada una de las relaciones producto/insumo (o combinaciones
de producto/combinaciones de insumos) para cada una de las unidades de decision y, a partir de ello,
estima una frontera de produccion.

El DEA es una metodologia directa de fronteras. En vez de establecer tendencias ajustando una regresion
centrando datos, como lo hacen los métodos paramétricos, el DEA construye una superficie escalonada
con base en las observaciones que presenten mayor relacion producto/insumo. En estos términos, una
frontera de eficiencia es el limite de produccion explicado por la mejor relacion entre los productos y los
insumos para una determinada funcion de produccion. En la grafica siguiente se compara la forma de
estimacion de los dos métodos.

Grafico 5
Representacion grafica de los métodos paramétricos y no paramétricos

Producto

Frontera de produccién

Método paramétrico

Insumo

15 Centra su atencion en el uso de los recursos humanos o de capital (utilizacion de unidades fisicas) en la produccion de uno o varios bienes
y servicios.
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En el DEA, la eficiencia técnica relativa de cualquier unidad productiva se calcula construyendo el
cociente entre una suma ponderada de productos y una suma ponderada de insumos. Los ponderadores
(multiplicadores), tanto para los productos como para los insumos, constituyen las variables de eleccion
del problema de optimizacion y se escogen de forma que calculen la medida de eficiencia de cada unidad
productiva, sujeto a la restriccion de que ninguna unidad tenga una medida de eficiencia relativamente
mayor al de la unidad. Para facilitar la estimacion de la eficiencia se utilizara el software Frontier Analyst.

Mediante el uso del sofiware, se pueden estimar varios modelos de eficiencia. El primer modelo asume
que la tecnologia de produccién presenta rendimientos constantes a escala (CRS) y constituye el indice
de eficiencia técnica global (ETG). Sin embargo, el supuesto de rendimientos constantes no siempre se
cumple, porque puede ocurrir que algunas entidades territoriales no estén operando a una escala dptima por
la presencia, por ejemplo, de competencia imperfecta, restricciones fiscales, normativas, orden publico etc.
Para solucionarlo, se estima un modelo que tiene en cuenta los rendimientos variables a escala (VRS); asi
es calculada la eficiencia técnica pura (ETP), separandola de los efectos de escala (eficiencia de escala)
derivados de utilizar la especificacion de rendimientos constantes (CRS). Por ultimo, se calcula el cociente
entre la eficiencia técnica global y la eficiencia técnica pura para establecer la eficiencia de escala (EE)
fijando qué entidades realmente estan o no operando en una escala dptima.

Lo mas importante de este analisis es realizar una buena especificacion en determinar el producto o los
productos sobre los cuales se quiere estimar la eficiencia y los insumos directos que se requieren para
producirlos. A continuacion se presentan las funciones de produccion propuestas para medir la eficiencia
municipal.

A. SECTORES ANALIZADOS: FUNCIONES DE PRODUCCION

Con la metodologia propuesta se evaluara la eficiencia del municipio en la produccion de servicios
basicos para la poblacion. En este punto se presentan las funciones de produccion concertadas con los
departamentos, los ministerios respectivos y el DNP para los siguientes sectores y productos tomados
inicialmente como prioritarios.

Tabla 2
Funciones de Produccion

SECTOR PRODUCTO

—_

Educacion: . Matricula educativa urbana y rural

2. Calidad educativa

Salud: 1. Afiliaciones Régimen Subsidiado
2. Plan Ampliado de Inmunizaciones conforme al Plan de Atencion Basico

Agua potable: 1. Produccion de agua y continuidad del servicio
2. Calidad del agua




Aunque en este documento se propone la evaluacion de eficiencia en estos tres sectores basicos por
razones de comparabilidad a nivel de todo el pais, los departamentos pueden hacer uso de esta herramienta
metodologica para evaluar la eficiencia con que los municipios prestan otros servicios importantes en
sectores estratégicos (agricola, vias, medio ambiente, etc.) del area de su jurisdiccion.

1. FUNCIONES DE PRODUCCION EN EL SECTOR EDUCACION

En educacidn se propone medir eficiencia en dos productos fundamentales del sector: la matricula educativa
y la calidad de la educacion.

1.1 Matricula educativa

Por matricula se entiende la incorporacién de poblacion al sistema educativo. Para la produccién de
matricula educativa se debe estimar la eficiencia municipal de manera agregada (zonas urbanas y rurales),
aunque las condiciones para la prestacion del servicio pueden diferir por la dispersion poblacional. En las
tablas 3 y 4 se presentan los productos y los insumos para estimar la eficiencia en la matricula educativa.

Tabla 3
Matricula educativa zona urbana y rural (total)

PRODUCTO INSUMOS

Insumo No. 1. Total docentes oficiales vinculados.

Alumnos matriculados en preescolar a Fuente: Formulario F, Depto., Mpio., DDS-DNP (municipios certificados)

med.ia, en estable.cim.ientc.)s educ‘at.ivos Insumo No. 2. Inversion ($) en educacién menos némina y contratos con oferta
oficiales del municipio (sin subsidios). privada para los Gltimos tres afios.
Fuente: SFPT-DDTS!® Fuente: SFPT-DDTS

Insumo No. 3. Espacio - Aula disponible en los establecimientos.
Fuente: Formulario F, SFPT-DDTS.

Orientacion: Maximizacion del Producto.

El producto son los alumnos matriculados en preescolar, basica y media del municipio (zona urbana y
rural) que son oficiales (matricula oficial). Los insumos son los docentes oficiales, sin incluir docentes
con funciones administrativas como rector, directores, coordinadores. La inversion'” incluye todos aquellos
gastos distintos de nomina y corresponden a la construccién, mantenimiento y mejoramiento de la
infraestructura, dotacion material didactico, pago de servicios publicos de las instituciones educativas,
transporte escolar, capacitacion, sistema de informacidn, alimentacion escolar y sin incluir los contratos

16 Convenciones: Dpto. = Departamento, Mpio. = Municipio, DDTS = Direccion de Desarrollo Territorial Sostenible, SFPT = Subdireccion
de Finanzas Publicas Territoriales, DDS = Direccion de Desarrollo Social, DNP = Departamento Nacional de Planeacion, Formulario
F=Formulario SICEP, ICFES = Instituto Colombiano para el Fomento de la Educacion Superior, Mineducacion = Ministerio de Educacion
Nacional, Minprotecciéon = Ministerio de la Proteccion Social.

17 Informacion deflactada al afio base de la evaluacion.

oD
N

Departamento Nacional de Planeacion



Metodologia para la Medicion y Analisis del Desempefio Municipal

con oferta privada, para los tres ultimos afios en pesos constantes del ultimo afio de analisis. El tercer
insumo corresponde a los metros cuadrados de aula disponibles en el municipio. Esta funcién no incluye
en el producto contratos con oferta privada del sector ofrecido por el municipio en cuanto a cobertura.

1.2 Calidad de la educacion

La calidad de la educacion se entiende como la brecha existente entre lo establecido por el sistema
educativo como estandares minimos de aprendizaje que debe tener un estudiante como resultado de
procesos coherentes con los desarrollos politicos, culturales, cientificos, tecnoldgicos, ambientales que
satisfagan las expectativas de la sociedad, de la institucion y del mismo individuo, y el logro efectivo de
ese estudiante.

Por esta razdn, se toman como producto los examenes del ICFES que reflejan la calidad de la educacion
y son la base para construir la frontera de eficiencia. El desarrollo conceptual del proceso educativo, en
el ambito de la funcion de produccion, considera que el rendimiento escolar de un estudiante depende de
la conjuncion de varios factores tales como las caracteristicas del entorno familiar, las habilidades innatas
y demads peculiaridades internas del estudiante, las caracteristicas de grupos de compaifieros y los recursos
o factores escolares, entre otros, que tienen que ser tomados en cuenta en el caso educativo. Sin embargo,
los resultados pueden ser afectados por la exclusion de algunos de estos factores directos que no se han
endogenizado, no porque no se hayan discutido sino porque es dificil su medicién o por la limitacion
impuesta por la informacion estadistica disponible.

Teniendo en cuenta estos factores, se propone como funcion de produccion para medir la eficiencia de la

calidad de la educacion la siguiente:

Tabla 4
Funcion de produccion de la calidad en educacion

PRODUCTO INSUMOS

Insumo No. 1. Nimero de Docentes con escalafon mayor a grado seis y/o
Numero de alumnos cuya calificacion grado dos del nuevo escalafon.
en el examen del ICFES fue medio, Fuente: Formulario F, Depto., Mpio.
superior y muy superior (Instituciones
educativas oficiales). Insumo No. 2 . Inversion ($) en educacion menos ndmina y contratos con
Fuente: ICFES oferta privada para los tltimos tres afios.

Fuente: SFPT-DDTS

Orientacion: Maximizacion del Producto

Los exdamenes del Icfes reflejan las competencias que estan adquiriendo los jovenes en el proceso de
aprendizaje y por ello se considera como el producto final en calidad. En la medida en que el Ministerio
de Educacion, conjuntamente con los municipios y departamentos, aplique las pruebas de logro censalmente
y en forma periddica, se tendra informacion mas oportuna para medir la eficiencia.

El insumo numero de docentes, con escalafon superior a grado seis y/o grado 2 del nuevo escalafon, esta
asociado al mejoramiento de la calidad en la medida en que se espera que la inversion que hacen los



municipios, departamentos y los mismos docentes en formacidn y capacitacion se revierta en mayores
aprendizajes en los alumnos. Se presume que a mayor nivel de escalafon la calidad de la educacién debe
mejorar, dados los demas factores constantes. Adicionalmente, se considera como insumo la inversion
(el mismo valor del insumo dos de la funcion de cobertura) como un insumo que revierte a nivel local en
la calidad de la educacion.

2. FUNCIONES DE PRODUCCION EN EL SECTOR SALUD

En el sector salud, los municipios tienen competencias directas en la afiliacion de personas al régimen
subsidiado de salud y en la elaboracion y ejecucion del Plan de Atencidon Bésica en Salud -PAB-, y dentro
de este, el Plan Ampliado de Inmunizaciones -PAI- como el producto mas representativo, incidente y con
informacién disponible.

2.1 Afiliacion al régimen subsidiado

La afiliacion al régimen subsidiado es la vinculacidn de las personas a través de las Administradoras del
Régimen Subsidiado -ARS- mediante el pago de una cotizacion subsidiada, total o parcialmente, para
acceder a un plan obligatorio de salud. Los municipios deben identificar las personas objeto de la afiliacion
con base en el mecanismo del Sisben para focalizar los recursos hacia los estratos de mayor nivel de
pobreza y contratar con las ARS; para ello cuentan con los recursos del Sistema General de Participaciones,
las transferencias del Fosyga y sus propios recursos.

La afiliacion de una persona se hace mediante el pago de la Unidad de Pago por Capitacion Subsidiado-
UPCS-. De esta manera, el nimero de afiliados de un municipio es equivalente a los recursos de que
disponen para el régimen subsidiado dividido por el valor de la UPCS. Los contratos de afiliacion se
hacen para periodos anuales y son renovados periddicamente a su vencimiento para que el afiliado
mantenga el beneficio del plan obligatorio.

En este contexto, la funcion de produccion propuesta es la siguiente:

Tabla 5
Funcion de produccion del régimen subsidiado

PRODUCTO INSUMOS

Insumo No. 1. Total de recursos ($) destinados al régimen subsidiado
con todas las fuentes (SGP, Fosyga, rentas cedidas, recursos propios,
Numero de afiliados al Régimen Subsidiado. etc.) distintos de gastos administrativos.

Fuente: DDS-DNP, SFPT-DDTS Fuente: SFPT-DDTS

Insumo No. 2. Gastos servicios personales (Némina, Aportes + 6rdenes
de prestacion de servicios -OPS-) destinado a las labores de focalizacion,
aseguramiento e interventoria de los contratos de RS.

Fuente: Depto., Mpio.

Orientacion: Maximizacion del Producto
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Se toma como producto los afiliados al régimen subsidiado, correspondientes a aquellos que pertenecen
a los niveles mas pobres del Sisben y para quienes esta focalizado este régimen, ademas, de ser quienes
estén carnetizados en la medida que esto les posibilita efectivamente demandar servicios en las
Instituciones Prestadoras de Salud -IPS-. Asi mismo, los afiliados no deben estar duplicados en el sistema
de informacion. Con ello, la eficiencia en el régimen subsidiado se mide no sélo por el nimero de afiliados
al Sisben, cuya correcta focalizacion se esta desarrollando con un nuevo modelo.

Los insumos corresponden a los recursos financieros disponibles para afiliar personal (solo para afiliacion)
y a los gastos administrativos (N6émina, Aportes + érdenes de prestacion de servicios -OPS-) incurridos
en las labores de focalizacion, aseguramiento e interventoria de los contratos de régimen subsidiado en el
municipio.

2.2 Plan de Atencion Basica

El Plan de Atencidn Basica esta constituido por aquellas intervenciones que se dirigen directamente a la
totalidad de la poblacion o aquellas que son dirigidas a los individuos pero tiene altas externalidades
como fomento de la salud, control de consumo de tabaco y alcohol, control de vectores, entre otros.

Por ser tan amplio el abanico de actividades desarrollables dentro del PAB, se propone tomar algunos
productos en particular para evaluar la eficiencia. Por sus efectos importantes en la prevencion de la
enfermedad, se tomd dentro del PAB el Plan Ampliado de Inmunizaciones -PAI-'8.

Tabla 6
Funcion de produccion PAI

PRODUCTO INSUMOS

Insumo No. 1. Inversion total ($) proveniente de todas las fuentes,
destinados al PAI.
Fuente: SFPT-DDTS, Formulario C.

Numero de nifios vacunados:
Triple viral: sarampion, rubéola

y paperas.
(TV /SRP) ) Insumo No. 2. Cantidad de bioldgicos triple viral suministrados por el
Fuente: Dpto., Mpio. Ministerio de Proteccién Social (total dosis).

Fuente: Depto., Minproteccion.

Orientacion: Maximizacion del Producto.

El producto corresponde a nimero de nifios vacunados, es decir la poblaciéon de 1 afio con la vacuna de la
triple viral correspondiente a sarampion, rubéola y paperas.

El insumo 1 corresponde a la inversion total proveniente de todas las fuentes destinadas al PAI, mientras
que el segundo insumo corresponde a la Cantidad de bioldgicos suministrados por el Ministerio de

18 El PAI se empez6 a implementar en el pais a partir del 31 de diciembre de 1974 como una estrategia para combatir las enfermedades
transmisibles como la poliomielitis, el sarampion, la tosferina, la difteria, el tétano neonatal y las meningitis por tuberculosis. A través de este
programa se han adelantado las campaiias de vacunacion a los niflos colombianos, lo cual permitié que en 1994 se lograra la erradicacion de
la poliomielitis. En este sentido, el pais avanza paulatinamente en la ampliacién de los contenidos del PAL incorporando recientemente las
vacunas contra haemophilus influenzae tipo B y hepatitis B, y en la consecucion y mantenimiento de coberturas ttiles de vacunacion.



Proteccion Social (total dosis). Es necesario en este segundo insumo, como informacién adicional,
establecer el porcentaje de pérdidas entre la cantidad de biologicos suministrada por el Ministerio y las
dosis aplicadas.

3. FUNCIONES DE PRODUCCION EN EL SECTOR DE AGUA POTABLE

Es competencia de los municipios, en relacidn con los servicios publicos y en particular con el agua
potable, la prestacion eficiente del servicio a sus habitantes por empresas de servicios publicos de caracter
oficial, privado o mixto, o directamente por la administracion central del respectivo municipio (articulo
5 Ley 142/94).

De esta manera, el Estado intervendrd para garantizar la calidad del servicio, la ampliacion permanente
de la cobertura mediante sistemas que compensen la insuficiencia en la capacidad de pago de los usuarios
y prestar el servicio de manera eficiente, continua e ininterrumpida, salvo cuando existan razones de
fuerza mayor o caso fortuito o de orden técnico o econdmico que asi lo exijan.

En este contexto, se proponen dos funciones de produccidon para medir: i) la eficiencia municipal en el
aprovechamiento del recurso hidrico, cobertura y continuidad del servicio y ii) la calidad del agua
suministrada.

3.1 Aprovechamiento del recurso hidrico, cobertura y continuidad de acueducto

La primera funcién que se propone medir se refiere al aprovechamiento del recurso hidrico, la cobertura
y la continuidad del servicio. Esta funcion se relaciona con el agua que utiliza y produce el municipio
para prestar el servicio. Para este caso la funcidon de produccion se especifica en la Tabla 7. En esta
funcidn se considera dos productos: agua producida y nimero de usuarios.

Tabla 7
Funcion de produccion aprovechamiento del recurso, cobertura y continuidad
PRODUCTOS INSUMOS
Agua sector urbano Insumo No. 1: Inversion total en agua potable y saneamiento basico para la
Producto 1: Metros ctibicos de agua prestacion privada del servicio de los tltimos tres afios.
producida. Fuente: SFPT-DDTS, Formulario F, Mpio., empresas.
Producto 2: Numero de usuarios Insumo No. 2: Promedio mensual del numero de horas de prestacion del
Fuente: SFPT-DDTS, Formulario F servicio.
Fuente: SFPT-DDTS, Formulario F4, Mpio.

Orientacion: Minimizacion de Insumos.

El primer producto corresponde al agua producida en el sistema de acueducto (medida a la salida de la
planta)"” en una vigencia. Como segundo producto, el nimero de usuarios que denota el nimero de
personas naturales o juridicas que se benefician con la prestacion de un servicio publico, bien como
propietario del inmueble donde este se presta o como receptor directo del servicio; a este Gltimo se
denomina también consumidor.

1 Conjunto de obras, equipos y materiales necesarios para efectuar los procesos que permitan cumplir con las normas de calidad del agua.
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El primer insumo es toda la inversién en agua potable y saneamiento basico en que incurre el municipio
para desarrollar actividades relacionadas con captacidon, conduccion, tratamiento, distribucidn y facturacion
privada para los tlltimos tres afios (informacién deflactada al Gltimo afio de la evaluacion), esto de conformidad
a lo establecido en el articulo 78 de la Ley 715 de 2001 y el Decreto 849 del 30 de abril de 2002.

Bajo el esquema de un operador privado, se deben sumar las inversiones en agua potable y saneamiento
basico realizadas por este en el insumo 1. De igual manera, se realizard el analisis a nivel agregado y
diferencial para tener en cuenta los cambios en eficiencias dependiendo del operador.

Por ultimo, se involucra el numero de horas de prestacion del servicio (promedio mensual). Este insumo
se tiene que reescalar para ser consistente con el modelo de minimizacion de insumos, es decir, minimizar
el nimero de horas sin prestacion del servicio.

Los operadores que presten sus servicios en mas de un municipio se tomaran para efectos del modelo
como uno solo (la misma eficiencia), siempre y cuando exista interconexion entre los municipios que
reciben los servicios. Es decir, sumar el valor de los insumos y productos de los municipios interconectados
y asignar el mismo valor de la eficiencia a cada uno de los municipios.

Para efecto del analisis, es recomendable contrastar los resultados con los indicadores de gestion sectorial.

3.2 Calidad del agua

La segunda funcion esta relacionada con la calidad del agua, la cual hace referencia a las condiciones de
potabilidad® del agua para el consumo, definida asi:

Tabla 8
Funcion de produccion de calidad del agua

PRODUCTO INSUMOS

Producto No. 1: Indice de Riesgo| Insumo No. 1: Porcentaje de cumplimiento de pardmetros de las pruebas organo-
de Calidad del Agua (IRCA)?'. Iépticas, fisicas y quimicas del agua (potable, segura, no apta) de conformidad con el
Fuente: Laboratorio de Salud Am- Decreto 475/98).

biental-Instituto Nacional de Salud. | Fyente: Dpto., Laboratorio de Salud Ambiental-Instituto Nacional de Salud.

Producto No. 2: Calidad del Agua.
Numero de viviendas conectadas al | Insumo No. 2: Inversion en infraestructura total de agua potable y saneamiento basico

servicio de acueducto. para la prestacion del servicio privada de los tltimos tres afios.
Egente; SFPT-DDTS, Formulario Fuente: SFPT-DDTS, Formulario F, Mpio.

Orientacion: Maximizacion del Producto.

2 AGUA SEGURA (Articulo 1 Decreto 475 de 1998): Aquella que puede ser consumida por la poblacion humana sin producir efectos
adversos a la salud.

21 El indice es calculado a partir de la informacion de los parametros fisicoquimicos y bacterioldgicos inadmisibles por municipio, reportada

en el software SIVICAP (Sistema de informacion de vigilancia en calidad de agua potable) desarrollado por el Laboratorio de Salud
Ambiental del Instituto Nacional de Salud y la Superintendencia de Servicios publicos domiciliarios en la conceptualizacion tedrica y
legal del mismo.



El primer producto es el promedio del indice de riesgo de calidad del agua (IRCA); este producto se tiene
que reescalar tomando el valor de 100 y restarle el respectivo indice. El segundo producto es el numero
de viviendas en las condiciones de calidad establecidas en el Decreto 475 de 1998.

La funcidn contiene dos insumos, el primero de los cuales contabiliza el porcentaje de cumplimiento de
los parametros fisicoquimicos y bacteriologicos necesarios de control de calidad del agua de acuerdo con
lo establecido en el Decreto 475 de 1998; se tomara el promedio de las mismas para la determinacion del
porcentaje.

Es necesario recordar que de conformidad con el articulo 43 del Decreto 475 de 1998, las autoridades de
salud de los distritos o0 municipios deberan desarrollar acciones de vigilancia de la calidad del agua para
consumo humano relacionando los andlisis microbiolégicos de acuerdo con la poblacion servida.

El insumo dos corresponde al mismo insumo de la funcion de produccion de aprovechamiento del recurso
hidrico, cobertura y continuidad del servicio de acueducto y corresponde a inversion total del sector de
agua potable y saneamiento basico.

De manera paralela, es necesario recolectar informacién complementaria sobre la calidad de la fuente y
determinar qué factores inciden en que la fuente requiera mas tratamiento por su naturaleza.

B. ESTIMACION DE LA EFICIENCIAZ Y ANALISIS DE RESULTADOS

La metodologia DEA permite estimar la eficiencia relativa de un conjunto de unidades de decision, en
este caso los municipios. Asigna 100 puntos a las entidades mas eficientes segun las relaciones de
productividad entre producto e insumos y estima, a partir de alli, la eficiencia de las demas en una escala
que va de 0 a 100. Con base en esta estimacion, se construye un diagrama de distribucion de frecuencias
por intervalos de rangos de 10 puntos, tal y como se muestra en el grafico 6.

Ademas, esta técnica permite estimar la eficiencia maximizando el producto o minimizando insumos y,
con base en uno de estos enfoques, sugiere las mejoras potenciales en el incremento de producto o en la
reduccion de insumos para cada municipio. Para los municipios mas eficientes, ubicados en la frontera,
no sugiere mejoras potenciales y, para los demas, la mejora dependera de sus relaciones de productividad
con respecto a los mas eficientes, tal y como se muestra en el grafico 7.

El grafico 7 muestra para un municipio en particular que hubiera podido aumentar el nivel de producto en
40% manteniendo la misma dotacion de insumos de espacio fisico de aulas y nimero de docentes y ain
con menores gastos de inversion en 48%, es decir, una mejor asignacion.

22 Para la estimacion de la eficiencia se tiene disponible un sofiware denominado Frontier Analyst desarrollado por la firma Banxia Software.
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Grafico 6
Estimacion de eficiencia relativa del DEA
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La metodologia también muestra los municipios eficientes que, dada su dotacion de insumos, se pueden
comparar con el ineficiente, a fin de establecer referencias competitivas y mejores practicas, tal y como
se muestra en el grafico 8.



Grafico 8
Comparaciones de eficiencia entre unidades de decision
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En el grafico 8 la barra mas clara corresponde al municipio eficiente (Bosconia) y la mas oscura al menos
eficiente (La Paz). El municipio eficiente cuenta con la misma dotacién de espacio fisico que el municipio
de La Paz, menos docentes y un gasto de inversion mucho menor y atn asi obtiene un nivel de matricula
superior a La Paz en 43%.

El anélisis DEA permite también calcular la contribucién de la eficiencia de cada insumo al producto, tal
y como se muestra en el grafico 9. En ese caso el insumo que menos contribuye a la eficiencia es la
inversion (0%) y, en segunda medida, el espacio fisico con 34%.

Ademas de las anteriores salidas, la técnica permite realizar analisis de correlacion de los insumos entre
si, de estos con el producto y de los insumos con los resultados de eficiencia, todo esto con objeto de
evaluar la especificacion de la funcidén de produccién y tomar decisiones sobre los insumos.

El analisis de eficiencia debe contestar preguntas como:

;Qué tan dispersa es la eficiencia relativa entre las unidades de decision? Si el diagrama de frecuencias
muestra un numero importante de municipios con eficiencias bajas, esto significa que hay subutilizacion
de insumos y que el producto puede aumentar significativamente. La gestién debe buscar aumentar las
eficiencias, concentrando a todos los municipios cerca de la frontera para evitar desperdicio de recursos.

TN
(47 )
N
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Grafico 9
Contribuciones a la eficiencia de cada uno de los insumos
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;Donde estan las mejores prdcticas? Los municipios que estan en la frontera, es decir, que son 100%
eficientes, presentan las mejores practicas en la produccion del producto. Esto significa que tienen las
mejores relaciones de productividad entre el producto y el insumo. Estas productividades deben hacerse
explicitas y servir de referencia para obtener mejoras en productos y definir estdndares departamentales
y nacionales.

;Qué tanto se puede mejorar la eficiencia? Los resultados del sofiware permiten definir las mejoras
potenciales en insumo y producto, lo cual debe servir de base para establecer qué tanto es necesario
mejorar y en donde. Estos elementos son fundamentales para establecer planes de mejoramiento en los
municipios.

/Qué tanto se ha mejorado en el tiempo? La estimacidn periddica de la eficiencia permite establecer si
han habido mejoras en la eficiencia de los municipios en el tiempo y monitorear sus resultados.

J Qué municipios requieren mayor apoyo? Los resultados de eficiencia y su monitoreo permanente deben
permitir focalizar los apoyos desde el departamento y cualificar la asistencia técnica.



1. INDICE DE EFICIENCIA GLOBAL

El indice de eficiencia global -IEG- que sera utilizado para estimar el indice de desempefio final, se
calcula con base en los promedios de los resultados de eficiencia para cada uno de los sectores: educacion,

salud y agua potable.

Se debe tomar el resultado de eficiencia obtenido por cada municipio y para cada funcién de produccion
en los distintos sectores y obtener el promedio sectorial. Posteriormente, se estima el promedio de los
promedios de eficiencia obtenido para cada funcion de produccion. En la tabla siguiente se presenta un
ejemplo de la estimacion de este indice. El indice que se debe tomar es el denominado “eficiencia promedio”

en la columna “Total”.

Tabla 9
Calculos indice de eficiencia global
Educacion Salud Agua potable Total
Cobertura
Municipio Matricula | Calidad | Promedio | Régimen | PAI Promedio y con- Calidad | Promedio | Eficiencia
educacién | subsidiado salud tinuidad | del agua agua promedio

Valledupar 65.61 96.73 86.23 100.00| 100.00 100.00 75.55 | 100.00 87.78 91.33
Astrea 70.31 96.06 88.79 90.55| 92.47 91.51 74.84 | 100.00 87.42 89.24
La Jagua de L. 81.30 97.26 87.31 98.80| 100.00 99.40 60.02 84.87 72.44 86.38
Rio de Oro 61.29 96.71 77.37 91.49| 51.86 71.67 97.12 93.71 95.42 81.49
Tamalameque 59.27 98.06 78.18 99.65| 65.80 82.72 69.39 95.23 82.31 81.07
Pailitas 100.00 96.24 98.75 100.00| 40.93 70.47 49.51 100.00 74.76 81.32
Agustin Codazzi 54.41 | 100.00 79.29 100.00| 64.00 82.00 52.21 100.00 76.11 79.13
Chiriguana 50.85 75.17 64.14 94.82| 100.00 97.41 75.22 78.40 76.81 79.45
Pelaya 53.70 | 49.29 65.19 93.61| 78.98 86.29 100.00 77.98 88.99 80.16
El Paso 99.54 98.72 93.95 100.00| 27.71 63.86 50.64 96.93 73.79 77.20
San Martin 58.98 98.88 82.48 91.16| 59.00 75.08 53.22 91.36 72.29 76.62
Bosconia 100.00 96.12 98.71 90.70| 54.52 72.61 44.29 76.23 60.26 77.19
Curumani 100.00 98.09 93.23 93.69| 47.45 70.57 65.24 70.22 67.73 77.18
Becerril 100.00 98.37 94.06 91.20| 66.83 79.02 45.71 72.15 58.93 77.33
Pueblo Bello 81.65 97.31 92.99 91.75| 43.89 67.82 60.45 73.80 67.13 75.98
La Paz 43.11 86.73 65.58 92.68| 54.87 73.77 59.40 | 100.00 79.70 73.02
San Diego 61.54 97.45 76.71 93.21| 41.87 67.54 57.59 97.65 77.62 73.96
Chimichagua 40.12 39.30 56.98 91.59| 100.00 95.79 66.55 84.10 75.32 76.03
Manaure 49.11 93.52 72.87 98.57| 83.58 91.08 25.70 86.19 55.94 73.30
San Alberto 72.16 | 100.00 90.72 95.06| 57.15 76.11 23.78 74.38 49.08 71.97
Aguachica 58.52 96.95 84.10 91.41| 61.90 76.65 13.30 95.56 54.43 71.13
El Copey 61.99 96.15 83.92 98.11| 44.27 71.19 22.88 77.13 50.00 68.37
Gamarra 44.61 47.93 53.41 92.33| 50.60 71.46 46.71 94.83 70.77 65.22
La Gloria 35.94 55.04 52.51 96.16| 64.41 80.28 14.48 88.86 51.67 61.49
Gonzélez 30.22 80.62 51.64 90.81| 47.95 69.38 1.52 92.07 46.79 55.94

2
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Con base en este resultado del indice de eficiencia global, se pueden ordenar los municipios de mayor a
menor para obtener el escalafon tal y como se presenta en el grafico siguiente:

Grafico 10
Escalafon de eficiencia global
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2. RELACION EFICACIA - EFICIENCIA

Una vez realizados los andlisis de eficacia y eficiencia, se deben cruzar los dos resultados; entonces, con
base en ello, definir unos primeros lineamientos de politica y de mejoramiento de la gestion local.

El cruce de estos dos resultados se hace, para cada uno de los sectores analizados, mediante una gréfica
como la que se muestra a continuacion.

Grafico 11
Relacion entre eficiencia y eficacia
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En el grafico 11, el eje vertical corresponde a la eficacia medida por el indice de cumplimiento del Plan
de Desarrollo. En el otro eje se relaciona el indice de eficiencia global.

El resultado de este cruce es la clasificacion de los municipios en 4 ejes. En el eje II se encuentran los
municipios mas efectivos en resultados, por contar con un mejor cumplimiento de su Plan de Desarrollo,
y ser los més eficientes en la utilizacion de los insumos. En ellos, se encuentran las mejores practicas y
sirven como referencia a otros municipios para adoptar programas y practicas similares que mejoren la
gestion. El esfuerzo de gestion para las entidades ubicadas en este cuadrante debe estar encaminado a
sostener sus resultados en el tiempo.

En el cuadrante III se clasifican los municipios menos efectivos. Su nivel de cumplimiento del Plan de
Desarrollo es bajo pero ademas sus resultados son muy ineficientes; es decir, avanzan poco en su plan y
tienen alta ineficiencia. Las medidas de politica deberian estar dirigidas a desarrollar programas especiales
de asistencia técnica por parte del departamento y/o del nivel nacional.

En el cuadrante I se ubican los municipios altamente eficaces, pero a su vez son altamente ineficientes
porque producen a altas ineficiencias. Es el caso, por ejemplo, de los municipios con coberturas altas en
acueducto pero cuyos sistemas estan sobreestimados porque producen cinco (o0 mas veces) por encima de
la demanda efectiva de agua. La politica en este caso debe estar encaminada principalmente a minimizar
insumos.

En el cuadrante IV los municipios muestran altos niveles de eficiencia pero el nivel de eficacia es bajo,
normalmente porque la dotacidon de insumos es también baja. Producen el maximo que pueden con los
insumos disponibles; por eso, estos municipios son buenos candidatos para la asignacion de nuevos
recursos porque se puede esperar de ellos una alta productividad en su uso.
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IV. COMPONENTE DE ANALISIS DE CUMPLIMIENTO
DE REQUISITOS LEGALES

Este componente pretende focalizar el analisis sobre el cumplimiento de las disposiciones legales,
establecidas en la Ley 715 de 2001, y demas normas que desarrollan o modifican dicha Ley, con el
propdsito de verificar el estricto cumplimiento de las condiciones de ejecucion de los recursos del Sistema
General de Participaciones por parte de las entidades territoriales.

A. EL CONTEXTO NORMATIVO

El objetivo general del componente de requisitos legales consiste en evaluar el cumplimiento del marco
normativo previsto por las Leyes 715 de 2001 y 617 de 2000, y las leyes o decretos reglamentarios con
relacidn a la destinacion de los recursos del Sistema General de Participaciones-SGP y de Saneamiento
Fiscal.

1. Ley 715 pE 2001

Como producto de la reforma al sistema intergubernamental de transferencias en el afio 2001, las entidades
territoriales han contado con un significativo crecimiento de los recursos en los ultimos afios; es asi como
las transferencias pasaron de representar en 1986 el 1,6% del PIB al 5,8% del PIB en 2004 (ver gréafico
12). Este importante crecimiento de los recursos para la inversion social en cabeza de las entidades
territoriales hace necesario evaluar la adecuada ejecucion de estos recursos.

Grafico 12
Transferencias territoriales como Porcentaje del Producto Interno Bruto
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En este contexto, la Ley 715 de 2001 sefiald los criterios de distribucion de competencias y recursos a las
entidades territoriales, estableciendo un marco de referencia para la adecuada asuncion de competencias
y la correspondiente ejecucion de los recursos transferidos.

De esta forma, el objetivo general del componente de requisitos legales consiste en evaluar el cumplimiento
de este marco normativo previsto por la Ley 715 de 2001 y las leyes o decretos reglamentarios en relacion
con la destinacidn de los recursos del Sistema General de Participaciones-SGP.

En este sentido, la misma ley 715 de 2001 establecié que las Secretarias de Planeacion Departamental
tendrian la responsabilidad de la evaluacién y el seguimiento a los recursos del Sistema General de
Participaciones ejecutados por los municipios, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 334 de la
Constitucion Politica, en los siguientes términos: “Los organismos departamentales de planeacion haran la
evaluacion de gestion y resultados sobre los planes y programas de desarrollo e inversion de los departamentos
y municipios y participaran en los presupuestos de estos ultimos en los términos que sefiale la ley”.

Sin embargo, es necesario precisar que la funcidén de seguimiento y evaluacion del cumplimiento de
requisitos legales, a cargo de la Secretaria de Planeacion Departamental y el DNP, es independiente de la
funcion del control fiscal que le compete a la Contraloria General de la Republica -CGR- o las Contralorias
a territoriales, asi como del control disciplinario a cargo de la Procuraduria General de la Nacion y los
personeros municipales.

De acuerdo con lo anterior, la metodologia de la evaluacidon de requisitos legales se orienta a dar cuenta
") de los siguientes resultados:

*  Determinar la adecuada incorporacién de los recursos del Sistema General de Participaciones.
» Establecer la adecuada utilizacion de los recursos de acuerdo con el marco normativo vigente.

»  Detectar las presuntas irregularidades, que deban ser remitidas a los organismos de control, para que
dichas entidades, de acuerdo con sus competencias, definan las investigaciones y sanciones que
consideren convenientes;

*  Brindar informacion util para que la sociedad civil ejerza el control social sobre los recursos transferidos
por la Nacién, y

* Determinar y analizar el alcance de las inversiones municipales realizadas en Educacion, Salud,
alimentacidn escolar y otros sectores.

1.1 La metodologia de evaluacion del cumplimiento de requisitos legales

Para efectos de realizar la evaluacion del cumplimiento de los requisitos legales previstos para la adecuada
ejecucion de los recursos del Sistema General de Participaciones, se establecen las siguientes etapas:

*  Determinacion de la informacion requerida: la fuente de informacion primaria debe provenir de los
reportes de las administraciones municipales a través del Sistema de Informacion para la Captura de
Ejecuciones Presupuestales -SICEP-, desarrollado por la DDTS del DNP, tanto para la vigencia
anual como para el informe semestral.



Adicionalmente, la Secretaria de Planeacion Departamental puede recurrir a fuentes complementarias
como los presupuestos municipales, planes operativos anuales de inversiones y demas informacion
que pueda contribuir al analisis.

Definicion de las fechas y plazos para la recoleccion de la informacion primaria: el decreto 72 de
2005 definio las fechas para que los municipios remitan la informacidn de ejecuciones presupuestales
municipales en el SICEP al departamento; no obstante, las oficinas de planeacion departamental en
este marco pueden definir fechas para los informes complementarios que se requieran.

Definicion de la base normativa aplicable para la vigencia y los aspectos legales por verificar: como
fundamento bésico para el ejercicio del seguimiento y la evaluacion de los requisitos legales, es
necesario definir los aspectos Constitucionales, legales y reglamentarios que circunscriben la debida
gestion de las entidades territoriales en la vigencia; para ello, se priorizan los aspectos a evaluar en
una tabla de verificacion de requisitos legales, adecuada a la vigencia fiscal.

Andlisis del Cumplimiento de los requisitos legales: con base en los criterios sefialados por la Ley 715
de 2001 y el Estatuto Organico de Presupuesto en materia de programacion presupuestal, se evaluara
para cada uno de los componentes del Sistema General de Participaciones los siguientes aspectos:

— Consistencia en la ejecucion del ingreso del Sistema General de Participaciones: este aspecto
pretende evaluar el cumplimiento de la adecuada incorporacion de los recursos girados durante la
vigencia, asi como la aplicacion de la excepcion del prinicipio de unidad de caja que se debe
aplicar en la programacion del ingreso de cada uno de los componentes del Sistema General de
Participaciones percibido por el municipio.

— Cumplimiento de la ejecucion del gasto de inversidn sectorial financiada con el SGP: en este
aspecto se pretende evaluar la correspondencia entre los recursos asignados para cada componente
y el grado de ejecucion de estos recursos reportado por la entidad territorial, conforme a los
porcentajes de ejecucion establecidos en la Ley.

— Consistencia en los componentes del gasto ejecutado dentro de los sectores: este componente
pretende evaluar el grado de consistencia entre los conceptos de gasto autorizados por la Ley,
dentro de cada sector, conforme a las competencias de las entidades territoriales.

Obtener el informe definitivo de evaluacion del cumplimiento de requisitos legales: esta etapa implica
retomar la retroalimentacioén y consolidar un informe, en los términos de documento guia elaborado
para el efecto.

Definir, determinar y enviar el informe para los organismos de control: como se mencionaba, un
aspecto fundamental de esta evaluacion corresponde al deber de remitir a los organismos de control,
presuntas irregularidades encontradas en la evaluacidn, para que realicen las indagaciones e
investigaciones pertinentes. Por lo tanto, debera consolidarse un documento derivado de la evaluacion
general dirigido a los organismos de control.

Remitir el informe de evaluacién al Departamento Nacional de Planeacion y al organismo de control.
Conforme al articulo 89 de la ley 715 de 2001, en su literal tercero plantea: “Las Secretarias de

Departamento Nacional de Planeacion



D

56 )

Ve
AN

Metodologia para la Medicion y Analisis del Desempefio Municipal

Y,

Planeacion Departamental o quienes hagan sus veces, cuando detecten una presunta irregularidad en
el manejo de los recursos administrados por los municipios, deberan informar a los organismos de
control, para que dichas entidades realicen las investigaciones correspondientes. Si dichas
irregularidades no son denunciadas, los funcionarios departamentales competentes seran
solidariamente responsables con las autoridades municipales”.

* Publicar los resultados para retroalimentar a la comunidad: finalmente se recuerda que, conforme al
articulo 90 de la Ley 715 de 2001, los resultados deberan ser informados a la comunidad por medios
masivos de comunicacion, con el fin de que la ciudadania asuma el control social.

1.1.1 El analisis del cumplimiento de requisitos legales

Este andlisis se basa en la verificacidon de tres aspectos: i. la incorporacion y ejecucion presupuestal de
los ingresos transferidos por concepto del Sistema General de Participaciones, ii. el andlisis de la ejecucion
total del gasto de inversidn respecto a los recursos asignados y recibidos conforme a totales y porcentajes
de forzosa inversion, y iii. la desagregacion del gasto de inversion sectorial ejecutado.

Para el desarrollo de este analisis, se utilizara fundamentalmente el Sistema de Captura de Ejecuciones
Presupuestales -SICEP-, como herramienta de recoleccion de informacion territorial; no obstante, podran
complementarse los andlisis con otras fuentes.

1.1.1.1 Consistencia en la ejecucion del ingreso del SGP

Este analisis busca verificar si los recursos totales asignados por el CONPES y efectivamente girados en
la vigencia evaluada, aparecen ejecutados en el presupuesto de ingresos, es decir si fueron programados
(se realizd su incorporacion al presupuesto) y si se registra la ejecucion de los mismos conforme al
ingreso de tesoreria dado en la vigencia. Esto implica observar si se programé en ingresos la ultima
doceava de la vigencia anterior, mas las once doceavas de la vigencia, para cada uno de los componentes
del sistema.

En este caso, el andlisis se sustenta en el articulo 84 de la ley 715 de 2001, el Estatuto Organico de
Presupuesto y los conceptos de la Direccion General de Presupuesto Nacional del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, respecto a la programacion y ejecucion presupuestal de los recursos.

De esta manera, para cada uno de los conceptos de ingreso del Sistema General de Participaciones
evaluables, se analiza el siguiente indicador:

Indicador de cumplimiento de la ejecucidon de ingresos respecto a lo asignado por la Nacion, para cada
uno de los conceptos del SGP:

Nivel de ejecucion de ingresos asignados de SGP en el presupuesto anual:

Nombre del Indicador Célculo
% Ejecucion de ingresos respecto VEI del total SGP i
a lo asignado total de SGP =x 100

(% EI/VATSGP) VA del total SGP i



Donde:

VEI = Corresponde al monto ejecutado del SGP por el Municipio en ingresos en la respectiva
vigencia fiscal.

VA = Corresponde al monto asignado en la vigencia (equivalente al total efectivamente
girado en el afio) del SGP.

i = Corresponde con cada uno de los municipios por evaluar.

Como se precisa en el documento “Cartilla para la aplicacion de la metodologia de medicion y analisis
del desempefio municipal”, estos indicadores se calculan para los diferentes componentes del Sistema
General de Participaciones asi:

* Alimentacion Escolar.

*  Asignacion para municipios riberefios

» Participacion de Educaciéon Total

» Participacion de Educacion - Calidad

» Participacion de Salud -Total

» Participacion de Salud - Régimen Subsidiado

* Participacion de Salud - Prestacion de servicios poblacion no afiliada
» Participacion de Salud - Salud publica

» Participacion de Propdsito General - Libre Destinacion

* Participacion de Proposito General - Forzosa Inversion

No obstante, estos componentes en cada vigencia se ajustaran conforme sea la asignacion del Conpes.

En tanto estos indicadores sean equivalentes al 100%, se entenderd el cumplimiento de las disposiciones
legales en la ejecucion del ingreso. En caso contrario, cuando en la ejecucion de ingresos se detecte un
registro mayor a 100% se entiende como una sobreestimacidon de estos ingresos y, si es inferior, se
considera como un presunto incumplimiento del articulo 84 de la ley 715 de 2001; en estos casos debera
remitirse a los organismos de control.

1.1.1.2 Cumplimiento de la ejecucion del Gasto de Inversion sectorial financiada con el SGP

Mediante este analisis, se pretende verificar que los recursos del Sistema General de Participaciones
hayan sido ejecutados en inversidn de acuerdo con las disposiciones legales, es decir, que se hayan
utilizado en los sectores correspondientes, segiin las competencias del municipio y cumpliendo los
porcentajes especificos determinados expresamente en los casos de la Participacion de Propdsito General
(Agua, Deporte y Cultura).

Departamento Nacional de Planeacion



Metodologia para la Medicion y Analisis del Desempefio Municipal

En general, se basa en las normas aplicables para la vigencia; en especial, conforme a la tabla de verificacion
de requisitos legales, cuyo fundamento general es el Acto Legislativo N° 1 de 2001 y la Ley 715 del
mismo afio. En este sentido, se orienta a que se garantice la destinacidon de los recursos prevista en el
CONPES Social y la destinacion sectorial de la Participacion de Propdsito General de forzosa inversion.

Con esa informacion se deben calcular los siguientes indicadores, para determinar el nivel de ejecucion
por subconcepto de la inversion financiada con recursos del SGP:

a. Indicador de consistencia: Tiene por objeto observar la coherencia entre los datos registrados en la
inversion total financiada con recursos del SGP y los recursos disponibles en el ingreso por este
concepto, mas saldos de la vigencia anterior, mas rendimientos financieros de forzosa inversidon. De
esta manera un municipio no podria gastar mas de los recursos que tendria disponibles en la vigencia.
Este seria un filtro inicial que permitiria excluir los datos inconsistentes.

b. Indicadores de cumplimiento de la ejecucion del gasto de inversidn respecto a lo asignado para cada
uno de los conceptos del SGP:

Nombre del Indicador Calculo
% Ejecucion de gastos de inversion VEGI del total SGP i
comparado con lo asignado total =x 100
de SGP (%EGI/VA-TSGP) VA del total SGP i
/I

Donde:
VEGI = Corresponde al monto ejecutado del SGP por el Municipio en gastos

de inversion en la respectiva vigencia fiscal.
VA = Corresponde al monto asignado en la vigencia

(equivalente al total efectivamente girado en el afio) del SGP.
i = Corresponde con cada uno de los municipios por evaluar.

Asi sucesivamente para los siguientes conceptos del Sistema General de Participaciones:
* Alimentacién Escolar.

*  Asignacion para municipios riberefios

* Participacion de Educacion Total

» Participacion de Educacion - Calidad

» Participacion de Salud -Total

* Participacion de Salud - Régimen Subsidiado

* Participacion de Salud - Prestacion de servicios poblacion no afiliada

» Participacion de Salud - Salud publica



* Participacion de Proposito General - Forzosa Inversion
» Participacion de Propdsito General - Forzosa Inversion - Sector Agua Potable
» Participacion de Propdsito General - Forzosa Inversion - Sector Deporte

» Participacion de Propdsito General - Forzosa Inversion - Sector Cultura

Tales conceptos son adecuados en cada vigencia a la informacion disponible y a la clasificacion de los
recursos establecida por el Conpes.

Cailculo y lectura de Indicadores:

En general, cuando estos indicadores se acerquen a una ejecucion entre el 100% y 101% , se entendera el
cumplimiento de las disposiciones legales en la ejecucion del gasto de inversion®.

En consecuencia, las entidades territoriales que presenten una ejecucion menor al 100% representan un
presunto incumplimiento de los porcentajes de ejecucion minima establecidos en la ley, asi como dificultades
en la gestion territorial, en tanto estos recursos tienen por objeto la inversion social y su falta de ejecucion
implica que no estan cumpliendo su cometido. Estos casos deberan remitirse a los organismos de control.

En caso de que el porcentaje sea mayor al 101%, una vez descontado el valor que correspondia a saldos
de la vigencia anterior, se estaria sobreestimando el gasto; por lo tanto, deberia remitirse a los organismos
de control.

Excepcionalmente, respecto a la Participacion de Proposito General de forzosa inversion en los sectores
de Agua Potable, deporte y cultura, se entendera que hay cumplimiento cuando ejecuten mas del 100%
de lo asignado, por cuanto en estos sectores la ley ha establecido una inversion minima; en consecuencia,
no hay un limite maximo de inversion y pueden financiarse con recursos de la libre inversion de proposito
general. Por lo tanto, sélo se considera un presunto incumplimiento cuando no alcanzan la asignacion
minima.

1.1.1.3 Consistencia en los componentes del gasto de inversion ejecutado dentro de los sectores
conforme a la autorizacion legal

Este componente tiene como finalidad verificar dentro de los sectores que los recursos del Sistema General
de Participaciones sean destinados a la atencion de la prestacion de los servicios a cargo de los municipios,
segun sus competencias, de acuerdo con las prioridades de gasto previstas por las normas vigentes que
orientan la asignacidn y ejecucion. Para ello, se basa en el presupuesto de gastos de inversidn por fuente
con recursos del Sistema General de Participaciones (formato C1 sobre ejecucion por fuente y formato
C2 que permite especificar los saldos de vigencias anteriores, ambos del SICEP, adecuados en cada caso
a la informacion solicitada en la vigencia).

2 Vale anotar que este 1% corresponde al margen originado en los rendimientos financieros que podrian surgir del SGP.
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Por cada sector, se toman los conceptos financiados con recursos del Sistema General de Participaciones
y se totaliza la inversion del sector con estos recursos. De acuerdo con cada subconcepto de gasto, este se
compara con la ejecucion total en el sector financiada con SGP.

En este sentido se observan los requisitos legales especificos, considerando:
a. La Prioridad en la destinacion de gasto:

Valor del objeto de subgasto financiado con SGP
X100

Total gasto de inversion en el sector con SGP

b. Este indicador por subconcepto, de acuerdo con la base juridica definida especificamente, se compara
con:

Las prioridades de inversion recomendadas

El nivel de pago de personal autorizado

Las competencias del municipio

Los lineamientos de ejecucion brindados por los Ministerios.

Las destinaciones autorizadas en la ley.

'/ Este analisis se concreta en dos lineas:

a. Andlisis de presuntas irregularidades en la destinacion especifica de los recursos en cada sector: este
se basa en la informacién del SICEP, los presupuestos anuales ejecutados, el Plan Operativo Anual
de Inversiones -POAI- y los anexos que el municipio ha remitido del SICEP exponiendo destinaciones
especificas no previstas. Es asi como, si hay conceptos que podrian considerarse extralegales, o hay
destinaciones en contra de lo previsto en la ley, deberan remitirse a los organismos de control.

b. Analisis de la inversion sectorial y su composicion para educacion, salud, agua y otros sectores: tiene
por objeto retroalimentar la politica sectorial e integrarse a los demas analisis sectoriales planteados
en la metodologia.

En el caso de Educacion y de Salud, este andlisis debe separar los municipios certificados de los no
certificados.

1.1.2 Ranking de cumplimiento de requisitos legales

Con el fin de integrar los resultados a la metodologia general, se requiere concretar este analisis en un
cuadro que permita observar el desempefio en el cumplimiento de los requisitos legales del Sistema
General de Participaciones.

En este sentido, para articularse a la metodologia general, el ranking de requisitos legales se realiza
reclasificando los siguientes indicadores segiin el cumplimiento o incumplimiento de las disposiciones
legales:



Porcentaje de ejecucion del ingresos de SGP contra lo asignado, para:

Alimentacién escolar (A)
Participacion Educacion (B)
Participacion Salud (C)

Participacion de Propdsito General de Forzosa Inversion (D)

Porcentaje de ejecucion del gasto de inversion de SGP contra lo que debia ejecutar, para:

Estos indicadores reclasificados, se consolidan como se expone en la siguiente tabla, para lograr el Indicador
Consolidado de Cumplimiento del Sistema General de Participaciones.

Alimentacion escolar (E)

Participacion Educacion (F)

Participacion Salud (G)

Participacion de Propdsito General de Forzosa Inversion (H)
Participacion de Propdsito General de Forzosa Inversion Agua potable (I)
Participacion de Proposito General de Forzosa Inversion Deporte (J)

Participacion de Proposito General de Forzosa Inversion Cultura (K) (61
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Tabla 10

Calculo del Indicador de Cumplimiento del Sistema General de Participaciones

Indicador por concepto de reclasificado segtin el cumplimiento
o incumplimiento de las disposiciones legales

Consolidacion del Indicador de
Cumplimiento del SGP

% de Ejecucion de ingresos de SGP
= (Valor ejecutado en ingresos de
SGP, VEI/Valor Asignado de SGP,
VA)*100

% de Ejecucion del Gasto de Inversion
(Valor ejecutado en gasto de inversion,
VEGI/Valor Asignado, VA) X 100.

% Ejecucién de ingresos en

Alimentacion Escolar

% Ejecucidn de gastos de inversion con
Alimentacion Escolar

Subindicador de Cumplimiento del SGP
en Alimentacién Escolar: promedio de
% Ejec. ingresos mas % Ejec. Gastos de
inversion (A).

% Ejecucion de ingresos de
Participacion Educacion

% Ejecucion de gastos de inversion con
Participacion Educacion

Subindicador de Cumplimiento del
SGP en Participacion de Educacion:
promedio de % Ejec. ingresos mas %
Ejec. Gastos de inversion (B).

% Ejecucion de ingresos de
Participacion en Salud

% Ejecucion de gastos de inversion con
Participacion en Salud

Subindicador de Cumplimiento del SGP
en Participacion de Salud: promedio de
% Ejec. ingresos mas % Ejec. Gastos de
inversion (C).

% Ejecucién de ingresos de
Participacion Proposito General
Forzosa

% Ejecucion de gastos de inversion
con Participacidon Propdsito General
Forzosa

Subindicador de Cumplimiento del SGP
en PPG Forzosa total: promedio de %
Ejec. ingresos mas % Ejec. Gastos de
inversion (D).

% Ejecucion de gastos de inversion
con PPG Forzosa Agua potable y
saneamiento basico

Subindicador de Cumplimiento del
SGP en PPG Forzosa Agua Potable y
Saneamiento Basico: igual a % Ejec.
Gastos de inversion (E).

% Ejecucion de gastos de inversion con
PPG Forzosa Deporte

Subindicador de Cumplimiento del SGP
en PPG Forzosa Deporte: igual a % Ejec.
Gastos de inversion (F).

% Ejecucidn de gastos de inversion con
PPG Forzosa Cultura

Subindicador de Cumplimiento del SGP
en PPG Forzosa Cultura: igual a % Ejec.
Gastos de inversion (G).

Indicador Consolidado de Cumplimiento del Sistema General
de Participaciones- I[CC SGP

Igual a Promedio de [(A)+ (B)+H(C)+(D)
HE) HF) HG)]




En todo caso, debe recordarse que la informacidn base de este anélisis se recoge en el Sistema de Captura
de Ejecuciones Presupuestales -SICEP-, conforme al decreto 72 de 2005, en forma impresa y firmada,
por lo que se considera un documento publico, en tanto la informacion sirve de insumo para la distribucion
de las transferencias, el seguimiento y la evaluacion. Por ende, la informacion no puede ser modificada o
alterada puesto que ello supondria que se indujo a error en la distribucion y hay una presunta falsedad en
documento publico, con las sanciones a que haya lugar desde el punto de vista disciplinario y penal.

De esta manera, el resultado total del componente de requisitos legales, estaria planteado primero en
términos de subindicadores de cumplimiento para alimentacion escolar, educacion, salud, forzosa inversion,
agua potable y saneamiento basico, deporte y cultura. Tambien deben determinar el Indicador consolidado
de cumplimiento del Sistema General de Participaciones-ICC SGP. De esta manera, el municipio que
obtenga el mayor valor en el ICC SGP sera el primero y en su orden el menor porcentaje serd el tltimo.

Igualmente, hay que considerar que existe informacion inconsistente, calculada considerando un indicador
de consistencia, en cuyo caso estos municipios se reclasifican en 0. Asi mismo, los municipios que no
enviaron la informacién se reclasifican en 0, para ser remitidos a organismos de control y ocupar los
ultimos lugares en el ranking que compara el indicador consolidado de cumplimiento del Sistema General
de Participaciones.

1.2 Informe especial: evaluacion de la ejecucion de la asignacion especial del sistema general de
participaciones para los resguardos indigenas

Dadas las condiciones y caracteristicas especiales del manejo de los recursos transferidos a los resguardos
indigenas, se integra a la evaluacion el andlisis de la ejecucion de estos recursos, considerando que la
asignacion especial del SGP para esta poblacion tiene como fin satisfacer necesidades de educacion,
salud, desarrollo rural y agua potable y saneamiento basico. Para el efecto se consideran los pardmetros
generales de la metodologia de este componente, teniendo en cuenta las especificidades propias del
manejo de estos recursos.

1.2.1 Consolidacion de informe general agregado por departamento y por municipio, e informe de
remision a organismos de control

Finalmente, en el proceso metodologico se debe consolidar el documento de informe general agregado
departamental, con un capitulo del analisis por municipio, el cual deberan remitir al DNP, articulado con
los demas elementos expuestos en los otros componentes de la metodologia general.

No obstante, vale recordar que este componente ademas incluye el informe por remitir a los organismos de
control, sobre presuntas irregularidades en el cumplimiento de las destinaciones previstas en la ley, conforme
a lo establecido en el articulo 89 de la ley 715 de 2001 que establece: “Seguimiento y control fiscal de los
recursos del Sistema General de Participaciones... Las Secretarias de Planeacion Departamental o quienes
hagan sus veces, cuando detecten una presunta irregularidad en el manejo de los recursos administrados por
los municipios, deberan informar a los organismos de control, para que dichas entidades realicen las
investigaciones correspondientes. Si dichas irregularidades no son denunciadas, los funcionarios
departamentales competentes seran solidariamente responsables con las autoridades municipales”.
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De esta forma, este informe de presuntas irregularidades deberd remitirse a: Contraloria General de
Nacion, Procuraduria General de la Republica, Contralorias Departamentales y Personerias. Incluyendo
una explicacion general sobre la metodologia y los listados de municipios donde se presentaron presuntos
incumplimientos segun el caso, justificados en las disposiciones legales presuntamente contrariadas.

1.2.2 Informe semestral de cumplimiento de requisitos legales

El articulo 89 de la Ley 715 de 2001 establece, como responsabilidad de las Secretarias de Planeacion
Departamental, realizar acciones de seguimiento y evaluacion para verificar el cumplimiento de la
destinacion especifica de los recursos del Sistema General de Participaciones -SGP. Adicionalmente, el
articulo 90 de la misma Ley establece la funcion de elaborar un informe semestral de evaluacion de la
gestion y la eficiencia de la ejecucion de los recursos del SGP.

El informe semestral esta concebido como una actividad de monitoreo de la gestion local, en el contexto
de las acciones de seguimiento focalizadas hacia la ejecucién financiera de los recursos del Sistema
General de Participaciones asignados a los municipios para la vigencia, con corte al 30 de junio del
mismo afio. Para el efecto se retoman los lineamientos de la metodologia general de cumplimento de
requisitos legales, basado en la informacién del SICEP desarrollada para el informe semestral.

De esta manera, el informe semestral tendrd como propdsito establecer el nivel de ejecucion de los
programas y proyectos incorporados en el presupuesto de la vigencia, permitiendo la retroalimentacion
de la Secretaria de Planeacion Departamental a los municipios de su jurisdiccion, con la finalidad de
mejorar la eficiencia en la asignacion de los recursos y ejecucion de los programas y proyectos. De esta
forma, las entidades locales podran ajustar la ejecucidon presupuestal al cumplimiento de las disposiciones
legales, promover la veeduria y el control de la comunidad sobre los recursos transferidos por la Nacion
y determinar alertas tempranas para evitar la falta de transparencia y eficiencia.

En conclusion, el componente de requisitos legales permitira retroalimentar la gestion y fortalecer el
papel de los organismos de control, en aras de una mejor gestion de la administracion de las transferencias
del Sistema General de Participaciones, en contraste con los demds elementos de la metodologia integral.

2. LEY 617 pE 2000

La descentralizacion se materializa en la medida en que los territorios puedan cumplir con sus objetivos
constitucionales y legales de garantizar la adecuada prestacion de servicios. Por esta razon, la ley 617 de
2000 tiene como fin el consolidar entidades territoriales fuertes, equilibradas y econdmicamente viables
tanto en el corto como en el largo plazo.

2.1 Metodologia de cumplimiento de los limites de gasto®

En este aparte se evaluda si los organismos de control estan cumpliendo con lo establecido en la Ley 617
de 2000; por lo tanto, es necesario calcular los gastos de estos organismos y compararlos con los limites
establecidos por la Ley.

24 Para el desarrollo de este apartado, se deben seguir los lineamientos establecidos por la Direccion de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. Esta entidad ha realizado una continua actualizacion de lo establecido en la Ley, incorporando, por ejemplo,
la jurisprudencia expedida en torno a ella por los altos tribunales colombianos.



El desarrollo de este componente se debe complementar con el primer indicador de desempeiio fiscal de
la metodologia (componente de gestion) correspondiente al limite de gasto establecido para la
administracion central.

2.1.1 Gastos de Concejos municipales y distritales

Hacen parte de los gastos de funcionamiento del correspondiente distrito o municipio, pero no computan
dentro de los limites de gasto de funcionamiento autorizado a las respectivas entidades territoriales. Es
por esta razdn que en esta seccion se verificara el cumplimiento de estos limites que no estan evaluados
en el indicador de desempefio fiscal.

Tabla No. 11
Limites para los gastos de los Concejos municipales y distritales

&

Numero Total honorarios causados X (No. de sesiones autorizadas) %
de Concejales Honorarios Concejales No. de Sesiones

19-21 Concejales 100% S.D.A. 150 Ord. 30 Extra. Mas | 1.5
17-19 Concejales 100% S.D.A. 150 Ord. 30 Extra. Mas | 1.5
15 Concejales 100% S.D.A. 150 Ord. 30 Extra. Mas | 1.5 (6
13 Concejales 100% S.D.A. 70 Ord. 12 Extra. Mas | 1.5 h
13 Concejales 100% S.D.A. 70 Ord. 12 Extra. Mas | 1.5
11 Concejales 100% S.D.A. 70 Ord. 12 Extra. Mas | 1.5
9 Concejales 100% S.D.A. 70 Ord. 12 Extra. Mas | 1.5
Bogota, D. C. 1/20 SM.A. * Mas | 2.0

S.D.A= Salario Diario Alcalde, S.M.A= Salario Mensual Alcalde.
* Sin superar 3.640 S.M.L.M (Salarios minimos legales mensuales).

El seguro de vida de los concejales, el pago de transporte cuando haya lugar y los gastos por atencién médica
asistencial hacen parte de los gastos de funcionamiento del respectivo municipio, con cargo a la seccidn del
Concejo. Sin embargo, estos no computan para el cumplimiento de los limites de gasto del concejo.

Por otro lado, todos los municipios cuyos Ingresos Corrientes de Libre Destinacion (ICLD) no superen
los mil millones de pesos anuales en la vigencia anterior podran destinar como aportes adicionales a los
honorarios de los concejales para su funcionamiento en la siguiente vigencia, 60 S.M.L.M.

2.1.2 Limites para los gastos de las Contralorias

En relacién con el crecimiento anual de los gastos de las contralorias, el inciso final de los articulos 9 y
11 de la ley 617 de 2000 establece que no pueden crecer en términos constantes, en relacion al afio
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anterior; es decir, unicamente pueden incrementarse en el indice de inflacion causado en el afio
inmediatamente anterior, indice que puede ser superior o inferior a la meta de inflacion esperada para el
mismo afio. Lo anterior aplica para el periodo de transicidon. A partir de la vigencia 2005, los gastos de las
contralorias no podran crecer por encima de la inflacidon establecida por el Banco de la Republica (se
trabaja con inflacion esperada y no causada).

Para el caso del Distrito Capital, el articulo 53 de la Ley 617 de 2000 establecié como limite de gasto de
funcionamiento del Distrito, incluida la personeria, el 50% de sus ICLD.

Tabla 12
Gastos totales de las Contralorias Municipales y Distritales
Categoria % Ingresos Corrientes de Libre Destinacion
Especial 2.8%
Primera 2.5%
Segunda de + de 100.000 habitantes 2.8%
Segunda hasta 100.000 habitantes No tienen Contraloria
Tercera
Cuarta
Quinta
Sexta
Distrito C. 3.0%
Tabla 13
Limites para los gastos de las Personerias Distritales y Municipales
Categoria Aportes
Especial I.C.L.D. 1.6%
Primera 1.C.L.D. 1.7%
Segunda I.C.L.D. 2.2%
Tercera S.M.L.M. 350 - No existe transicion
Cuarta S.M.L.M. 280 - No existe transicion
Quinta S.M.L.M. 190 - No existe transicion
Sexta S.M.L.M. 150 - No existe transicion

2.2 Ranking de cumplimiento Ley 617 de 2000

Al desarrollo de este apartado (Ley 617 de 2000), no se le asignara inicialmente una ponderacién debido
a que el limite de gasto de la administracidn central se encuentra evaluado en el indicador de desempefio
fiscal del componente de gestion. Los indicadores de cumplimiento de la ley de los organismos de control
seran tomados como explicativos de la gestion administrativa y fiscal de los gobiernos locales.



V.
COMPONENTE DE GESTION

El concepto de gestion publica estd directamente asociado a los resultados que logre una administracion,
definiéndose como un proceso integral, sistematico y participativo, en el cual se articulan tres grandes
momentos: la planificacion, la ejecucidn, asi como el seguimiento y la evaluacion de las estrategias de
desarrollo econdémico, social, ambiental, fisico, institucional, politico y financiero sobre la base de unas
metas acordadas democraticamente. En términos de este documento, la definicion se simplifica a la
capacidad administrativa, financiera y sectorial que tiene el municipio para cumplir el Plan de Desarrollo
y sus funciones.

La importancia de este componente radica no solo en la determinacion de la capacidad administrativa y
financiera del municipio, sino, principalmente, en la posibilidad de correlacionar dicha capacidad con los
resultados de eficacia y eficiencia. De esta manera, mediante la construccidn y andlisis de una bateria de
indicadores, métodos graficos y estadisticos, es posible medir el grado de incidencia de las debilidades
organizacionales en el desempefio y la gestion municipal asi como explicar las diferencias en el desempefio
que se presenten entre los municipios del departamento.

A. CAPACIDAD ADMINISTRATIVA

Por capacidad administrativa se entiende la disposicion de recursos humanos, tecnoldgicos, financieros,
y otros asignados a dar soporte a los distintos procesos y procedimientos que se cumplen dentro de la
organizacion. Esta capacidad se mide a través de indicadores como la estabilidad del personal directivo,
la profesionalizacion de la planta, el nivel de sistematizacion, la automatizacion de procesos y el avance
del sistema de control interno, entre otros.

Las variables necesarias y las fuentes de informacion para el calculo de los indicadores se describen
detalladamente en el documento “Cartilla para la aplicacion de la metodologia de medicion y andlisis del
desempefio municipal”.

Cada uno de los indicadores tiene su respectiva unidad de medida y rangos de interpretacion. Para estimar
el indice de capacidad administrativa, es necesario que todos los indicadores se encuentren en la misma
escala, por lo tanto se aplica la siguiente formula:

Ini = (Xi/Xmax) * 100

Donde:

Ini = Indice con escala 0-100

Xi = Valor del Indicador i

Xmax = Valor maximo del indicador para el conjunto de municipios.
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Con el promedio de los valores reescalados de los indicadores, se obtiene el indice de capacidad
administrativa (ICA), el cual estara en un rango entre 0 y 100. En principio, se asume que cada uno de los
indicadores tiene el mismo peso relativo.

B. GESTION FINANCIERA O INDICADOR DE DESEMPENO FISCAL?*

El DNP ha venido elaborando las mediciones de los aspectos fiscales de los municipios desde el afio
2000, y concretamente suministrara el indice de desempeifio fiscal de las entidades territoriales a todos
los departamentos; es decir este indice no sera calculado en esta metodologia, sino que se tomara el
elaborado por el DNP. A continuacion en la tabla 14, se presenta la descripcion de los indicadores en esta

evaluacion.

Tabla 14

Indicadores utilizados en la evaluacion del desempeiio fiscal de las entidades territoriales

Nombre
del indicador

Formula
del indicador

Significado del indicador

Capacidad de
autofinanciamiento
del funcionamiento

(gastos de
funcionamiento/
ingresos corrientes
de libre destinacion)
*100

Mide la capacidad de la entidad territorial para cubrir el gastg
de funcionamiento de la administracion central con sus rentas
de libre destinacion, de acuerdo con los limites de gasto sefialados
en la ley 617 de 2000.

Respaldo de
la deuda

(Saldo de la deuda total/
Ingresos totales)*100

Mide la capacidad de la entidad territorial para respaldar su
endeudamiento con los ingresos que recibe.

Dependencia de
las transferencias

(transferencias del SGP
recibidas / Ingresos
totales)*100

Mide si las transferencias nacionales son o no los recursos
fundamentales para financiar el desarrollo territorial, se
excluyen las regalias y la cofinanciacion.

Importancia de
los recursos propios

(Ingresos tributarios /
Ingresos totales)*100

Esuna medida de esfuerzo fiscal que hacen las administraciones
para financiar su desarrollo con recursos propios.

Magnitud de
la inversion

(inversion total/
gastos totales) *100

Cuantifica la magnitud de inversién que ejecuta la entidad
territorial con relacion al gasto total.

Capacidad de ahorro

(Ahorro corriente/
Ingreso corriente) *100

Mide el balance de los ingresos corrientes y de los gastos
corrientes y es un indicador de solvencia financiera. Determina
el grado de excedentes generados para financiar inversion,
luego de cubrir el funcionamiento, el pago de intereses de la
deuda y las erogaciones de la reestructuracién del funcio-
namiento, pasivos y créditos.

» Los municipios y departamentos deberan revisar los limites de gasto tanto de la administracion central como de los 6rganos de control de
acuerdo con lo establecido en la Ley 617 de 2000.



C. INDICE DE GESTION

Para obtener el indice de gestion, se aplica la siguiente formula:

IGES = 0.50(ICA) + 0.50(IFIS)

Donde:

IGES = indice de gestion general

ICA = Indice de capacidad administrativa
IFIS = Indice de desempeifio fiscal

D. ANALISIS DE GESTION EN LOS SECTORES BASICOS

La segunda parte se relaciona con el analisis de gestion dentro de los sectores basicos (educacion, salud
y agua potable). En este andlisis se identifican los factores y variables particulares de la gestion sectorial
que en mayor proporcidén condicionan o inciden en los resultados de eficacia y eficiencia. Por lo tanto,
estos indicadores no se califican, sino que ayudan a explicar los resultados sectoriales.

Estos factores estan generalmente asociados a las herramientas de planificacion del sector (p. ej. planes
de desarrollo), al desempefio de las unidades ejecutoras del servicio (p. ¢j. las instituciones escolares), a
los recursos que recibe el sector, al desempefio del equipo directivo, a la aplicacion juiciosa de la regulacion
especifica, a las politicas y programas ministeriales, entre otros temas.

Se requiere identificar entonces la “bateria de indicadores” que reflejan mas adecuadamente los

principales factores de la gestidon sectorial y correlacionarlos con los resultados de eficiencia para cada
sector en particular. Los indicadores propuestos a nivel de guia se presentan en seguida. Es necesario
resaltar que estos indicadores pueden ser complementados con indicadores propios que reflejen de menor
manera la situacion existente a nivel sectorial en determinada entidad territorial, zona o region.

1. EbpbucacioN

En este sector y de acuerdo con la Ley 715 de 2001, los municipios mayores de 100.000 habitantes son
responsables directamente de la educacion; mientras que, para aquellos con poblacion menor, la educacion
es administrada por el departamento respectivo. No obstante, el municipio puede asumir la administracion
si cumple con las condiciones previstas en el Decreto 2700 de 2004.

De acuerdo con esto, para determinar los indicadores de gestion que permitan comparar la gestion de los
municipios en este sector, se deben identificar aquellos que puedan compararse para todos los casos
independientemente de que la entidad esté o no descentralizada y que incidan en los resultados. En la
metodologia departamental se definiran otros indicadores que permitan comparar la gestion de los
municipios descentralizados con aquellos a los cuales el departamento les administra el servicio.

26 Para mayor informacion revisar la “Cartilla para aplicacion de la metodologia de medicion y analisis del desempefio municipal”.
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2. SALUD

En el caso de este sector, la Ley 715 de 2001 establecié como responsabilidades de los municipios la
afiliacion de personas al régimen subsidiado de salud y la elaboracion y ejecucion del Plan de Atencion
Bésica en Salud -PAB-. Para la administracion del primer nivel de atencion previstos antes de la Ley, por
lo cual se mantienen los municipios certificados en salud, articulados con la red prestadora que administra
el departamento. Como resultado de este proceso cerca de 500 municipios manejan autdbnomamente los
servicios hospitalarios mientras que para el resto lo hace el departamento.

3. AGuA POTABLE

En este sector, se han descentralizado plenamente las responsabilidades por la prestacion de los servicios,
la ampliacion de la cobertura y mejoramiento de la calidad a los municipios, en el marco de los principios
establecidos en la Ley 142/94 y la regulacion definida por la comisidon de regulacion del sector.

Los indicadores propuestos en la “Cartilla para aplicacion de la metodologia de medicion y analisis del
desempefio municipal” de los sectores de educacidn, salud y agua potable contribuyen a explicar los
resultados de eficacia y eficiencia municipal. No es necesario construir un indice sintético de gestion
sectorial porque estos indicadores no haran parte del desempefio final, se utilizaran para complementar el
analisis sectorial.




VL.
COMPONENTE DE ENTORNO

El componente de entorno busca determinar aquellas variables exdgenas a la administracion municipal
que tienen mayor incidencia en el desempefio de la entidad territorial, algunas de las cuales no estan bajo
la gobernabilidad de las autoridades. Se consideran, en esta categoria de andlisis, factores de indole
politico, de orden publico o sociodemograficos.

b

Para calcular el indice de entorno, cada departamento debera identificar una “bateria de indicadores’
propios de las particularidades de cada entidad territorial que inciden en el desempefio de sus municipios.
Estos indicadores pueden estar relacionados con aspectos como la ausencia del alcalde por problemas de
orden publico, las relaciones del alcalde con el Concejo, la topografia, la ruralidad, las distancias, el
acceso a la entidad territorial, las vias, el orden publico, las condiciones socioeconomicas, etc.?’

Vale la pena resaltar, que el indice de entorno no afecta la calificacidon de la evaluacion del desempefio
municipal, su fin es aportar elementos para el analisis. En otras palabras, con su calculo se propone
verificar cudl es la incidencia de los factores que no son controlables por el gobierno municipal, en los
resultados de la gestion.

27 Para mayor informacién consultar el documento “Cartilla para aplicacion de la metodologia de medicion y analisis del desempefio
municipal”.
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VII.
CORRELACION Y CAUSALIDAD ENTRE LOS INDICES
DE LOS RESPECTIVOS COMPONENTES?

Ademas de estimar la eficacia, eficiencia, los requisitos legales y los indicadores de gestion y entorno, la
metodologia debe determinar qué factores estan incidiendo significativamente en los resultados y proponer
las acciones de mejoramiento que produzcan los mayores impactos posibles en la gestion municipal.

Para ello, se requiere aplicar un proceso que permita determinar con certeza cudles de los factores de
gestion, medidos por los respectivos indicadores, inciden en los resultados de eficiencia y eficacia. Por lo
anterior, se propone como metodologia utilizar herramientas de andlisis de correlaciones y las regresiones
para obtener elasticidades de impacto de las variables de gestion y entorno en la eficacia, la eficiencia y
el cumplimiento de los requisitos legales.

A. CORRELACIONES

Si dos 0 mas de las variables de gestion y entorno estdn altamente asociadas (linealmente) entre si, es
posible que una dependa de la otra, de manera que so6lo seria necesario utilizar una de ellas para revisar
las implicaciones de la gestion en la eficiencia y la eficacia. Este tipo de andlisis es una ayuda para
reducir el nimero de insumos y de variables de gestion y entorno. La idea es dejar en el analisis las
variables mas relevantes.

Si dos variables evolucionan de modo tal que en alguna medida siguen la misma direccidén, podemos
decir que existe asociacion entre ellas. Por ejemplo, la altura y peso de la gente estan estadisticamente
asociados: aunque el peso no esta causado por su altura ni la altura por el peso, no obstante, es habitual
que las personas altas pesen mas que las personas bajas.

La ciencia de la estadistica ofrece numerosos métodos para revelar y presentar las asociaciones entre dos
y hasta més variables. Los medios mas simples son los de representacion grafica y tabulacion. La asociacion
entre las variables puede también describirse como una estadistica especial, como una correlacion.

Si al analizar los datos se descubre alguna asociacion entre las variables, esto no significa que
necesariamente alguna de ellas dependa causalmente de la otra. Una fuerte correlacion entre, digamos, A
y B puede deberse a cuatro razones alternativas:

2 “Examen de la matriz de correlacion” escrito por William Jiménez de la DDTS. Documento de trabajo. 2002.
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* AeslacausadeB.

* BeslacausadeA.

* Tanto A como B son causadas por C.

* Laasociacion de A y B es causada por una pura coincidencia.

No hay medios en el analisis estadistico para la tarea de descubrir la explicacion causal exacta para una

asociacion estadistica. En muchos casos, la teoria original del investigador puede proporcionar una
explicacidn; si no, el investigador debe usar el conocimiento y experiencia para clarificar la causa.

A continuacion se da, a modo de orientacidén, como podrian interpretarse los valores:

0.0a0.2  Correlaciéon muy débil

02204  Correlacidon débil, bajo

04a0.7  Correlaciéon moderada

0.7al Correlacion fuerte, alta, importante

Si el coeficiente de correlacidn es bajo, por ejemplo algo entre -0.3 y +0.3, las dos variables no tienen

mucho que ver entre si. Si es alto, en otras palabras, si su valor se aproxima ya sea a +1 o a -1, esto
significa que la relacion entre las dos variables se aproxima a la ecuacion:

Y=ax+b

El signo del coeficiente de correlacion no es importante; el signo siempre es idéntico al signo del coeficiente
a en la ecuacion anterior.

La correlacion es una herramienta practica para el analisis inicial de los datos, cuando no tenemos una
idea clara de las relaciones mutuas entre variables. Es facil para un ordenador calcular una matriz de
correlacion entre un gran nimero de variables o, mas exactamente, para todos los pares potenciales de
variables. Podemos entonces elegir esos pares que presentan las correlaciones mas fuertes, y continuar
examinandolos con otras herramientas, mas refinadas, de analisis, por ejemplo el analisis de regresion.

Cuando hay mas de dos variables, es ttil calcular la matriz de correlaciones del tipo:

X1 X2 X3 X4 X5 Xj
X1 1 0.50 0.65 0.7 0.45 0.63
X2 0.5 1 0.30 0.82 0.73 0.40
X3 0.65 0.30 1 0.38 0.84 0.68
X4 0.70 0.82 0.38 1 0.76 0.92
XS5 0.45 0.73 0.84 0.76 1 0.59
X6 0.63 0.49 0.68 0.90 0.59 1




Con base en la matriz de correlacion, se propone hallar las correlaciones entre todas y cada una de las
variables de gestion y entorno, asi como en las de gestion sectorial, y los resultados de eficacia, eficiencia
representado por los respectivos indices obtenidos.

Por ejemplo, en la matriz anterior, si la variable X6 representa el indice de eficiencia, las variables con
mayor correlacion con esta son la X1, X3 y X4y, por lo tanto, se seleccionarian para proseguir un analisis
mas detallado usando andlisis de regresion con el objeto de determinar las elasticidades entre dichas
variables y los resultados de eficiencia.

1. ELASTICIDADES

Con el analisis de regresion a partir de elasticidades, se puede determinar cudl de las variables seleccionadas
tiene mayor impacto en la eficiencia y, segun los valores de los coeficientes, se puede inferir cual seria el
cambio esperado en la eficiencia y en consecuencia en el nivel de producto, si se actiia en una determinada
variable.

Para la estimacidn de las elasticidades, se construye un modelo con los indicadores con mayor correlacion
con la eficiencia, del siguiente tipo:

Ln(IEG) = S0 + 81 * Ln(X1) + 2 * Ln(X3) + 3 * Ln(X4).

Donde:
Ln = Logaritmo natural de las variables dependientes e independientes
Xi = Variables independientes correspondientes a los indicadores de gestion

con mayor correlacidon con la eficiencia
IEG = Indice de eficiencia global
S = Parametros a estimar

Se debe llevar a logaritmo natural el indice de eficiencia global y cada uno de los indicadores de gestion
seleccionados como de mayor correlacion con la eficiencia, para proseguir a estimar las elasticidades
mediante el modelo de regresion.

Este analisis contribuye al disefio de la politica publica y permite focalizar acciones, recursos, asistencia
técnica y todo tipo de programas de apoyo, desde el departamento, para asegurar el mayor impacto
posible en la gestion municipal. La metodologia de evaluacion propuesta busca darle un mayor fundamento
técnico y analitico a la evaluacidén de resultados y al disefio de politica publica para ir reduciendo el
empirismo, los juicios de valor o las percepciones como criterios para la toma de decisiones.

Con los resultados de eficacia y eficiencia, los departamentos pueden decidir en qué municipios actuar
mientras que con los resultados de las regresiones pueden decidir qué hacer, es decir, qué tipo de acciones
tomar. Si los resultados de eficiencia de los municipios de un departamento determinado se relacionan
con el nivel de producto actual para cualquier sector o funcion de produccion en una grafica sencilla, se
puede definir con facilidad cudles entidades requieren un apoyo mayor.
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VIII.
LA METODOLOGIA Y LA RENDICION
DE CUENTAS

Con los resultados de los diferentes componentes, el Departamento elaborard un informe, que no sélo
debera ser puesto a disposicion de todos los agentes ligados a lo municipal (como Concejos, entidades
publicas que toman decisiones de recursos, sistema financiero, banca multilateral, contratistas y
proveedores de servicios, etc), sino que debera darse a conocer a la ciudadania para ayudarla a que
se forme una opinioén objetiva sobre el desempefio de la administracion municipal y reduzca el
desconocimiento de la administracion local.

En otras palabras, el éxito de la evaluacidn es lograr una amplia difusion de los resultados, logrando que
lleguen a las comunidades y al publico en general. Esto implica la divulgacion masiva en medios como la
prensa nacional y regional, foros abiertos organizados por los departamentos para socializar la evaluacion,
asi como reuniones con los alcaldes y sus equipos municipales.

Lo anterior contribuird a darle mayor transparencia a la gestion, reducir la asimetria de informacion y
mejorar las decisiones de los distintos agentes relacionados con la gestion municipal. Asi mismo, permitird
institucionalizar la metodologia de evaluacion a nivel nacional y territorial.

Ademas, la metodologia debe vincularse a las acciones establecidas en la estrategia “Rendicion de cuentas
y control social” establecida en la Ley 812 de 2003 del Plan Nacional de Desarrollo que establece lo
siguiente:

Para garantizar una rendicidn efectiva de cuentas, se llevaran a cabo las siguientes acciones:

*  Definir mecanismos para que las administraciones territoriales involucren a los diferentes grupos de
la sociedad civil en los procesos de toma de decisiones que afecten sus intereses.

* Disefar e implementar sistemas de informacion sencillos y confiables que puedan ser consultados
por los ciudadanos. Estos sistemas permitiran comparaciones con municipios de caracteristicas
economicas, sociales y politicas similares. El Gobierno Nacional acompaifiara a los gobernantes para
que se comprometan en proyectos de informacioén que garanticen la transparencia en su gestion.

* Aprovechar las ventajas del Gobierno en Linea para que las decisiones que se tomen en los niveles
departamentales y municipales, y los resultados del manejo de los presupuestos de dichas entidades
territoriales sean puestos en la red a disposicion de cualquier ciudadano.
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* Impulsar, mediante programas de transparencia, la conformacién de veedurias ciudadanas y guardas
protectores de los recursos publicos.

» Identificar focos de corrupcion en el nivel territorial y definir sistemas de control.
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