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Resumen

Análisis de eficiencia relativa del gasto público en primera infancia
en Colombia aplicando el Análisis Envolvente de Datos (DEA)

La inversión pública en edades tempranas se ha considerado un factor clave del desarrollo

económico y se ha probado que el retorno social es más alto que en los demás ciclos de vida.

Por ello, la presente investigación medirá la eficiencia relativa del gasto público en primera

infancia en Colombia para el peŕıodo 2019 al 2021, aplicando la metodoloǵıa de Análisis En-

volvente de Datos, denominado DEA por sus siglas en inglés (Data Envelopment Analysis).

El modelo incluye 2 variables de entrada (inputs) y 9 variables de salida (outputs) obtenidas

de bases de datos oficiales para 32 departamentos y Bogotá D. C., es decir, se evaluó en

total 33 DMUs. La homogeneidad del conjunto de datos seleccionados, probada por la alta

y significativa correlación entre las variables de salida, permitió estimar un modelo DEA

básico CCR con rendimientos constantes a escala (CRS) orientado a las salidas. En 2019 y

2020 el 39% de los departamentos se ubicaron sobre la frontera de eficiencia y en 2021 incre-

mentaron al 51%. El análisis de resultados del modelo DEA básico se realizó con base a la

información de targets y references estimados con el paquete deaR en el entorno programado

de R. Finalmente, las puntuaciones obtenidas del DEA se correlacionaron con el PIB de las

DMUs evaluadas. El estudio demuestra que la dependencia comúnmente aceptada entre el

potencial del capital humano y el crecimiento económico no se refleja en la correlación entre

el PIB y la eficiencia de la inversión pública.

Palabras clave: Primera infancia, desarrollo infantil, eficiencia relativa, gasto público,

inversión social, desarrollo económico, Data Envelopment Analysis (DEA).

Abstract

Analysis of relative efficiency of public spending on early childhood
in Colombia aplying Data Envelopment Analysis (DEA)

Public investment in early childhood has been considered a key factor in economic deve-

lopment, and it has been proven that the social return is higher than in other life cycles.

Therefore, this research aims to measure the relative efficiency of public spending on early

childhood in Colombia for the period 2019 to 2021, applying the Data Envelopment Analysis

(DEA) methodology. The model includes 2 input variables and 9 output variables obtained



x

from official databases for 32 departments and Bogotá D.C., evaluating a total of 33 Decision-

Making Units (DMUs). The homogeneity of the selected dataset, confirmed by the high and

significant correlation between the output variables, allowed estimating a basic DEA model

Constant Returns to Scale (CRS) oriented to outputs. In 2019 and 2020, 39% of depart-

ments were located above the efficiency frontier, increasing to 51% in 2021. The analysis of

basic DEA model results was conducted based on information from targets and references

estimated using the deaR package in the R programming environment. Finally, the obtained

DEA scores were correlated with the GDP of the evaluated DMUs. The study demonstrates

that the commonly accepted dependence between the potential of human capital and eco-

nomic growth is not reflected in the correlation between GDP and the efficiency of public

investment.

Keywords: Early childhood, child development, relative efficiency, public spending,

social investment, economic development, Data Envelopment Analysis (DEA).
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AIPI Atención Integral a la Primera Infancia

BCC Tipo de modelo DEA con rendimientos variables a escala

CCR Tipo de modelo DEA con rendimientos constantes a escala

CRS Rendimientos constantes a escala

CIPI Comisión Intersectorial para la Primera Infancia

DEA Data Envelopment Analysis

DMU Decision Making Unit

EIAPI Educación Inicial y Atención Integral a la Primera Infancia

PGN Presupuesto General de la Nación

PIB Producto Interno Bruto

SGP Sistema General de Participaciones

SNBF Sistema Nacional de Bienestar Familiar

SSDIPI Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral a la Primera Infancia
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1. Introducción

La inversión de recursos públicos orientados a la primera infancia ha contribuido en el logro

de objetivos de desarrollo en materia social y económica. Según UNICEF (2019) cerca de 70

páıses a nivel mundial cuentan con poĺıticas nacionales para el desarrollo infantil temprano y

disponen de un conjunto multisectorial de servicios y programas que promueven la atención

integral a niños y niñas, en el marco de la garant́ıa de sus derechos.

La ventaja de invertir en programas para la atención a la primera infancia, es que se apro-

vechan las fases cruciales del desarrollo del cerebro y puede mejorar la vida de los niños

más desfavorecidos y vulnerables, contribuyendo, además, a romper los ciclos de pobreza,

violencia y desigualdad. El costo de no invertir en la primera infancia es la pérdida de la

posibilidad de lograr un crecimiento económico sostenido en el tiempo (UNICEF, 2014).

En Colombia, las principales fuentes de inversión pública en primera infancia son los aportes

de la nación y recursos propios asignados por el Presupuesto General de la Nación (PGN),

mediante el cual se apropian recursos al Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF)

como entidad pública del orden nacional, para que diseñe e implemente los programas de

atención integral a la primera infancia. Como se detalla en la tabla 1-1, los recursos con

destinación exclusiva a la atención de esta población tuvieron un peso relativo sobre el

presupuesto de inversión del 10 % para el peŕıodo de análisis, excepto para el 2021, cu-

ya contribución presupuestal fue del 7,8 %. Es de precisar que los recursos del subsector,

en términos absolutos, han incrementado entre 2019 y 2021 en un 7,9 %, sin embargo, la

disminución del peso relativo para 2021, se debe al aumento del presupuesto de inversión

en general, y no significa que se hayan reducido espećıficamente los recursos orientados a

atender la primera infancia.

Por su parte, la inversión territorial destinada a fortalecer los programas de atención integral

a niñas y niños menores de 6 años, depende de los recursos propios de las entidades territoria-

les aśı como de las transferencias de la nación mediante el Sistema General de Participaciones

(SGP). Para el peŕıodo 2019 a 2021, la inversión total decreció, pasando de 1,5 billones a

770 mil millones de pesos, lo que representa una disminución cercana al 50%. Aunque los

recursos territoriales no se destinan a la prestación del servicio directo a la primera infancia,

ya que esto compete al ICBF, śı se utilizan para fortalecer las diferentes modalidades de

atención mediante la gestión de ámbitos culturales adecuados y accesibles, aśı como para
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Vigencia
PGN

(A)

Presupuesto

de

Inversión

(B)

Presupuesto

Sector

Inclusión Social

(C)

Presupuesto

Subsector

Asistencia PI

(D)

Peso relativo

(Subsector PI/

PGN)

(D/A)

Peso relativo

(Subsector PI/

inversión)

(D/B)

2019 250.411 41.798 10.009 4.304 1,7% 10,3%

2020 309.220 43.764 10.581 4.413 1,4% 10,1%

2021 343.976 59.572 14.435 4.644 1,4% 7,8%

Tabla 1-1.: Peso relativo de los recursos de inversión en primera infancia sobre el Presu-

puesto de Gastos de la Nación. Cifras en miles de millones de pesos. Elaboración

propia. Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Público.

promover la participación de personas, familias y comunidades en el desarrollo integral de la

primera infancia y, no menos importante para la construcción y/o mantenimiento de infraes-

tructuras. Por lo que la disminución de los aportes territoriales afecta la calidad, cobertura

y promoción del programa.

La inversión en la niñez es un foco estratégico de intervención del Gobierno Nacional, impor-

tante para reducir la pobreza y desigualdad. El páıs ha logrado avanzar en la implementación

de la poĺıtica pública para la población de 0 a 6 años edad, sin embargo, según la última

Encuesta de Calidad de Vida (ECV) elaborada por el DANE, apenas en 2022 el 32,8 % de

los niños y niñas menores de 5 años, asistieron a un programa de atención integral, (DANE,

2023a), y según el Índice de Pobreza Multidimensional (IPM) el 6,9 % de los hogares a nivel

nacional, presentaron privaciones por barreras de acceso a servicios para cuidado de la pri-

mera infancia, (DANE, 2023c). Por tanto, las condiciones actuales señalan cierta persistencia

de la pobreza, inequidad social y vulneración de derechos a las que están expuestos los niños

y niñas de la primera infancia, mostrando aśı, un reto en el cumplimiento del objetivo social,

en materia de cobertura y calidad en la atención de esa población.

El presente trabajo de investigación busca medir la eficiencia relativa del gasto público en

primera infancia en Colombia para el peŕıodo 2019 a 2021, aplicando la metodoloǵıa de

Análisis Envolvente de Datos, denominado DEA por sus siglas en inglés (Data Envelopment

Analysis).

La medición de eficiencia con un modelo DEA, se realiza comparando cada unidad de análi-

sis (DMU) con las restantes, mediante una combinación lineal para obtener indicadores de

cada una. El modelo DEA, se considera como una de las herramientas metodológicas más

importantes para el cálculo de la eficiencia relativa. Y, es una técnica no estad́ıstica de pro-

gramación matemática, flexible y desarrollada para medir la eficiencia de un conjunto de

DMUs, con múltiples entradas y salidas (Charnes et al., 1978).
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Aśı las cosas, esta investigación pretende contribuir a la evaluación de la gestión pública,

mediante el análisis del desempeño territorial en el logro de objetivos de la poĺıtica social.

El componente para la evaluación de desempeño del presente trabajo de investigación, como

ya se mencionó, es la eficiencia relativa, que busca determinar si los departamentos están

optimizando los recursos financieros disponibles para prestar los servicios de primera infancia

ofertados en su territorio y de no hacerlo, cuáles seŕıan las acciones de mejora a implementar

para elevar los niveles de eficiencia.

El análisis de eficiencia propuesto para el presente trabajo de investigación es de alcance

nacional, por lo que las unidades de análisis o DMUs seleccionadas son los 32 departamentos

y Bogotá D. C., de los cuales se tiene información del gasto público nacional (regionaliza-

do) y territorial (en el nivel departamental y municipal). La información del gasto público

nacional se obtuvo de la base de ejecución presupuestal de la regionalización del PGN del

Departamento Nacional de Planeación (DNP) y la del gasto público territorial de la base

de datos consolidada en el Sistema Único de Información de la Niñez (SUIN) del ICBF. Las

variables de salida seleccionadas, se obtuvieron del Sistema de Seguimiento al Desarrollo

Integral de la Primera Infancial (SSDIPI) del Ministerio de Educación Nacional (MEN) y

del Reporte de Metas Sociales y Financieras del ICBF.

El modelo DEA utilizado, supone una tecnoloǵıa con rendimientos constantes a escala (CRS)

con aproximación u orientación hacia los resultados. El conjunto de variables de entrada y

salida definido para evaluar la eficiencia del gasto público en primera infancia, para el peŕıodo

de estudio (2019 a 2021) es el siguiente:

Variables de entrada: Inversión del gasto público nacional (IICBF) e inversión del

gasto público territorial (ITE).

Variables de salida: Cobertura efectivamente atendida (CE), niñas y niños en prime-

ra infancia en familias que participan en procesos de formación (FPF), niñas y niños

en primera infancia con afiliación vigente a salud en el Sistema General de Seguridad

Social en Salud (SALUD), niñas y niños en primera infancia con esquema de vacuna-

ción completo para la edad (VACUNA), niñas y niños en primera infancia que asisten a

las consultas para la detección temprana de alteraciones en el crecimiento y desarrollo

(DTCD), niñas y niños en primera infancia que registran valoración de su estado nutri-

cional y seguimiento del mismo (NUTRI), niñas y niños en primera infancia inscritos

en una unidad de servicio en la cual al menos un agente educativo o integrante del

talento esta cualificado (THC), niñas y niños que tienen acceso a contenidos culturales

especializados en las modalidades de Educación Inicial en el marco de la Atención In-

tegral (CULT) y niñas y niños atendidos integralmente que cuentan con Registro Civil

de Nacimiento (RC).
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De manera general, la metodoloǵıa propuesta será útil para responder lo siguiente: ¿Cuál es

el nivel de eficiencia de cada DMU?, ¿Cuáles son las mejoras que deben tomar las DMUs

ineficientes? (análisis de objetivos o targets) y ¿Cuáles son los referentes de las DMUs inefi-

cientes?.

La primera parte del trabajo corresponde a esta introducción. En la segunda parte, se presen-

ta el marco teórico relacionado con la inversión pública en primera infancia, el cual se aborda

desde la teoŕıa del gasto público, el papel del estado y la poĺıtica fiscal. Seguidamente, se

desarrolla el concepto de eficiencia junto con la formulación teórica del modelo básico DEA.

En la tercera parte, se realiza un contexto de la primera infancia en Colombia, tomando

como referencia la poĺıtica pública existente, el gasto público ejecutado, la identificación de

fuentes de financiación y el análisis de cifras de contexto como la cobertura, las caracteŕısti-

cas del servicio para la atención integral a la primera infancia y la distribución de la inversión

nacional y territorial. En la cuarta parte, se incluye el diseño metodológico utilizado, donde

se especifica el modelo y se explica el método de selección de las variables. Y, se muestran

los resultados de las correlaciones de Pearson calculadas para conocer el comportamiento de

las variables dentro del modelo. En la quinta parte, se analizan los resultados obtenidos del

modelo DEA aplicado, a saber, el puntaje de eficiencia para cada año evaluado, los targets y

references de cada DMU ineficiente. Por último, se presentan las recomendaciones de poĺıtica

y conclusiones del trabajo de investigación.



2. Marco teórico

2.1. Inversión en la primera infancia

La decisión de inversión de recursos en la atención integral para el desarrollo infantil tem-

prano, se motiva en parte por los beneficios sociales y el retorno positivo a la inversión en

el largo plazo. El economista James Heckman, ha elaborado estudios que demuestran que la

inversión de recursos públicos en programas para el desarrollo infantil temprano, en niñas y

niños menos favorecidos, contribuye a la formación de habilidades que permanecen a lo largo

del ciclo de vida. Las intervenciones tempranas promueven en mayor medida la eficiencia

económica y reducen la desigualdad, que lo que pueden lograr las intervenciones correctivas

en adolescentes (Heckman, 2008).

Por su parte, se ha demostrado que las intervenciones que fortalecen habilidades cognitivas

y no cognitivas en los primeros años de vida, son determinantes para el éxito socioecónomico

de largo plazo. En consecuencia, el dominio temprano de habilidades cognitivas, sociales y

emocionales hace que el aprendizaje en edades posteriores sea más efectivo, eficiente y soste-

nido en el tiempo. En tal sentido, se puede inferir que las intervenciones tempranas también

son un factor que contribuye a la productividad económica, en la medida en que fortalecen

el capital humano (Heckman, 2006).

Según Shonkoff and Phillips (2000), el desarrollo cerebral en los primeros años de vida es

acelerado, respecto al de los años de vida siguientes, por ello la primera infancia es cŕıtica

en el desarrollo del ser humano, y su evolución está fuertemente asociada a los est́ımulos e

insumos apropiados. Además, que contribuye a disminuir la brecha de desarrollo entre los

niños vulnerables y los del resto.

Por su parte, otros estudios cient́ıficos han comprobado que el desarrollo cerebral inicia desde

la gestación hasta los 5 años de edad, en razón a ello cualquier alteración repercute positiva

o negativamente en el desarrollo de una persona. Por lo que la atención integral a la primera

infancia se convierte en la base vital del bienestar individual y social (Shonkoff and Phillips

(2000); Thompson and Nelson (2001); Grantham-McGregor et al. (2007); Norrie (2020)).

La investigación económica atañe a la cuestión del logro del desarrollo, los efectos de la in-

tervención en el desarrollo infantil temprano sobre la pobreza. Bajo la noción del desarrollo
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como libertad de Amartya Sen, se entiende que la ampliación de las libertades humanas son

un fin del desarrollo económico, por ende, el éxito de una economı́a no está desligado del

cómo viven las personas de una sociedad. En śı mismo, el cuidado de la salud, el derecho a

la alimentación, y otras medidas de protección social a la niñez, son determinantes para la

superación de la pobreza, por ello, la atención pública debe brindar condiciones adecuadas

a la población en sus primeros años de vida (Sen, 1999).

Las capacidades de los adultos están condicionadas a las experiencias que tuvieron de niños,

es decir, que, si una persona cuenta con habilidades fortalecidas desde temprana edad, es

mayor la probabilidad de que obtenga mayores ingresos y sea económicamente productiva en

la etapa adulta. Es a lo que Amartya Sen, llama conexión económica indirecta a esa relación

entre la calidad de la niñez sobre las vidas y las aptitudes de las personas al llegar a ser

adultos (Sen, 1999).

La inclusión del capital humano dentro de las consideraciones de los estudios macroeconómi-

cos sentaron las bases para formular el Índice de Desarrollo Humano (IDH), que mide aspec-

tos más allá del nivel de ingresos de los páıses, y reúne información de las condiciones de vida

de las personas, como la salud y la educación. La noción del desarrollo humano, atañe a ma-

yores niveles de salud y educación de la fuerza de trabajo el logro del crecimiento y desarrollo

de los páıses. En el estudio de Britto and Ulkuer (2012), se destaca que los páıses con un

IDH más alto eran aquellos donde el contexto de la primera infancia propiciaba la defensa de

los derechos a la supervivencia, el desarrollo y la protección. Por lo que, es concluyente que

las mejoras en el capital humano y el bienestar podŕıa tener un enfoque potencial en mejorar

la capacidad familiar a través de mayores ingresos, consumo e inversiones gubernamentales,

para el sostenimiento de la niñez.

En consecuencia, la prevalencia en el retraso del desarrollo de la infancia y la incidencia de

la pobreza, inciden en la deficiencia cognitiva y el bajo rendimiento escolar, evitando que

niñas y niños alcancen su potencial de desarrollo. Es importante anotar que el bajo nivel

educativo o las malas calificaciones, causan en el largo plazo bajos ingresos, alta fertilidad y

un cuidado deficiente de los hijos, lo que contribuye a la transmisión intergeneracional de la

pobreza. En Grantham-McGregor et al. (2007), se explican las relaciones hipotéticas entre la

pobreza, el desarrollo infantil y el rendimiento escolar, demostrando que la pobreza ralentiza

el desarrollo de los niños.

El bajo desarrollo infantil se asocia en parte, a la pobreza infantil, que no sólo implica la

vulneración de derechos, sino que tiene efectos sobre el desarrollo social, convirtiéndose en

un eslabón para la reproducción de la pobreza y la desigualdad (Esṕındola, 2019).

En Lippmann (2022) se menciona que en las últimas dos décadas han aumentado los es-
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fuerzos para fortalecer las poĺıticas y la inversión en primera infancia en páıses de Centro

América. Sin embargo, para cerrar las brechas de inequidad en los más desfavorecidos, se

requiere fortalecer la alineación de actores y prácticas que es clave para promover el desarro-

llo infantil, bajo la premisa de que la inversión social es un factor de crecimiento de la región.

Recientemente, León and Maestripieri (2022) compilaron art́ıculos de investigación que de-

muestran la relevancia de estudiar la educación y cuidado de la primera infancia y su impacto

en el logro de la equidad social. En principio, parten de la preocupación de que España, hab́ıa

alcanzado una de las tasas más altas de riesgo persistente de pobreza infantil en Europa en

2014 y 2015. Dado tal contexto, identificaron como factores estructurales de la pobreza in-

fantil, el resultado de combinar los altos niveles de desempleo y la inestabilidad laboral, y

la limitada capacidad redistributiva del estado de bienestar para atender a niños, niñas y

jóvenes en condiciones de exclusión y vulnerabilidad.

2.1.1. Inversión para la formación de habilidades a lo largo del ciclo

de vida

Como se ha mencionado, la evidencia emṕırica muestra que invertir en habilidades en la

edad temprana lleva consigo el aumento de la productividad, promueve oportunidades, me-

jora la flexibilidad de los trabajadores e influye en el crecimiento económico. Las diferencias

entre habilidades de los favorecidos y más desfavorecidos, aparecen desde edades tempranas

y permanecen en el tiempo, por lo que poner en marcha programas de intervención tempra-

na ayudaŕıa a reducir la brecha en la formación de habilidades para la vida (Heckman, 2006).

Al respecto, Cunha et al. (2006) denominan complementariedad dinámica a las intervencio-

nes realizadas durante los primeros años, cuyos retornos sociales son altos porque aprovechan

al máximo los picos de la sensibilidad cerebral y facilitan el aprendizaje presente y futuro.

En la figura 2-1 se muestra la estimación del retorno de inversión social por ciclo de vida

realizado por Cunha et al. (2006), donde se establece la relación entre la edad (eje horizon-

tal) y el retorno de inversión en capital humano (eje vertical), bajo el supuesto de que se

realiza la misma inversión en cada ciclo de vida, representado como el costo de oportunidad

(̊ĺınea horizontal de la figura 2-1). Los autores concluyen que ceteris paribus, la tasa de ren-

dimiento de un dólar de inversión realizada mientras una persona es joven es superior a la

tasa de rendimiento del mismo dólar invertido a una edad posterior. En Heckman (2013), se

menciona que la rentabilidad anual estimada de la inversión en primera infancia es del 7%

al 10%. Se infiere que los programas de intervención deben ser intensivos en recursos en los

primeros años y disminuir a medida que se avanza en el ciclo de vida. Las intervenciones en

los primeros años de vida tienen efectos positivos en el largo plazo medido por el desempeño
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en la vida adulta, el empleo, la mejora en ingresos, la salud, la productividad y la minimi-

zación de la conducta delictiva.

Figura 2-1.: Tasas de rendimiento de la inversión en capital humano con inversión fija en

todas las edades. Elaboración propia. Fuente: Cunha, Heckman, Lochner &

Masterov (2006).

El Estado, entonces, cumple un papel fundamental en la formulación de poĺıticas públicas

dirigidas a la atención integral a la primera infancia, aśı como en la asignación de recursos

financieros espećıficos que garanticen su implementación. Al respecto algunos autores, como

Jenkins (2014), han llegado a concluir que el desarrollo infantil temprano es en últimas desa-

rrollo económico, tomando como sustento la amplia evidencia emṕırica (Prentice (2009); Aos

et al. (2004); Drake et al. (2009)), que ha validado que bajo una relación costo/beneficio, el

costo marginal de invertir en un niño o niña es menor frente a los beneficios para la sociedad

y los costos futuros de no intervenir.

2.2. Estado, poĺıtica fiscal y gasto público

En la presente sección se discierne sobre el papel del Estado, la poĺıtica fiscal y el gasto

público, que son necesarios para brindar un contexto sobre la inversión pública en progra-

mas sociales, dentro de los que se clasifican los programas orientados a atender integralmente

a la primera infancia. Aśı mismo, se indaga sobre el papel de la poĺıtica fiscal en la garant́ıa

de los derechos humanos. Se incluye un análisis de la participación relativa del gasto público

en el PIB con datos de Colombia, relevante para demostrar que el crecimiento económico
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aumenta el margen de recursos con destino a fortalecer la inversión social.

El papel del Estado en la economı́a, ha sido ampliamente debatido por la teoŕıa económica

y la evolución de su análisis es el resultado de diferentes etapas históricas, que demuestran

o controvierten la ineficiencia de la intervención estatal. El estudio del intervencionismo ha

sido relevante para la historia económica, desde el mercantilismo existente entre los siglos

XVI y XVIII, que defend́ıa la intervención estatal bajo la creencia de que esta favorećıa el

aumento de la riqueza nacional; pasando por el liberalismo clásico de los siglos XVIII y XIX,

corriente liderada por Adam Smith que argumentaba que el mercado era capaz de coordinar

la actividad económica sin intervención del Estado, hasta corrientes de pensamiento actua-

les como el keynesianismo de principios del siglo XX y el neoliberalismo, que surge en 1970,

con una propuesta de reducción de la participación estatal acompañada de la promoción de

diferentes poĺıticas de desregulación, privatización y liberalización de los mercados.

Lo cierto, es que el Estado es un proveedor de fuerza para el mercado, que ofrece un apa-

rato institucional especializado en la provisión legislativa, judicial, policiva y defensiva, que

contribuye a la disminución de los costos de transacción del mercado. Lo debatible entonces,

es identificar cuál es el nivel de intervención más conveniente para la economı́a más no la

intervención en śı misma. Además, el Estado actúa sobre las fallas de mercado, como un

proveedor de los bienes colectivos, en donde el sector privado no asigna eficientemente los

recursos (Cuevas, 2004).

Una de las formas de intervención del Estado sobre las fluctuaciones económicas es la poĺıtica

fiscal regulatoria de los ingresos y gastos públicos. Según Cuevas (2004) antes de 1930, el

gasto público no soĺıa sobrepasar el 10 % como porcentaje del PIB en las siete economı́as

más desarrolladas del mundo (Italia, Francia, Alemania, Reino Unido, Canadá, Estados Uni-

dos y Japón), sin embargo, luego de la Segunda Guerra Mundial, y ya para 1985 el gasto

público representó el 42 % en dichas economı́as, evidenciado un crecimiento generalizado de

la participación del Estado en esos páıses.

Durante el último decenio del siglo XX, en los páıses donde era relevante la participación

conjunta del Estado y el mercado, se catalizaron los sistemas de economı́a mixta, influen-

ciados por el desarrollo teórico de John Stuart Mill en el siglo XIX y John Maynard Keynes

en el siglo XX. Sin embargo, la participación del Estado como proveedor de bienes y ser-

vicios colectivos, no es suficiente para el desarrollo económico, puesto que en los páıses en

desarrollo la debilidad institucional es endémica y depende de otros factores tan negativos,

como la corrupción. En Colombia, por ejemplo, la debilidad del sistema tributario de los

años ochenta, estaba representada por un nivel de ingresos tributarios de apenas el 12 %

del PIB, en comparación con el 40 % de los páıses desarrollados a nivel global, y el gasto

público era del 16 %, frente al 42 % de las economı́as más desarrolladas (Cuevas, 2004).
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Desde la primera óptica de las teoŕıas del desarrollo económico, las finanzas públicas han

sido claves en la provisión de los recursos necesarios para que el Gobierno expanda el sector

moderno, y favorezca continuamente la formación del ahorro y la inversión (Restrepo, 2020).

Hoy en d́ıa, se acepta que el desarrollo económico no es solamente una cuestión de más

inversión en capital f́ısico, sino también de inversión social. Por ello, las nuevas teoŕıas del

desarrollo defienden el gasto público en educación y salud. En Colombia, de las lecciones

aprendidas de las exenciones tributarias en la década de los sesenta, es que al otorgarlas

al sector moderno y orientarlas a las industrias sustitutivas de importaciones, generaron un

bajo nivel de ingresos para el fisco, que implicó a su vez, un bajo nivel de inversión social

(Restrepo, 2020).

Entrada la década de los ochenta, y con ella el aumento del endeudamiento externo en los

páıses de América Latina y el fracaso del modelo de desarrollo hacia adentro, llevó a que el

Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, bajo la idea de promover un equilibrio

de las finanzas públicas y mejora del déficit fiscal, recomendaran a los páıses renunciar a

la protección desmedida del Estado. Uno de los ajustes fiscales realizados en Colombia, se

dio en el gobierno de Belisario Betancur, en 1984, en el que se redujo significativamente la

inversión pública no prioritaria. Dado este escenario, empieza una era de reformas neolibera-

les, especialmente en Colombia, creándose un sistema tributario regresivo basado en ingresos

indirectos como el Impuesto al Valor Agregado (IVA). Los ajustes a los niveles de inversión

social, han mostrado que las poĺıticas de corte neoliberal, son opuestas a la poĺıtica pública

social (Estrada (2006); Tejedor-Estupiñán (2012); Bácares (2018); Nussbaum (2010); Rossi

et al. (2021); Garćıa and Fergusson (2021); entre otros).

Durante los años ochenta, el intervencionismo estatal se configuró con la idea de estimular el

desarrollo económico y social guiado por una voluntad poĺıtica y no como un correctivo del

mercado (por ejemplo, se impulsó un modelo de desarrollo hacia adentro). Pero, el exceso de

proteccionismo terminó siendo disfuncional en términos de productividad, gasto fiscal y efi-

cacia. Como ya se mencionó, el alto endeudamiento de los páıses de América Latina, generó

presiones internacionales, sobre el cambio estructural requerido para mejorar la capacidad

de pago de los páıses en desarrollo (Ramı́rez, 2009).

Además de los serios problemas de financiamiento que tienen los páıses en desarrollo, se suma

como un reflejo caracteŕıstico de la debilidad institucional, la deficiencia en la formulación de

poĺıticas públicas que carecen de análisis rigurosos y minuciosos que impiden una ejecución

adecuada de las mismas. Por lo que, el análisis de eficiencia de los recursos públicos que se

utilizan para financiar dichas poĺıticas, se hace relevante y pertinente, para que estos sean

asignados y ejecutados eficientemente en la población objetivo (Ramı́rez, 2009).
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Ahora bien, en términos de Buchanan and Musgrave (1999), quienes son los máximos repre-

sentantes de la elección pública y la hacienda pública, los recursos fiscales son considerados

como los necesarios para ejecutar las funciones del Estado, este último entendido como una

asociación de individuos, comprometidos para resolver problemas de convivencia social de

manera democrática y justa. Es importante distinguir, que la institucionalidad del Estado,

bajo la percepción de Buchanan and Musgrave (1999), dista de las ideas socialistas, y se

fundamenta en la idea de un Estado que complementa y no reemplaza al sector privado.

Bajo esa perspectiva una de las funciones de la poĺıtica fiscal está asociada con la estabiliza-

ción económica, para reducir las fuerzas inflacionarias o recesivas de la economı́a, producto

de la limitación de acción de los estabilizadores automáticos como los precios y las tasas de

interés, que no tienen un alcance institucional y no trascienden a las estructuras económicas

existentes. La función estabilizadora presume de un v́ınculo entre la poĺıtica fiscal y el desa-

rrollo económico (Restrepo, 2020).

Por ende, bajo la noción de Musgrave, la poĺıtica fiscal debe cumplir con una función redis-

tributiva. En las primeras etapas del desarrollo, las finanzas redistributivas ofrecen menos

beneficios a la inversión privada, sin embargo, a medida que la inversión en gastos sociales y

los mercados ensanchados remueven las barreras económicas de la inversión privada, pueden

sentirse los efectos positivos de aplicar herramientas distributivas como los impuestos pro-

gresivos.

En tal sentido, Heller (1968) señala que las principales funciones de la hacienda pública en

el proceso de desarrollo económico, están relacionadas con: i) proveer el ahorro necesario

para financiar el incremento del acervo de capital; ii) contribuir a evitar los desequilibrios

de origen interno o externo de la economı́a y iii) crear condiciones de equidad dentro del

proceso de desarrollo para que sea más justo y equitativo.

Por su parte, Heller (1968) menciona que en las economı́as en desarrollo, cada vez se asigna

a la imposición un papel más positivo en el proceso de formación de capital y de cambio

técnico. Para romper el ćırculo vicioso de la pobreza en los páıses en desarrollo, se ha con-

fiado a la poĺıtica fiscal la importante tarea de captar ahorros suficientes para financiar los

programas de desenvolvimiento económico.

En ese sentido, la inversión del Estado en gastos generales sociales hace dos contribucio-

nes esenciales al desarrollo económico: 1) los mejoramientos en gran escala ensanchan la

capacidad productiva al aumentar el vigor y la enerǵıa de los trabajadores, y su fondo de

conocimientos y pericias, lo que en últimas representa un aumento de los recursos disponibles

en la economı́a, y 2) los aumentos en capital humano combinados con otros gastos, como en
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capital f́ısico, proporcionan el ambiente económico necesario para que las inversiones priva-

das sean más atractivas (Heller, 1968).

La poĺıtica fiscal debe favorecer, por tanto, el gasto en áreas orientadas al proceso de desa-

rrollo, como en salud y educación básica, mediante un sistema tributario que beneficie a un

mayor número de personas. Por ello, las finanzas públicas trascienden a los simples objetivos

de estabilidad y de redistribución, para tener un compromiso más amplio con el desarrollo

económico.

Ahora bien, algunos autores, como Rossi et al. (2021), mencionan que bajo el enfoque de

justicia social se presenta una dicotomı́a con la economı́a ortodoxa, ya que, mientras la jus-

ticia social persigue la garant́ıa total de derechos humanos, la economı́a ortodoxa garantiza

únicamente aquellos derechos humanos cuyo cumplimiento genere eficiencia (por ejemplo, la

educación) y la distribución social solo es posible si se realiza en mercados competitivos.

Para solucionar dicha dicotomı́a entre economı́a y derechos humanos, los autores Rossi et al.

(2021) sugieren que, la poĺıtica fiscal sea el medio idóneo para promover los derechos hu-

manos, por ello, se debeŕıan analizar y reformular las prácticas de poĺıtica fiscal que están

condicionadas a los intereses sociales, a la estructura de clases y a las desigualdades sociales.

El Estado, bajo el escenario de recursos escasos tiene la posibilidad de escoger entre imple-

mentar mecanismos de mercado más eficientes o asignar los recursos necesarios para proteger

a la sociedad en general. Por ejemplo, un mecanismo de compensación recomendado, es gra-

var a la población productiva, para transferir el recaudo a los menos productivos (Rossi

et al., 2021), junto con decisiones alternativas que mitiguen la afectación que pueda generar

en el sistema de incentivos de la actividad productiva.

Aśı las cosas, la relación entre las decisiones de poĺıtica económica y derechos humanos,

vista desde las funciones clásicas de la poĺıtica fiscal, propuestas en Musgrave and Musgrave

(1973), es necesaria para comprender el impacto social de una asignación efectiva o no de

los recursos públicos.

La función asignativa de la poĺıtica fiscal tiene por objeto satisfacer necesidades públicas y

surge como una alternativa a la ineficiencia del sistema de mercado en proporcionar ciertos

bienes y servicios. Sin embargo, más allá de las fallas del mercado, la aplicación de la función

asignativa bajo la perspectiva de los derechos humanos, contribuye a rechazar la aceptación

común de que la desigualdad es natural y compatible con el sistema económico, en la medida

en que se asignen correctamente los recursos a los sectores sociales más vulnerables.

Por su parte, la función distributiva de la poĺıtica fiscal puede promover u obstaculizar la
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garant́ıa de derechos; ya que interfiere directa e indirectamente con los ingresos de las per-

sonas. Por lo que las decisiones de poĺıtica influyen en la reducción o intensificación de las

desigualdades del mercado, y en consecuencia, puede privar a las personas de vivir digna-

mente.

Por último, la función estabilizadora de la poĺıtica fiscal busca mantener en equilibrio el nivel

de precios y el empleo. La racionalidad de tal funcionalidad, es que la demanda de bienes

públicos debe aumentarse hasta el pleno empleo y cuando exista inflación por exceso de

demanda, el gobierno debe ajustar el gasto público para contribuir a estabilizar los precios.

Pero la poĺıtica de estabilización fiscal también cobra sentido en lo social, ya que, garantiza

el empleo, previene la pobreza y en general asegura un buen nivel de vida en las personas.

Finalmente, en torno a la eficiencia de la poĺıtica fiscal, los autores Rossi et al. (2021) señalan,

que los sistemas tributarios regresivos afectan negativamente la garant́ıa de los derechos hu-

manos. Por el lado de los ingresos, la imposición directa (sobre la renta y riqueza) tiende a

reducir la desigualdad social a través del uso de tasas impositivas progresivas a los contribu-

yentes que perciben más ingresos, mientras que los impuestos indirectos (sobre el consumo

de mercanćıas, bienes y servicios), tienden a aumentar la desigualdad, ya que estos impuestos

son regresivos y afectan relativamente más a los pobres. Aśı mismo, la regresividad de los

impuestos también puede generar desigualdad horizontal, profundizando la desigualdad por

género, raza, región, religión, etc.

2.2.1. Aporte keynesiano a la teoŕıa del gasto público

Uno de los principales aportes a la teoŕıa del gasto público se desarrolla principalmente en la

Teoŕıa general de la ocupación, el interés y el dinero obra destacada de John Maynard Key-

nes, publicada en 1936. En este tratado, Keynes postula la necesidad de intervención guber-

namental activa para contrarrestar las fluctuaciones económicas, especialmente en peŕıodos

de recesión.

Keynes argumenta que los mercados pueden no ajustarse de manera automática para alcan-

zar el pleno empleo y el equilibrio económico. En este contexto, destaca la importancia del

gasto público como instrumento para influir en la demanda agregada. Aboga por poĺıticas

fiscales expansivas, donde el gobierno aumenta sus gastos o reduce impuestos durante fases

de recesión para estimular la actividad económica.

El concepto clave es el efecto multiplicador del gasto público, donde un incremento en el

gasto gubernamental genera un efecto multiplicador al aumentar la producción y el empleo,

ya que los ingresos adicionales se gastan sucesivamente en la economı́a. La teoŕıa keynesia-
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na del gasto público sostiene que el gobierno puede actuar como estabilizador económico,

utilizando la poĺıtica fiscal para modular la demanda agregada y mitigar las fluctuaciones

ćıclicas. Este enfoque se convirtió en un pilar fundamental de la economı́a keynesiana y ha

influido en las poĺıticas económicas modernas.

Para Keynes, en época de recesión, los ingresos de la gente disminuyen y contrario a lo que se

créıa, también lo hace el ahorro, de ah́ı, la necesidad de intervención estatal para mantener

el empleo total. Aśı las cosas, ante la baja capacidad de ahorro de los hogares, se desin-

centiva la inversión privada, por lo que, el mecanismo de compensación idóneo, es el gasto

público, que motiva el aumento de las rentas, el ahorro y contribuye a que la inversión pri-

vada retorne a los niveles esperados (Heilbroner, 1968). A partir del enfoque keynesiano, se

concluye que el gasto público no desarrolla un papel neutro dentro de la actividad económica.

Por su parte, según Neumark (1954) citado en Restrepo (2020) ante el planteamiento keyne-

siano del gasto público, arguye que los problemas fiscales no son tanto un asunto de carencia

de recursos como de ineficiencia en la asignación de estos. Por ende, el gasto público se

concibe como un instrumento de manejo económico y como un elemento indispensable para

asegurar una buena gestión fiscal.

En una situación de recesión, en donde los inversionistas no encuentran oportunidades para

invertir sus ahorros, se requiere que se rompa el ćırculo vicioso, con el gasto público. El

gasto público incentiva en tres cuartas partes a consumir y en una cuarta parte a ahorrar.

El aumento del consumo, implica una disminución de los inventarios de los productores, lo

que lo estimula a reponerlos (Restrepo, 2020).

El gasto público tiene un mayor factor multiplicador cuando llega a sectores con una alta

propensión a consumir, lo cual acrecienta la demanda agregada e incrementa el volumen de

la renta. Keynes supuso que para financiar el gasto público no se deb́ıa recurrir a fuentes

inflacionarias o de emisión pura y simple del Banco Central, para ello, se recomienda rea-

lizar operaciones de crédito forzosas o voluntarias a través del sistema bancario comercial

(Restrepo, 2020).

2.2.2. Análisis del PIB y gasto público en Colombia

El análisis del comportamiento del gasto público, es útil para entender el nivel de partici-

pación del Estado en la gestión de la inversión pública con destino a implementar progra-

mas sociales, aśı como para medir su participación relativa respecto al crecimiento de la

producción. Para Goffman (1968), citado en Garćıa (1998) cuando un Estado experimenta

crecimiento económico, se produce una subida en las actividades del sector público, es decir,
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el gasto público subirá cuando suba el Producto Interno Bruto (PIB). En consecuencia, el

aumento del ingreso o de la renta nacional, incide positivamente en el bienestar general, en

especial, cuando el Estado promueve programas sociales como la educación y la salud, bajo

los principios de la sostenibilidad fiscal.

La medición de la participación relativa entre gasto público y PIB se conoce como la Ley

de Wagner, propuesta por primera vez por el economista alemán Adolph Wagner en el siglo

XIX, y hace referencia a que el volumen del gasto público tiende a crecer permanentemente,

no sólo en términos absolutos, sino en términos relativos. Es de aclarar que, la Ley de Wagner

no sirve para explicar la relación causal entre las variables ni para determinar el nivel al que

debe crecer el gasto público cuando aumenta la producción nacional. Para Restrepo (2020)

la Ley de Wagner es un instrumento útil para explicar el comportamiento del gasto público

en el pasado, pero no para predecir el futuro. En principio, la Ley de Wagner no incluye

otras variables que expliquen el aumento del gasto público como las guerras.

Figura 2-2.: Gasto público y PIB en Colombia en miles de millones de pesos (serie 2005 a

2022). Elaboración propia. Fuente: (MHCP, 2023a) y (DANE, 2023). Nota: El

PIB corresponde al dato anual publicado por el DANE a precios corrientes.

Aunque el objeto del presente estudio no es determinar el cumplimiento o no de la Ley

de Wagner en Colombia, su planteamiento es necesario para analizar el gasto público en

comparación con el comportamiento económico del páıs. En Garćıa (1998) se presentan las

metodoloǵıas utilizadas ampliamente en el campo económico para contrastar emṕıricamente

dicha Ley.

En Colombia se cumple la tendencia secular en la que el gasto público aumenta sistemáti-

camente como una proporción del PIB (Restrepo, 2020). Como se muestra en la figura 2-2,
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a medida que el PIB aumenta, también lo hace el gasto público, al respecto mientras el

PIB en moneda corriente ha incrementado en términos absolutos entre 2005 y 2022, en 1.124

billones de pesos, el gasto público ha aumentado en el mismo peŕıodo en 240 billones de pesos.

Otra forma de analizar la participación del gasto público en el PIB es mediante las variaciones

del crecimiento anual de cada variable. En la figura 2-3, se muestra que tanto el crecimiento

del PIB y del gasto público tienen una tendencia constante levemente positiva, es decir,

que ante una disminución del gasto público en un determinado año le siguen peŕıodos con

aumentos compensados, manteniendo una tendencia de crecimiento constante. En términos

absolutos, el gasto público ha aumentado en todos los peŕıodos de la muestra, excepto en

2010, año en el que el Gobierno realizó un ajuste del gasto público, como una medida de

poĺıtica antićıclica implementada en Colombia desde finales del 2008, para amortiguar los

efectos de la crisis financiera internacional (MHCP, 2010).

De la figura 2-3, se puede concluir que ante cáıdas en la producción nacional, el gasto público

aumenta en una proporción superior. Es decir, que, ante ciclos de bajo crecimiento económi-

co, es necesario aumentar el gasto público, para incentivar el consumo y la producción y

no menos importante compensar socialmente a los afectados por el bajo nivel del ingreso

nacional.

Figura 2-3.: Variación del gasto público y variación del PIB en Colombia (serie 2005 a

2022). Elaboración propia. Fuente: (MHCP, 2023a) y (DANE, 2023). Nota: El

PIB corresponde al dato anual publicado por el DANE a precios corrientes.

Es de anotar que la poĺıtica fiscal contraćıclica en los páıses en desarrollo puede generar

ineficiencias del gasto público, producto de las inflexibilidades de largo plazo, es decir, los
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gastos sociales que se crean durante la crisis adquieren un carácter permanente por los bene-

ficios sociales que implican (Ocampo and Malagón, 2020). Lo anterior, se puede contrastar,

por ejemplo, con lo ocurrido en 2017, según la Comisión de Gasto y la Inversión Pública

(2017), donde una reducción de la relación gasto público / PIB, mayor que la recomendada

en su momento, por el Marco Fiscal de Mediano Plazo, fue dif́ıcil de alcanzar debido a la

inflexibilidad del gasto público.

De la distribución del gasto público total (ver figura 2-4), se evidencia que entre 2005 y 2022

el gasto en trabajo y seguridad social representa en promedio el 52% del gasto total, seguido

por el gasto en educación que representa el 23%. El gasto público restante se distribuye en

salud (19%), agua potable y saneamiento ambiental (3%), vivienda social (2%) y cultura,

recreación y deporte (1%). Como ya se mencionó, la tendencia de crecimiento del gasto

público es creciente a lo largo del tiempo, sin embargo, la contribución por sector ha sido

mayor en unos, respecto a otros, por ejemplo, desde el 2019 se registra que el gasto en

educación es inferior al gasto en salud en 2 pp, tendencia que difiere de los peŕıodos anteriores.

Sin embargo, el gasto en educación (donde se clasifican los gastos de primera infancia) sigue

siendo uno de los de mayor participación dentro del gasto público total, después del gasto

en trabajo y seguridad social y el gasto en salud.

Figura 2-4.: Distribución del gasto social en Colombia (serie 2005 a 2022). Elaboración

propia. Fuente: (MHCP, 2023b).

Por el lado del ingreso público, se encuentra que durante los últimos 20 años, las reformas
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tributarias en Colombia recaudaron entre el 9 y 14 % del PIB, manteniéndose el ingreso

relativamente constante desde el 2006, como se muestra en la figura 2-5.

Figura 2-5.: Reformas tributarias e ingresos tributarios (% del PIB de cierre fiscal). Fuente:

(MHCP, 2023a)

Lo anterior, evidencia que los ingresos recaudados disponibles son limitados para cubrir el

gasto público requerido, y los esfuerzos para promover una poĺıtica social inclusiva son ma-

yores (ver figura 2-6). La brecha entre el ingreso y gasto público del Gobierno Nacional

Central, se ha mantenido desde finales del siglo XX hasta la fecha, lo que implica un des-

equilibrio fiscal sostenido que afecta en cierta medida el crecimiento económico en el largo

plazo, pues no se puede aumentar la inversión pública a niveles superiores a los ya observados.

Figura 2-6.: Ingresos y gastos totales del GNC (% del PIB de cierre fiscal). Fuente: (MHCP,

2023a)
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Ahora bien, de mantenerse el déficit estructural, los niveles de desigualdad no cambiaŕıan,

pese a que algunas inversiones públicas de mayor costo-beneficio como las destinadas a la

atención integral de la primera infancia son de alto impacto, no alcanzarán la cobertura espe-

rada, ampliando la brecha en el acceso al servicio entre niños favorecidos y menos favorecidos.

2.3. Revisión del concepto de eficiencia

El concepto de eficiencia ha sido desarrollado en diferentes disciplinas, especialmente en la

administración de empresas y la economı́a, para explicar los procesos de producción de una

empresa o analizar el comportamiento del sector público. En Rodŕıguez (2011), se aborda de

manera detallada las diferencias teóricas y metodológicas existentes en las ciencias económi-

cas para abordar el concepto de eficiencia.

Se ha aceptado comúnmente que la eficiencia tiene que ver con el empleo de recursos y con

la capacidad de lograr el mejor uso posible de ellos para obtener el mejor resultado posible.

Entonces el concepto de eficiencia hace referencia al éxito de producir el mayor producto a

partir de un conjunto dado de insumos, pero para ello, se requiere de una medida adecuada

de las entradas (inputs) y salidas (outputs) (Charnes et al. (1978), Banker et al. (1984) y

Kalirajan and Shand (1999)).

El desarrollo teórico de las medidas de eficiencia inicia con Farrell (1957), quien propuso

una medida de eficiencia productiva aplicada al sector agŕıcola en Estados Unidos, y que ha

sido replicada en otros sectores. La medida de eficiencia propuesta por el autor, parte del

supuesto de rendimientos constantes a escala y de una función de producción dada. El pri-

mer supuesto, a saber, una tecnoloǵıa con rendimientos constantes a escala, hace referencia

a que, si los insumos se multiplican por un factor determinado, la producción se multiplica

por ese mismo factor y el segundo supuesto, relacionado con que la función de producción

se asume como dada, permite estimar la cantidad de producto posible que una firma puede

obtener con una combinación definida de entradas.

Una función de producción es eficiente según Farrell (1957), si determinada empresa es re-

lativamente eficiente al conjunto de empresas del cual se estima la función. Por tanto, una

empresa puede ser eficiente a nivel local, pero menos eficiente a escala global, cuando se

analiza comparadamente con otras firmas similares a ella.

El alcance teórico del autor, permite entonces, realizar una aproximación al concepto de

eficiencia técnica relativa, que se define en relación a un conjunto dado de empresas, con

respecto a un conjunto dado de factores medidos de manera espećıfica, por lo que cualquier

cambio en los factores afectará la eficiencia en menor o mayor grado (Cooper et al., 2011).
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Al respecto, Koopmans (1951) citado en Ruggiero (1996), concluye que un vector insumo-

producto factible es técnicamente eficiente si es tecnológicamente imposible aumentar cual-

quier producto y/o reducir cualquier insumo sin reducir simultáneamente otro producto y/o

aumentar otro insumo (mencionado también en Cooper et al. (2011)). En Monsalve (2017),

se explica que Koopmans, introdujo los modelos de análisis de actividades mediante el uso

de un modelo lineal, útil para el estudio de la eficiencia en la producción, y que para ello,

realizó una descripción sistemática del proceso productivo en términos de una operación

caracterizada por relaciones fijas entre insumos y productos.

Aunque los estudios de Farrell y Koopmans, se enfocaron en el sector industrial y contri-

buyeron en gran medida a la teoŕıa de la producción de la firma, fue hasta la formulación

matemática del Análisis Envolvente de Datos, denominado DEA por sus siglas en inglés

(Data Envelopment Analysis), conocido como una técnica no paramétrica de programación

lineal de la frontera de eficiencia, que se logra medir la eficiencia técnica relativa en el sector

público, ampliamente usada en estudios relacionados hasta la actualidad. En palabras de

Ruggiero (1996), el método DEA permite manejar fácilmente los múltiples resultados carac-

teŕısticos de la producción del sector público, no es paramétrico y no requiere información

de precios de los insumos, que son de dif́ıcil medición en ese sector.

Sin embargo, al ser un modelo no-estocástico, los resultados son sensibles a mediciones

erróneas y a una incorrecta selección de variables, cuando no explican en conjunto un siste-

ma de producción. En la formulación inicial del DEA, no se controlan variables de entorno

que son fijas y exógenas al proceso de producción subyacente del sector público, por ejemplo,

en el sector educativo, donde se ha aplicado frecuentemente el DEA, las variables exógenas,

tienen que ver con los antecedentes de los padres y su nivel socioeconómico. Para corregir lo

anterior, algunos autores como, Banker and Morey (1986), realizaron una formulación ma-

temática para medir la eficiencia técnica y de escala relativa cuando algunos de los insumos

o productos son fijos exógenamente, es decir, no controlados por una unidad de toma de

decisiones (DMU).

Como ya se mencionó, dependiendo del campo académico el concepto de eficiencia cambia

según el método de medición utilizado, por ejemplo, en el sentido económico, está relacio-

nada con la habilidad y voluntad de una unidad económica de igualar el producto marginal

al costo marginal de producción (Kalirajan and Shand, 1999). Sin embargo, en la presente

investigación, se utilizará el DEA, para medir la eficiencia relativa del gasto público en pri-

mera infancia. A saber, este tipo de eficiencia se entiende como una medida que facilita la

comparación entre unidades económicas similares.

El DEA es un método de programación lineal, útil para medir el nivel de eficiencia técnica
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de una firma determinada en relación a su propio potencial, el cual vaŕıa según los insumos.

Entre las ventajas de aplicar el DEA se encuentran las siguientes: i) no impone restricciones

a la forma funcional de las relaciones de producción entre insumos y productos, ii) se pueden

considerar en el modelo múltiples insumos y productos simultáneamente, y iii) es una meto-

doloǵıa apropiada cuando el conocimiento sobre las tecnoloǵıas de la función de producción

es limitado. Y, como se señaló anteriormente, una de las desventajas del DEA es que sus

resultados son sensibles a la selección de las variables y a la medición errónea de las mismas.

Otra dificultad de la medición de niveles de eficiencia mediante DEA es que en muestras

pequeñas los resultados son sensibles a la diferencia entre el número de empresas y la suma

de insumos y productos, lo que quiere decir, que una empresa puede ser considerada como

eficiente, sin que necesariamente lo sea (Kalirajan and Shand, 1999).

2.4. Formulación teórica del modelo básico DEA

El Análisis Envolvente de Datos (DEA), en el sentido ya descrito, es un método de progra-

mación lineal avanzado no paramétrico que se utiliza para medir la eficiencia relativa, de un

conjunto de sistemas de producción o de unidades de análisis, usando datos determińısticos.

El modelo DEA formalizado por Charnes et al. (1978), en el modelo CCR (denominado aśı

en honor a los autores Abraham Charnes, William Cooper y Edwardo Rhodes), para evaluar

el programa Follow Through en los colegios públicos de Estados Unidos. El modelo CCR

se convirtió en un método para medir la eficiencia técnica con múltiples entradas (inputs)

y salidas (outputs), estimando el nivel más alto posible de producción o resultados que se

puede obtener, a partir de un nivel de gasto dado y con rendimientos constantes a escala

(CRS).

Posterior al modelo CCR, en Banker et al. (1984) se planteó al modelo BCC (denominado

aśı en honor a los autores Rajiv D. Banker, Abraham Charnes y William Cooper), el cual

considera las diferencias en la escala de operación para medir la eficiencia técnica y supone

una tecnoloǵıa con rendimientos variables a escala (VRS).

La metodoloǵıa DEA sirve para medir la eficiencia relativa, ya que permite comparar el des-

empeño de una unidad con las demás unidades de análisis. Para desarrollar la metodoloǵıa

se debe suponer: (i) La tecnoloǵıa de producción, por sus tipos de rendimientos a escala y la

función de producción y (ii) un modelo orientado a las entradas o a las salidas. El análisis

de eficiencia con DEA, se hace sobre unidades de decisión (DMU - Decision Making Units)

cuyas prácticas o actuaciones son las mejores y se comparan con aquellas unidades cuyas

prácticas no son tan buenas. Por tanto, se dice que una DMU es eficiente si no es posible

aumentar (disminuir) el valor de una salida (entrada) sin aumentar el uso de al menos otra

entrada o la disminución de otra salida. Los resultados de la metodoloǵıa DEA, se expresan
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como indicadores para unidades eficientes (100 %) como para las ineficientes (< 100 %) de

un conjunto definido de unidades de análisis comparables entre śı (Rodŕıguez, 2011).

En la aplicación de DEA, la diferencia entre el uso de rendimientos constantes a escala (CRS)

y rendimientos variables a escala (VRS) depende de la heterogeneidad de las DMU. La hete-

rogeneidad se refiere a que las DMUs a evaluar son de diferentes tamaños y operan a escalas

diferentes, es decir, que el supuesto de mayor validez para unidades heterogéneas es el de

rendimientos variables a escala, que implica incrementos de mayor o menor proporción en

el resultado ante incrementos en los insumos. En tanto, que los retornos constantes, pueden

llegar a ser mejores para medir unidades que son homogéneas, en las cuales aumentos en los

insumos llevan a incrementos proporcionales en los resultados (Tóth, 2009).

La aplicación DEA se deriva de la medida universal de eficiencia y productividad, sali-

da/entrada, conocida como relación beneficio/costo (Cooper et al., 2007). A continuación,

se explica el enfoque metodológico a partir del estudio sobre DEA realizado en Rodŕıguez

(2011):

Los modelos DEA evalúan a n unidades que toman decisiones, denominadas previamente

como DMUs, cada una de ellas consume variadas cantidades dem diferentes recursos (inputs)

para producir s diferentes salidas (outputs). Cada DMU utiliza la combinación de Xj = xij

(entradas, i = 1, . . . ,m)) y Yj = yrj (salidas, r = 1, . . . , s). Los vectores xij, yrj, deben ser

mayores a cero. Siendo la matriz de salidas Y de tamaño s x n y la matriz de entradas X

de tamaño m x n. El modelo general DEA, parte de solucionar el siguiente problema de

maximización:

max h0 =

∑s
r=1 uryr0∑m
i=1 vixi0

(2-1)

Donde,

h0 es el nivel máximo de eficiencia que puede alcanzar una DMU0.

ur es el multiplicador asociado con r salidas.

yr0 es el vector de salidas de DMU0 (r = 1, . . . , s)

vi es el multiplicador asociado con i entradas

xi0 es el vector de entradas de DMU00 (i = 1, . . . ,m)

Sujeto a (s. a.):

∑s
r=1 uryrj∑m
i=1 vixij

≤ 1
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Lo anterior, para todo ur > 0; vi > 0, sea j = 1, . . . , n la cantidad de DMUs. Cada DMU

utiliza los mismos inputs y produce los mismos outputs, en diferentes cantidades.

El modelo DEA recoge en un solo ı́ndice el conjunto de salidas de las unidades, denominado

como ı́ndice de output virtual (numerador de la relación de eficiencia
∑s

r=1 uryrj) y un ı́ndice

de inputs virtual (denominador de la relación de eficiencia
∑m

i=1 vixij). Se combina en un solo

ratio el conjunto de factores utilizados en el proceso mediante un sistema de ponderaciones

y genera un ratio final para cada DMU comparada con la DMU más eficiente. El ratio final

toma valores entre 0 y 1, siendo 1 el nivel más eficiente. Las unidades que obtengan un valor

menor a 1 (hj < 1) son consideradas ineficientes.

Al representar los resultados DEA gráficamente, se obtiene una frontera de eficiencia que

envuelve a las DMUs que no se encuentran sobre ella. En la figura 2-7, se muestra el resultado

simulado para 6 DMUs con un output (variable 2) y un input (variable 1), de las cuales B,

C y D, se encuentran sobre la frontera y son consideradas unidades eficientes. Por su parte,

las DMUs A, E y F , que se encuentran ubicadas por debajo de la frontera son consideradas

como ineficientes.

Figura 2-7.: Frontera eficiente con un input y un output. Fuente: (Rodŕıguez, 2011). Ela-

boración propia.

A partir de dichos resultados, se puede proyectar las mejoras en términos de los ajustes que

debeŕıan tomar las DMUs ineficientes. Para ello, se realiza una traza desde el punto de origen

que pase sobre cada unidad ineficiente (A, E y F ) proyectada hasta la frontera, con el fin

de ubicar la combinación óptima del input y output que una unidad debeŕıa considerar para

ubicarse sobre la frontera eficiente en los puntos A′, E ′ y F ′ (ver figura 2-8).
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Figura 2-8.: Frontera eficiente proyectada. Fuente: (Rodŕıguez, 2011). Elaboración propia.

Modelo CCR

Ahora bien, para determinar el sistema de ponderaciones cuando los multiplicadores ur y vi
de la ecuación 2-1 son desconocidos, Charnes et al. (1978), proponen derivar el valor de los

multiplicadores por cada DMU, resolviendo el siguiente problema de maximización no-lineal

para una DMU0:

h0= max

∑s
r=1 uryr0∑m
i=1 vixi0

(2-2)

s. a.: ∑
r

uryrj −
∑
i

vixij ≤ 0, ∀j

ur, vi ≥ ε

Siendo ε un valor lo suficientemente pequeño estrictamente positivo.

El problema de programación lineal anterior, tiene un equivalente en programación lineal

dual, para ello es necesario utilizar los siguientes criterios de transformación:

ωi = tvi; i = 1, . . . ,m

µr = tur; r = 1, . . . , s
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t−1 =
∑
i

vixi0

Una vez transformado el problema de programación lineal, queda expresado aśı:

h0= max

s∑
r=1

µryr0 (2-3)

s.a.:

m∑
i=1

ωixi0 = 1

s∑
r=1

µryrj −
m∑
i=1

ωixij ≤ 0; ∀j

µr, ωi ≥ ε

La solución al problema de maximización anterior, es útil para determinar el nivel de eficien-

cia o ineficiencia de una DMU. Entonces, para lograr que una DMU ineficiente se convierta

en eficiente es necesario aplicar los modelos matemáticos ya formulados por Charnes et al.

(1978) y Banker et al. (1984), ahora con orientación a las salidas (aumentar las variables de

salida manteniendo fijas las entradas) y con orientación a las entradas (disminuir las varia-

bles de entrada mantiendo fijas las salidas).

Dado, que la formulación del modelo DEA expresado hasta acá, corresponde al CCR, se

detallará a continuación el planteamiento del problema de maximización orientado a la en-

tradas y orientado a las salidas. Posteriormente, se incluirá la formulación del modelo BCC

con su respectiva orientación.

En Charnes et al. (1978) se propone el siguiente problema de programación lineal ordinario

(ver ecuación 2-4), orientado a maximizar las salidas (yr0):

(Modelo CCR-orientado a las salidas)

maxz,λ z0 (2-4)



26 2 Marco teórico

s. a.:

yr0z0 −
n∑

j=1

yrjλj ≤ 0, r = 1, . . . , s

n∑
j=1

xijλj ≤ xi0 , i = 1, . . . ,m

λj ≥ 0, j = 1, . . . , n

Donde z es un escalar (z ≥1) que representa el puntaje del rećıproco de la eficiencia (1/h),

siendo el factor de expansión que debe tener la DMU en sus salidas, y es una medida de

la distancia entre una DMU y un punto de referencia en la frontera de eficiencia. Cuando

z > 1, se dice que la DMU se encuentra por debajo de la frontera y, por ende, es ineficiente.

Si z∗ = h∗ = 1 (óptimos), la DMU se ubica sobre la frontera y es considerada como eficiente.

Por otra parte, λ es un vector de constantes que mide las ponderaciones utilizadas para

calcular la localización de una DMU ineficiente si se convirtiera en eficiente.

A continuación, se muestra el problema de programación lineal, orientado a minimizar las

entradas xi0 (ver ecuación 2-5):

(Modelo CCR- orientado a las entradas)

mı́n
g,λ

g0 (2-5)

s. a.:

xi0g0 −
n∑

j=1

xijλj ≥ 0, r = 1, . . . , s

n∑
j=1

yrjλj ≥ yr0, i = 1, . . . ,m

λj ≥ 0, j = 1, . . . , n

Donde g es un escalar (g ≤ 1) que representa el puntaje de eficiencia de las entradas e indica

el porcentaje de recursos que debe consumir una DMU en sus entradas para ser eficiente,
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y es una medida de la distancia entre una DMU y un punto de referencia en la frontera de

eficiencia, cuando g < 1, la DMU se encuentra por debajo de la frontera y, por ende, es

ineficiente. Si z∗ = g∗ = 1 (óptimos), la DMU se ubica sobre la frontera y es considerada

como eficiente.

Al igual que en el modelo anterior, λ es un vector de constantes que mide las ponderaciones

utilizadas para calcular la localización de una DMU ineficiente si se convirtiera en eficiente.

Modelo BCC

Ahora, para un modelo BCC, con rendimientos variables a escala (VRS), Banker et al. (1984)

plantean el siguiente problema de programación fraccionada:

max h0 =

∑s
r=1 uryr0 − u0∑m

i=1 vixi0

(2-6)

s.a.:

∑s
r=1 uryrj − u0∑m

i=1 vixij

≤ 1; ∀j; ur, vi ≥ ε

u0 no restringido en signo

Problema de programación lineal transformado BCC:

h0= max

s∑
r=1

µryr0 − u0 (2-7)

s.a.:

m∑
i=1

ωixi0 = 1

s∑
r=1

µryrj − u0 −
m∑
i=1

ωixij ≤ 0; ∀j

µr, ωi ≥ ε
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u0 no restringido en signo

(Modelo BCC − orientado a las entradas)

ming,λ g0 (2-8)

s. a.:

xi0g0 −
n∑

j=1

xijλj ≥ 0, i = 1, . . . ,m

n∑
j=1

yrjλj ≥ yr0 , r = 1, . . . , s

n∑
j=1

λj = 1, λj ≥ 0, ∀j = 1, . . . , n

Con el problema anterior se minimiza el factor de contracción de las entradas. Donde h es un

escalar (g ≤ 1) que representa el puntaje de eficiencia y es una medida de la distancia entre

una DMU y un punto de referencia en la frontera de eficiencia, cuando g < 1, la DMU se

encuentra por debajo de la frontera y, por ende, es ineficiente. Si g∗ = 1 (óptimo), la DMU

se ubica sobre la frontera y es considerada como eficiente.

La expresión (
∑n

j=1 λj = 1) es una restricción de convexidad de la frontera, lo que representa

los retornos variables a escala, la omisión de la restricción implicaŕıa suponer rendimientos

constantes a escala.

De manera análoga, el modelo BCC orientado a las salidas, se resuelve mediante el siguiente

problema de maximización:

(Modelo BCC-orientado a las salidas)

maxz,λ z0 (2-9)
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s. a.:

yr0z0 −
n∑

j=1

yrjλj ≤ 0, r = 1, . . . , s

n∑
j=1

xijλj ≤ xi0 , i = 1, . . . ,m

n∑
j=1

λj = 1, λj ≥ 0, ∀j = 1, . . . , n

Al igual que en el modelo CCR, z es un escalar (z ≥ 1) que representa el puntaje del rećıproco

de la eficiencia (1/h), siendo el factor de expansión que debe tener la DMU en sus salidas,

y es una medida de la distancia entre una DMU y un punto de referencia en la frontera de

eficiencia, cuando z > 1, la DMU se encuentra por debajo de la frontera y, por ende, es

ineficiente. Si z∗ = h∗ = 1 (óptimos), la DMU se ubica sobre la frontera y es considerada

como eficiente. La diferencia entre el CCR y BCC orientado a las salidas, se relaciona con

la restricción de convexidad (
∑n

j=1 λj = 1).

2.4.1. Representación gráfica de los modelos DEA

En esta sección se representa gráficamente la frontera de eficiencia de un input y un output,

para el modelo CCR con rendimientos constantes a escala (CRS) y el modelos BCC con

retornos variables de escala (VRS) formulados matemáticamente en el apartado anterior,

aplicando el supuesto de orientación a las entradas (inputs) y a las salidas (outputs) para

cada modelo.

Cuando el modelo es orientado a las entradas, el objetivo es medir la eficiencia de las uni-

dades en términos de cómo utilizan sus insumos para generar productos o resultados. El

DEA gráfico orientado a entradas implica trazar un gráfico bidimensional que representa la

eficiencia de las unidades y puede ser útil para visualizar y comparar la eficiencia relativa

de las unidades en términos de insumos utilizados. Cada punto en la ĺınea representa una

combinación de insumos que produce una cantidad constante de salidas, y al mismo tiempo,

cumple con la condición de rendimientos constantes a escala. Bajo rendimientos constantes

a escala, la isocuanta es una ĺınea recta que pasa por el origen (0,0).

En la figura 2-9 se observa que B, C y F , son unidades que se ubican sobre la frontera, por

tanto, son consideradas eficientes. Las demás unidades (A, D y E), se encuentran por debajo
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de la curva, y son clasificadas como ineficientes. En tal caso, para que una DMU ineficiente,

en un modelo CCR orientado a las entradas sea eficiente, debe reducir la cantidad del insumo

(representado en el eje X), hasta el punto proyectado sobre la frontera de eficiencia (A′, D′

y E ′), para obtener el mismo nivel de producción.

Figura 2-9.: Modelo CCR con CRS orientado a las entradas. Fuente: (Rodŕıguez, 2011).

Elaboración propia.

Por su parte, en la figura 2-10, se muestra un modelo CCR orientado a las salidas, lo que

quiere decir, que ahora las unidades ineficientes (A, D y E), deberá aumentar la cantidad del

producto (representado en el eje Y), hasta el punto proyectado sobre la frontera de eficiencia

(A′, D′ y E ′), utilizando los mismos insumos y optimizando aśı, sus resultados de producción.

Figura 2-10.: Modelo CCR con CRS orientado a las salidas. Fuente: (Rodŕıguez, 2011).

Elaboración propia.
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Ahora bien, en la figura 2-11, se representa un modelo BCC orientado a las entradas (curva

convexa de rendimientos variables de escala), donde la eficiencia de A dada por hA que está

por fuera de la frontera, es el cociente entre la distancia de A0 hasta la frontera en el punto

A′ y la distancia entre A0 y A; como indica la siguiente fracción:

hA =
A0A′

A0A

Es decir que hA, es el grado de eficiencia, representado como el porcentaje que podŕıa utilizar

para obtener el mismo producto. Siendo, el grado de ineficiencia equivalente a 1 − hA, es

decir, que es el porcentaje de insumos que la unidad A está usando ineficientemente.

Figura 2-11.: Modelo BCC con VRS orientado a las entradas. Fuente: (Galvis, 2014). Ela-

boración propia.

En el caso de un modelo BCC orientado en las salidas, tomando como referencia a Afonso

et al. (2013), y como se observa en la figura 2-12, las DMUs B, C, D y G son eficientes

con output scores iguales a 1. Y, las DMUs A, E y F son ineficientes, ya que su puntaje de

eficiencia es menor a 1. Aśı, la eficiencia de E (zE) que está por fuera de la frontera, está

dada por la distancia entre E0 hasta el punto E y dividiéndola entre la distancia de E0 a

E′; como indica la siguiente fracción:

zE =
E0E

E0E ′

Es decir que 1/zE, es el grado de eficiencia, representado como la cantidad de outputs que

se podŕıan incrementar, sin cambiar las cantidades de inputs para obtener un resultado
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eficiente. Siendo, el grado de ineficiencia equivalente a 1 − (1/zE), es decir, que el output

podŕıa ser mayor de lo que es ahora, utilizando las mismas cantidades del input.

Figura 2-12.: Modelo BCC con VRS orientado a las salidas. Fuente: (Afonso et al., 2013).

Elaboración propia.

2.4.2. Antecedentes de la aplicación DEA en sectores relacionados al

objeto de estudio

Una de las ventajas de los modelos de tipo no paramétrico es la flexibilidad, ya que permite

incluir múltiples variables y se adapta a funciones de producción con tecnoloǵıas distintas.

No se requiere de la elección inicial de una forma funcional concreta para describir la frontera

de eficiencia. La metodoloǵıa DEA construye una frontera de posibilidades de producción

con base a los datos, a partir de la relación producto/insumo y no realiza una regresión sobre

ellos para determinar la tendencia, como es el caso de los métodos paramétricos.

La metodoloǵıa DEA ha sido ampliamente usada para medir la eficiencia del gasto público,

en sectores como la educación y la salud. En la revisión de literatura, se encontró que la

metodoloǵıa se ha aplicado para comparar la eficiencia entre páıses como para medirla den-

tro de ellos, lo cual demuestra que se adapta fácilmente a diferentes tamaños de unidades

de análisis con distinta tecnoloǵıa. A continuación, se muestra, el resultado de la revisión

relacionada con el DEA aplicado a la primera infancia y/o al sector educativo en general:

En Tóth (2009) se utilizó el método DEA para determinar la eficiencia de los sistemas de

educación superior y comparar si los niveles de eficiencia dependen de la amplia contribu-

ción de recursos públicos y privados o de factores socioeconómicos como el PIB per cápita

y el nivel educativo de los padres. En el estudio se supone una tecnoloǵıa con rendimientos

crecientes a escala por la heterogeneidad de las unidades de análisis y con orientación a las

salidas, ya que no aplica al sector el principio de minimización de costos. Para estimar la
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eficiencia del sector educativo aplicó el método DEA a una muestra de 19 páıses europeos,

encontrando que los más eficientes son Bélgica, Dinamarca, Islandia, Italia, Eslovaquia y

España. Y, los menos eficientes son Grecia, Polonia y Turqúıa. El autor realizó tres modelos

para estudiar el entorno con tres variables: PIB per cápita, nivel educativo de los padres y

gasto público total, encontrando que el nivel educativo de los padres no es estad́ısticamente

significativo para explicar los niveles de eficiencia, probablemente porque los páıses europeos

se preocupan por mantener la equidad en el sistema educativo. Mientras que el PIB per

cápita se relaciona positivamente con la eficiencia. Por su parte, el gasto público total se

relaciona negativamente, asociado a que la inversión del sector privado converge de mejor

forma a la frontera de eficiencia.

Vierstraete (2012) aplica el método DEA para demostrar la incidencia que la ineficiencia

en el uso de recursos financieros puede tener sobre el Índice de Desarrollo Humano (IDH).

Lo anterior, debido a que se ha identificado que páıses con niveles similares de gasto tie-

nen niveles de desarrollo humano diferentes. La autora tomó una muestra de 146 páıses con

un PIB per cápita medio de $ 8.000 dólares ajustado por el método de paridad del poder

adquisitivo. El IDH considerado en el estudio, no incluye componentes relacionados con los

ingresos como: la media geométrica de los indicadores de salud y educación, excluyendo al

GINI por ingresos. Debido a la falta de información de ciertos páıses no aplicó un único

modelo, por ello, evalúo la eficiencia aplicando 12 modelos DEA. Las variables de entrada

utilizadas fueron, el gasto total en educación, el gasto total en salud, el gasto público en

educación, el número de profesores, la fuerza de trabajo en educación secundaria, la fuerza

de trabajo en educación terciaria, el número de enfermeras, el número de camas de hospital,

el número de médicos y una variable dicotómica para controlar al grupo de páıses que tiene

una situación favorable en términos de desarrollo de los que no y compararlos entre śı. Y, la

única variable de salida considerada en el modelo fue el IDH ajustado (no relacionado con los

ingresos). Además, corrigió el sesgo de las medidas de eficiencia aplicando la metodoloǵıa de

Simar y Wilson (1998). Posteriormente, comparó los ı́ndices de eficiencia de 2011 y 2000. La

investigación concluyó que los páıses en general son eficientes a la hora de alcanzar un nivel

óptimo del IDH (no relacionado con el ingreso), dados los recursos disponibles. Se identificó

que las economı́as emergentes no son sistemáticamente las más ineficientes y que algunos

páıses desarrollados tienen más desperdicios de recursos. Este tipo de análisis es válido, para

la toma de decisiones de poĺıtica, cuando se requiere maximizar los niveles de bienestar, dada

una cantidad de recursos, y, que para ello seŕıa útil identificar la fuente de ineficiencia. Para

obtener resultados con mayor ajuste, se sugiere tener en cuenta otras variables de entorno

que puedan afectar los resultados de eficiencia, como el tamaño de la población.

Los autores Afonso et al. (2013) construyeron los indicadores de rendimiento (PSP)y efi-

ciencia del sector público (PSE), a partir de los puntajes de eficiencia obtenidos en el DEA,

para una muestra de 23 páıses de América Latina en el peŕıodo 2001-2010. Se encontró que
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la mayoŕıa de páıses con una relación gasto/PIB por debajo del 25 % muestran un mejor

desempeño y el 100 % de los gobiernos pequeños fueron clasificados como eficientes, frente

al 50 % y 13 % de los gobiernos medianos y grandes, respectivamente. Con lo anterior, de-

muestran una relación negativa entre eficiencia y el tamaño del gobierno. Con base al estudio

de la relación entre gasto público y el puntaje de desempeño del sector público, los páıses

que se ubicaron sobre la frontera de eficiencia fueron Guatemala y Chile, y en cuanto a la

relación entre gasto público y desempeño administrativo y musgraviano del sector público,

el páıs más eficiente fue Perú.

Por otro lado, Dima et al. (2020) aplicaron la metodoloǵıa DEA para medir la eficiencia técni-

ca en la primera infancia y la primaria en Europa principalmente tomando como referentes

a Estados Unidos y Japón. Utilizaron el enfoque del paradigma del capital humano para la

selección de las variables de entrada y de salida, ya que provee un marco teórico importante

para describir al sector educativo. Los autores, definen la eficiencia en el sector educativo

como la capacidad de contribuir a un incremento global del capital humano. Las variables

seleccionadas para los insumos son: la proporción estudiante-maestro en educación primaria

y el gasto gubernamental por estudiante en educación primaria (expresado como porcentaje

del PIB per cápita de un páıs). Las variables de salida consideradas son: los años escolares

esperados de alumnos y el número de estudiantes. Se encontró que Japón es más eficiente

en términos de los insumos, que otros páıses europeos, sin embargo, con el método basado

en los productos, se identificó que los páıses nórdicos son más eficientes, es decir, que esos

páıses muestran un potencial para aumentar la producción de capital humano en función de

los recursos humanos y f́ısicos actuales y disponibles. Finalmente, haciendo referencia a los

supuestos de las tecnoloǵıas de producción, se recomienda que los páıses europeos debeŕıan

adoptar estándares y mecanismos educativos más uniformes, es decir, alcanzar rendimientos

constantes a escala.

En la investigación de Kozun-Cieslak (2020) se reconoce la relación positiva entre la inver-

sión en capital humano y el crecimiento económico, debido a la alta rentabilidad social que

generan los procesos educativos. El objeto principal del estudio, era determinar la relación

entre la eficiencia de la inversión pública y el bienestar, para ello, se midió inicialmente la

eficiencia técnica del gasto público en el capital humano para 28 páıses de la Unión Europea,

aplicando el método DEA. Las variables de entrada seleccionadas son de tipo monetario,

tales como, el gasto público en salud per cápita y gasto público en educación per cápita

(relación entre la calidad del capital humano con los recursos de financiación aportados para

educación y salud). Las variables de salida seleccionadas fueron la tasa bruta de matŕıcula

en secundaria, el Índice del Programa de Evaluación Internacional de Estudiantes (PISA),

la esperanza de vida al nacer, la tasa de mortalidad infantil, las necesidades insatisfechas

autoinformadas (no acceso a exámenes médicos) y las solicitudes de patentes radicadas ante

la Oficina Europea de patentes. De los 28 páıses analizados, 21 fueron evaluados como relati-



2.4 Formulación teórica del modelo básico DEA 35

vamente eficientes, siendo el más eficiente Alemania y el más ineficiente Lituania. El análisis

de frontera en DEA, permitió concluir que los páıses ineficientes como Dinamarca, Francia,

Irlanda e Inglaterra, debeŕıan reducir el excesivo gasto público en educación y salud entre el

14 al 23 % y aumentar el número de patentes o la tasa bruta de matŕıcula en secundaria.

Finalmente, para probar la relación entre la eficiencia y el bienestar (en términos de capital

humano), los autores realizaron una correlación de Pearson entre el DEA score y el PIB per

cápita, encontrando que la relación no es significativa (-0,02). Lo que quiere decir que, para

la construcción de capital humano a través del gasto público en salud y educación no se

requiere de eficiencia técnica para obtener un alto desarrollo económico expresado en PIB

per cápita.

Los estudios mencionados anteriormente se realizaron para medir la eficiencia relativa entre

diferentes páıses, sin embargo, también han sido varias las investigaciones para estimar los

niveles de eficiencia relativa dentro de los páıses. Por ejemplo, Boueri et al. (2014), utilizan

la metodoloǵıa DEA para evaluar la eficiencia de los sistemas de educación pública de Brasil,

con información del 2011. Para ello, tomaron variables de insumo y producto agregadas, para

obtener información sobre economı́as de escala. Se encontró una correlación negativa entre

el gasto per cápita en educación y la eficiencia relativa del sistema educativo de los estados,

es decir, la inversión tiene un ĺımite a partir del cual, la eficiencia disminuye. El análisis de

eficiencia se realizó considerando como variables insumo el gasto público y el PIB y como

variables producto la suma de las notas obtenidas por estudiantes de enseñanza media, quin-

to primaria y noveno grado. A partir de los resultados del estudio, se sugiere que antes de

aportar más recursos al sector educativo, se debeŕıa implementar mejoras en la gestión y

la redistribución de los recursos, debido a la relación positiva existente entre los gastos per

cápita en educación y la ineficiencia del sistema público.

Por otro lado, Barraud and Torres (2016), evalúan el comportamiento del sector público a

nivel provincial en Argentina para el peŕıodo 2003 a 2013. Se realizó el análisis de desem-

peño mediante una estimación de fronteras de eficiencia del gasto público, en las áreas de

salud, educación, infraestructura y seguridad. Finalmente, los autores elaboraron un indi-

cador agregado de la eficiencia del sector público. Una de las principales conclusiones del

estudio, es que las provincias argentinas incrementaron su eficiencia en la última década, y

que las mejores prácticas del sector público convergen en el tiempo.

En Mota and Meza (2020) se desarrolló un estudio para evaluar la eficiencia de 69 ciudades

del Estado de Ŕıo de Janeiro en Brasil, a partir de la información de los gastos municipales

en educación disponibles para 2013. Se utilizaron como variables de entrada el gasto muni-

cipal en la escuela primaria, el número de maestros de noveno grado de escuela primaria y

el número de estudiantes matriculados en noveno grado de escuela primaria. Las variables

de salida seleccionadas fueron, el número de estudiante que alcanzaron un nivel avanzado
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o competente en portugués y el número de estudiantes que alcanzaron un nivel avanzado o

competente en matemáticas. Para ello, se aplicó un modelo BCC (con rendimientos varia-

bles a escala) orientado a las salidas, debido a la inexistente proporcionalidad entre entradas

y salidas. Se realizó el cálculo de eficiencias en tres rankings, a saber, la eficiencia clásica,

frontera invertida y eficiencia compuesta. Posteriormente, se midió la correlación entre el

ı́ndice de eficiencia y la localización geográfica, encontrando una fuerte relación, es decir,

que el factor espacial influye sobre la eficiencia de las ciudades. Aśı mismo, se identificó que

las ciudades consideradas como desiguales socialmente presentaron también bajos ı́ndices de

eficiencia. Esta investigación identificó y relacionó dichos factores externos que ayudaron a

explicar las causas de la ineficiencia de las ciudades.

A nivel nacional, el DNP (2005) evalúa el gasto público descentralizado relacionado con la

inversión municipal y departamental, representativos en el gasto público consolidado del paś.

El DNP desarrolló la metodoloǵıa de medición y análisis del desempeño municipal, que tie-

ne cuatro componentes integrados: eficacia, eficiencia, gestión y, entorno y cumplimiento de

requisitos legales. Para realizar el análisis de eficiencia se aplicó la técnica DEA, con el fin

de que las autoridades territoriales puedan tomar medidas para aprovechar de mejor manera

los recursos disponibles y focalizar acciones institucionales. Para el cálculo de la eficiencia

municipal, se tomaron los servicios básicos: educación, salud y agua potable. Se construyó

un ı́ndice de eficiencia global para medir el desempeño municipal con base en los promedios

de los resultados de eficiencia para cada uno de los sectores priorizados.

Otro de los estudios aplicados en Colombia, fue realizado por Galvis (2014), que analizó el

uso de los recursos públicos destinados a salud y educación. El autor empleó la metodoloǵıa

DEA, para evaluar la eficiencia relativa del gasto territorial con recursos del Sistema Gene-

ral de Participaciones (SGP) en 2012. Uno de los resultados obtenidos es que la eficiencia

promedio en cobertura es del 62,3 % y 63,4 %, para educación y salud, respectivamente, y

la eficiencia en calidad de educación es de apenas el 48,8 % y en salud es del 50,6 %. Se

concluye que en educación la eficiencia mejora si hay mayor control de recursos por parte de

las entidades territoriales y que en salud, los municipios certificados son menos eficientes, lo

que sugiere un manejo de recursos de mayor jerarqúıa.

Uno de los trabajos más recientes, es el de Monterrosa (2021), en el cual la autora realizó una

estimación y análisis de la eficiencia relativa de colegios públicos de educación básica y media

en Colombia a través del Análisis Envolvente de Datos mediante la aplicación simultánea de

los modelos CCR y BCC. La estimación se realizó para el peŕıodo 2014-2018, tomando como

unidades de decisión a los colegios oficiales que ofrecen educación media (4.411). Algunas de

las variables de entrada seleccionadas fueron: matŕıcula, docentes con posgrado, docentes por

aula, docentes directivos, entre otras; y como variables de salida se utilizaron: estudiantes

aprobados, no desertores y la clasificación total de planteles según el ICFES. Uno de los
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resultados obtenidos es que menos del 3 % de los colegios públicos son eficientes y el 98 %

opera bajo rendimientos decrecientes a escala. Se determinó que los colegios más pequeños

alcanzaron mejores niveles de eficiencia.



3. Primera infancia en Colombia

En Colombia, desde hace más de 50 años se implementan diferentes modelos de atención

integral para la población entre 0 a 6 años de edad, con el fin de brindarles un servicio a las

niñas y los niños en situación de vulnerabilidad. La oferta institucional de los programas ha

permanecido a lo largo de los años, y en 2016 se reglamentó la poĺıtica pública que consta

de un conjunto de estrategias que buscan mejorar las condiciones de la primera infancia en

el páıs.

El Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) se crea mediante la Ley 75 de 1968,

y desde entonces, se considera el establecimiento público encargado de orientar el cumpli-

miento de los fines esenciales del Estado, para proveer protección del menor y en general al

mejoramiento de la estabilidad y bienestar de las familias colombianas. En el marco de las

garant́ıas de derechos de las niñas, niños y adolescentes, el ICBF es la entidad rectora en el

diseño e implementación de las poĺıticas públicas orientadas hacia el fortalecimiento de la

primera infancia (Congreso de la República de Colombia, 1968).

Hacia la década de los 70, empiezan a surgir los primeros modelos de atención a la primera

infancia, por recomendación de una misión de la Organización Mundial de la Salud, con el

fin de incidir en la creación de un programa dirigido a la atención integral de los niños en

edad preescolar, que a la vez contribuyera a la estabilidad en la familia. La modalidad de

atención pionera fue denominada como Centro de Atención Integral al Preescolar (CAIP),

donde se prestaba el servicio de cuidado a niños menores de 7 años, de madres que estuvieran

trabajando fuera de propio hogar (Salazar, 1989).

Al igual que los CAIP, el ICBF creó los Centros Comunitarios para la Infancia (CCI) destina-

dos a atender a la población menor de 2 años. El objetivo de dichos programas era proteger

a la madre trabajadora y su familia, brindando un apoyo en la tarea de cuidar a las niñas y

niños durante su jornada laboral. Lo anterior conforme a la Ley 27 de 1974. Los programas

hasta entonces creados, se financiaban con el aporte del 2 % del valor de la nómina realizado

por las empresas (Schmidt and Turriago, 2013).

En 1979, los CAIP pasaron a ser Hogares Infantiles (HI), bajo la idea de convocar la par-

ticipación de las familias y las comunidades. En ésta modalidad de atención, se amplió la

población objetivo incluyendo ahora a los hijos de las familias más vulnerables y no única-
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mente a los hijos de las madres trabajadores (Schmidt and Turriago, 2013).

Para 1988, el ICBF ya habŕıa creado 100 mil hogares comunitarios para la atención de 1

millón y medio de niños, conocidos como una modalidad tradicional de atención, apoyada

por las madres y la comunidad. Debido a que la oferta institucional demandaba la atención

de más niñas y niños vulnerables, se aumentó el porcentaje de aportes parafiscales pasan-

do del 2 % al 3 % (Schmidt and Turriago, 2013). Paultinamente fueron apareciendo otras

modalidades de atención como los hogares comunitarios FAMI, los Centros de Desarrollo

Infantil (CDI) y las modalidad de Desarrollo Infantil en Medio Familiar (DIMF), sobre las

cuales se ampliará la información más adelante.

Por lo expuesto, en Colombia, el derecho al desarrollo integral en la primera infancia, con-

sagrado en la Ley 1098 de 2006, se entiende como el conjunto de derechos impostergables de

los que gozan la población de 0 a 6 años, y por ello el Estado debe garantizar la atención

en salud y nutrición, el esquema completo de vacunación, la protección contra los peligros

f́ısicos y la educación inicial.

En adelante, se entenderá el desarrollo integral y la atención integral según las definiciones

contenidas en el art́ıculo 4 de la Ley 1804 de 2016, a saber las siguientes:

Desarrollo integral: “(. . . ) proceso singular de transformaciones y cambios de tipo cuali-

tativo y cuantitativo mediante el cual el sujeto dispone de sus caracteŕısticas, capacidades,

cualidades y potencialidades para estructurar progresivamente su identidad y su autonomı́a.

El desarrollo integral no se sucede de manera lineal, secuencial, acumulativa, siempre as-

cendente, homogénea, prescriptiva e idéntica para todos los niños y las niñas, sino que se

expresa de manera particular en cada uno. La interacción con una amplia variedad de: ac-

tores, contextos y condiciones es significativa para el potenciamiento de las capacidades y de

la autonomı́a progresiva. El desarrollo ocurre a lo largo de todo el ciclo vital y requiere de

acciones de poĺıtica pública que lo promuevan más allá de la primera infancia”.

Atención integral: “Es el conjunto de acciones intersectoriales, intencionadas, relaciónales

y efectivas encaminadas a asegurar que en cada uno de los entornos en los que transcurre

la vida de los niños y niñas, existan las condiciones humanas, sociales y materiales para

garantizar la promoción y potenciación de su desarrollo. Estas acciones son planificadas,

continuas y permanentes. Involucran aspectos de carácter técnico, poĺıtico, programático,

financiero y social, y deben darse en los ámbitos nacional y territorial”.
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3.1. Poĺıtica pública en primera infancia

La Estrategia de “Cero a Siempre” fue una iniciativa de la Comisión Intersectorial para la

Atención Integral a la Primera Infancia (CIPI), lanzada en 2011 y que precede a la im-

plementación de la poĺıtica pública reglamentada hasta el 2016. La Estrategia se entiende

como el conjunto de acciones planificadas de carácter nacional y territorial, que promueven

y garantizan el desarrollo infantil de las niñas y los niños desde la gestación hasta los 6 años

de edad. La atención integral, según los Fundamentos Poĺıticos, Técnicos y de Gestión de la

Atención Integral a la Primera Infancia (2013), se entiende como la participación de actores

en el marco de la garant́ıa de derechos y como un conjunto de acciones intersectoriales que

involucra los órdenes nacional y territorial.

El Estado colombiano, concibe a las niñas y niños y mujeres gestantes, como sujetos de dere-

chos, únicos y singulares, activos en su propio desarrollo, interlocutores válidos e integrales.

Acorde con las indagaciones cient́ıficas y económicas, el páıs acoge las evidencias aportadas

por el desarrollo humano que señalan que una buena calidad de vida durante la niñez se

refleja en la vida adulta. ¿Y por qué Colombia apostaŕıa a promover una buena calidad de

vida en la niñez?, la respuesta se orienta a que el páıs busca crear poĺıticas efectivas para

romper el ćırculo de la pobreza y reducir las brechas de desigualdad, mediante una estrategia

que focalice el cuidado y la crianza; la salud, la alimentación y la nutrición; la educación

inicial; la recreación y el ejercicio de la ciudadańıa y la participación (Schmidt and Turriago,

2013).

La inversión de recursos asignados por Presupuesto General de la Nación al ICBF, para

implementar los programas de atención integral a la primera infancia ha aumentado entre el

2015 y 2021 en un 39,4 %, pasando de 3.3 billones a 4.6 billones, a precios corrientes. Lo ante-

rior, según datos obtenidos del reporte de ejecución de metas sociales y financieras del ICBF.

Los programas de primera infancia en el páıs focalizan la atención a v́ıctimas de hechos vio-

lentos asociados al conflicto armado, egresados de alguna modalidad de prevención, pertene-

cientes a Red Unidos, miembros de comunidades étnicas, entre otros. Las poĺıticas públicas

orientadas a la primera infancia tienen un enfoque de derechos, y buscan brindar condiciones

de salud, nutrición, cuidado, protección y educación para que las niñas y niños crezcan y se

desarrollen en un contexto favorable (ICBF, 2022).

Evaluar la poĺıtica pública se convierte en un punto trascendental para tomar de decisio-

nes y aprender de la experiencia, realizando comparaciones respecto a patrones expĺıcitos o

impĺıcitos. Aśı mismo, la evaluación es importante para mejorar ciertos aspectos, ya sea para

promover la inclusión, mejorar la calidad de los servicios de atención o estimar los beneficios

de la inversión pública (CERLALC, 2018).
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En la tabla 3-1 se presenta el resultado de la búsqueda de los documentos de poĺıtica y

demás normatividad existente, relacionada con el servicio para la atención integral a la pri-

mera infancia en Colombia, con el fin de esbozar el marco juŕıdico que blinda las acciones

estatales para implementar los programas de atención a las niñas y niños más vulnerables.

Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

Ley 7 de 1979 Se dictan normas para la protección de la niñez, se es-

tablece el Sistema Nacional de Bienestar Familiar, se

reorganiza el Instituto Colombiano de Bienestar Fami-

liar (ICBF), entre otras disposiciones. En el T́ıtulo II de

la mencionada Ley, se define que el Estado debe brindar

a los niños y jóvenes la posibilidad de participar activa-

mente en todas las esferas de la vida social y una forma-

ción integral y multifacética. Al respecto en el Caṕıtulo

II se menciona que una de las obligaciones del ICBF es

formular, ejecutar y evaluar programas para fortalecer a

la familia y brindar protección al menor de edad, además

tiene la obligación de recibir y distribuir los recursos y

auxilios que se incluyan en el Presupuesto Nacional con

destino a entidades que se ocupen de programas de pro-

tección del menor de edad.

Decreto 1471 de 1990 Se incluyen a las Cajas de Compensación Familiar al

Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

Decreto 936 de 2013 Se reorganiza el Sistema Nacional de Bienestar Familiar.

En el art́ıculo 13 se menciona, entre otras cosas, que los

departamentos y municipios deben concurrir en el marco

de sus competencias al gasto social para la protección

integral de niños, niñas y adolescentes.
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Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

Decreto 1084 de 2015 Se expide el Decreto Único Reglamentario del Sector

de Inclusión Social y Reconciliación. En la Parte 4 se

compila lo relacionado con la reorganización del Sistema

Nacional de Bienestar Familiar incluidos sus objetivos,

esquemas de operación, agentes, entre otros, aśı como las

funciones de las direcciones regionales del ICBF y cen-

tros zonales. El art́ıculo 2.4.1.14 señala que los recursos

de las entidades públicas para los programas del ICBF,

no podrán suspenderse ni disminuirse. En el T́ıtulo IV se

dictan disposiciones reglamentarias para la financiación

y cofinanciación entre la nación y las entidades territo-

riales para la atención integral a la primera infancia. En

el Titulo V se orienta sobre el seguimiento y evaluación

de la poĺıtica de estado para el Desarrollo Integral de la

Primera Infancia.

Acto Legislativo 04 de 2007

(Por el cual se reforman los

art́ıculos 356 y 357 de la

Constitución Poĺıtica de Co-

lombia)

Se dictan disposiciones sobre la destinación de los re-

cursos del Sistema General de Participaciones de los de-

partamentos, distritos y municipios, la cual debe estar

orientada a la financiación de los servicios de salud, pre-

escolar, primaria, secundaria y media, y servicios públi-

cos domiciliarios de agua potable y saneamiento básico.

Ley 1098 de 2006 (Código

de infancia y adolescencia)

Se establecen normas sustantivas y procesales para la

protección integral de los niños, las niñas y los adoles-

centes, que garanticen el ejercicio de sus derechos y li-

bertades consagrados en los instrumentos internaciona-

les de Derechos Humanos, en la Constitución Poĺıtica y

en las leyes, aśı como su restablecimiento.



3.1 Poĺıtica pública en primera infancia 43

Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

Ley 1176 de 2007 (Por

la cual se desarrollan los

art́ıculos 356 y 357 de la

Constitución Poĺıtica y se

dictan otras disposiciones)

En el T́ıtulo III se dictan disposiciones sobre la desti-

nación y distribución de recursos SGP para la atención

integral a la Primera Infancia. De acuerdo con los recur-

sos certificados por el Ministerio de Hacienda y Crédito

Público para la atención integral a la primera infancia, el

CONPES Social realizará, con base en la población de 0

a 6 años ponderada por el Índice de Necesidades Básicas

Insatisfechas, o el indicador que lo sustituya determina-

do por el DANE, la distribución de los recursos entre

municipios, distritos y áreas no municipalizadas de los

departamentos de Amazonas, Guaińıa y Vaupés y defi-

nirá las actividades financiables con ellos, atendiendo la

priorización definida.

Plan Nacional para la niñez

y la adolescencia 2009-2019

El Plan estipulaba el cumplimiento de 12 objetivos por

las niñas, niños y adolescentes, relacionados con la exis-

tencia, el desarrollo, la ciudadańıa y la protección. El

Plan se fundamentó en la corresponsabilidad entre fa-

milia, comunidad y Estado y se definieron los ejes de

la poĺıtica pública de infancia y adolescencia, como las

garant́ıas universales; la superación de situaciones de li-

mitación y el restablecimiento de derechos. Además, se

construyó la ĺınea base y meta por indicador para los

doce objetivos y eje de poĺıtica pública.

CONPES Social 109 de

2007 (Poĺıtica pública na-

cional de primera infancia

“Colombia por la primera

infancia”)

La Poĺıtica es el resultado de un proceso de movilización

social, generado a partir de la necesidad de retomar y

dar un nuevo significado a la temática de oportunida-

des efectivas de desarrollo de la primera infancia en Co-

lombia. La Poĺıtica se enmarca en el Plan Nacional de

Desarrollo 2006-2011 y se refuerza por los compromi-

sos adquiridos en la Convención Internacional sobre los

Derechos de los Niños. El objetivo de la Poĺıtica, fue

promover el desarrollo integral de los niños y niñas des-

de la gestación hasta los 6 años de edad; respondiendo

a sus necesidades y caracteŕısticas espećıficas, y contri-

buyendo aśı al logro de la equidad e inclusión social en

Colombia.
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Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

Fundamentos técnicos de la

Estrategia de “Cero a Siem-

pre”

Se consolidó como el documento base para la discusión

territorial de lineamientos, cuyo propósito fundamental

es el desarrollo integral de la primera infancia. Los obje-

tivos establecidos fueron: 1. Definir una poĺıtica para la

atención integral de la primera infancia de largo plazo,

sostenible y universal con enfoque poblacional y territo-

rial. 2. Garantizar la pertinencia, calidad y articulación

de las acciones programáticas y sociales inherentes a la

atención integral a la primera infancia desde antes de

la concepción hasta la transición hacia la educación for-

mal. 3. Desarrollar un proceso de movilización social que

enriquezca las concepciones sobre la primera infancia y

las interacciones que se establecen con las niñas y niños

en los diversos entornos en donde transcurre la vida, con

referentes reconocedores de su dignidad humana e inte-

gralidad. Las ĺıneas de acción fueron: 1. Armonización

de la poĺıtica pública de primera infancia con el marco

de la atención integral a la primera infancia. 2. Defini-

ción y desarrollo de los lineamientos técnicos y la Ruta

Integral de Atención dirigidos a este grupo poblacional.

3. Diseño y puesta en marcha del sistema de asegura-

miento de la calidad 4. Fortalecimiento territorial en la

atención integral a la primera infancia 5. Movilización

social 6. Articulación, cooperación y alianzas público-

privadas 7. Innovación y generación de conocimiento.

Decreto 4875 de 2011 (mo-

dificado por el Decreto 1416

de 2018)

Por el cual se crea la Comisión Intersectorial para la

Atención Integral de la Primera Infancia -CIPI-y la Co-

misión Especial de Seguimiento para la Atención Inte-

gral a la Primera Infancia.

Cartilla Atención Integral a

la primera infancia de la Co-

misión Intersectorial de Pri-

mera Infancia (2012)

El documento se considera como el origen de la Estrate-

gia de “Cero a Siempre”, cuyos objetivos generales están

relacionados con los Fundamentos Técnicos de la Estra-

tegia, ya mencionados anteriormente, con uno adicional,

que es hacer visible y fortalecer la familia como actor

fundamental en el desarrollo infantil temprano.
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Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

CONPES Social 152 de

2012 (Asignación SGP)

El documento define la distribución de los recursos del

Sistema General de Participaciones (SGP) para la aten-

ción integral a la Primera Infancia en la vigencia 2012,

correspondientes al crecimiento adicional al 4 % de la

economı́a en el 2010. El criterio de distribución es la po-

blación de 0 a 6 años (del año 2012) ponderada por el

Índice de Necesidades Básicas Insatisfechas, según datos

certificados por el DANE. Definición de actividades fi-

nanciables con recursos SGP: Infraestructura, formación

de talento humano y dotación de cadenas de fŕıo para

vacunación.

CONPES Social 162 de

2013 (Asignación SGP)

El documento contiene la distribución de los recursos

para la atención integral a la Primera infancia, prove-

nientes del crecimiento real de la economı́a superior al 4

% en el 2011. Definición de actividades financiables con

recursos SGP: Infraestructura, entornos para la educa-

ción inicial, atención en salud, atenciones educativas y

culturales.
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Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

CONPES Social 181 de

2015 (Asignación SGP)

El presente documento somete a consideración del Con-

sejo Nacional de Poĺıtica Económica y Social (CONPES)

la distribución de los recursos del Sistema General de

Participaciones (SGP) para la atención integral de la

primera infancia de la vigencia 2015, provenientes del

crecimiento económico superior al 4 % en 2013 (preli-

minar), 2011 y 2010 (definitivo). Definición de activida-

des financiables con recursos SGP: Mil primeros d́ıas de

vida (gestación a 2 años de edad), adecuación institu-

cional para el fortalecimiento del acceso a los servicios

de salud materno infantil, promoción de la participación

de las personas, familia y comunidades en el desarrollo

integral durante los mil primeros d́ıas de vida; dotacio-

nes pedagógicas para los hogares comunitarios en tránsi-

to hacia las modalidades comunitarias de atención inte-

gral; ampliación, mantenimiento, reparación y dotación

de los ámbitos culturales y espacios recreativos accesi-

bles y pertinentes para la primera infancia, cualificación

y formación de talento humano que trabaja en el marco

de la atención integral a la primera infancia y termina-

ción de obras inconclusas bajo criterios excepcionales.

CONPES 3861 de 2016

(Asignación SGP)

Mediante el documento de poĺıtica se distribuye en la vi-

gencia 2016, un total de 162.551 millones de pesos (SGP)

que provienen de la diferencia entre el crecimiento real

de la economı́a para la vigencia 2014 (crecimiento pre-

liminar de 4,6 %, según el DANE) frente al 4 %. Las

ĺıneas de inversión fueron: Salud y bienestar en los pri-

meros mil d́ıas de vida, educación inicial en el marco de

la atención integral, ámbitos culturales para la primera

infancia y espacios lúdicos.

Ley 1804 de 2016 (Poĺıti-

ca pública para el desarrollo

integral de la primera infan-

cia de “Cero a Siempre”)

Mediante la cual se establece la Poĺıtica de Estado para

el Desarrollo Integral de la Primera Infancia de “Cero

a Siempre”, que sienta y consolida las bases conceptua-

les, técnicas y de gestión para garantizar el desarrollo

integral, en el marco de la Doctrina de la Protección

Integral.
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Documento de poĺıtica /

normatividad aplicable
Descripción con enfoque a la primera infancia

COPNES 3887 de 2017

(Asignación SGP)

En el documento de poĺıtica se realiza la distribución

de recursos SGP para la vigencia 2017 que ascienden a

154.164 millones que, provienen del ajuste entre la tasa

de crecimiento real de la economı́a preliminar y definiti-

va para la vigencia 2013. La ĺıneas de inversión fueron:

Salud y bienestar en los primeros mil d́ıas de vida, edu-

cación inicial en el marco de la atención integral, ámbitos

culturales para la primera infancia y espacios lúdicos.

Gúıa para la Implementa-

ción Territorial de la Poĺıti-

ca de Estado para el Desa-

rrollo Integral de la Primera

Infancia “Cero a Siempre”

(2018)

Es un documento Gúıa dirigido a los gobiernos departa-

mentales, municipales y representantes de grupos étni-

cos, para que implementen desde sus competencias la

Estrategia de “Cero a Siempre”, de manera articulada e

intersectorial.

Decreto 1356 de 2018 Se adiciona al Decreto 1084 de 2015 y se reglamenta lo

relacionado con el seguimiento y evaluación de la Poĺıti-

ca de Estado para el Desarrollo Integral de la Primera

Infancia. Como se menciona en el Caṕıtulo 2, especial-

mente en las secciones 1 y 2 se crean los sistemas de

monitoreo a la Poĺıtica de Estado de la Primera Infan-

cia, a saber: i) El Sistema de Seguimiento al Desarro-

llo Integral de la Primera Infancia (SSDIPI) que es la

herramienta definida para registros y seguimiento a las

atenciones que se brindan a madres gestantes y a los

niños y niñas en primera infancia, publicado en el sitio

web del Ministerio de Educación Nacional, que tiene a

cargo la Secretaŕıa Técnica; y el ii) El Sistema Único de

Información de la Niñez (SUIN) que es la herramienta

oficial para la toma de decisiones en materia de poĺıtica

pública (se presentan indicadores relacionadas con la ga-

rant́ıa de derechos de los niños, niñas y adolescentes), los

resultados se publican en el sitio web del ICBF, que tie-

ne a cargo la conformación y funcionamiento de la Mesa

del Sistema Único de Información de la Niñez (SUIN).

Tabla 3-1.: Trazabilidad del marco poĺıtico y normativo en Primera Infancia en Colombia.

Elaboración propia.
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3.2. Gasto público para la primera infancia

Según Restrepo (2020) el interés académico en la hacienda pública le ha dado igual importan-

cia tanto al estudio del gasto público como del ingreso. Por ello, para fortalecer la capacidad

redistributiva de la hacienda pública es importante considerar las mejoras en la eficiencia

del gasto. En Colombia, el análisis del gasto público, se realiza conforme a lo ordenado en el

art́ıculo 361 de la Ley 1819 de 2016, que creó la comisión de expertos ad honórem como la

responsable de estudiar los efectos sobre la equidad y la eficiencia de las decisiones de gasto,

con miras a fortalecer el papel del Estado y la gestión pública.

En el más reciente informe presentado por la Comisión del Gasto y la Inversión Pública

(2017), el cual se enmarca en el principio de sostenibilidad fiscal, se realizó una serie de

propuestas con el fin de lograr un gasto más eficiente y eficaz con énfasis en la equidad

social. Se destaca en el informe las recomendaciones de poĺıtica, orientadas al gasto público

en Educación Inicial y Atención Integral a la Primera Infancia (EIAIPI).

En tal sentido, la EIAPI es considerada como fundamental pues implica altos retornos en la

capacidad cognitiva de los niños, mayor nivel de escolaridad, mayores retornos en la habili-

dad socioemocional y mejores salarios en la vida adulta. La inversión temprana contribuye

a reducir las brechas de desarrollo por nivel socioeconómico o evita su aparición e incide de

manera efectiva en la equidad de resultados durante la adultez. Aśı las cosas, la priorización

del gasto público en primera infancia, según se destaca en el informe de la Comisión (2017)

surge de la necesidad de reducir la brecha de desarrollo, la cual se hace evidente entre los

niños del quintil inferior de la distribución de ingresos y los niños del quintil más alto desde

los 3 años de edad.

Actualmente, los recursos orientados a la atención integral a la primera infancia son de

obligatoria asignación y con destinación espećıfica. Con la Ley 1607 de 2012 que dio origen

al impuesto CREE, se constituyó un Fondo Especial sin personeŕıa juŕıdica para atender

los gastos necesarios para el cumplimiento de los programas de inversión social a cargo del

ICBF, del SENA, y para financiar parcialmente la inversión social del Sistema de Seguridad

Social en Salud. En todo caso, esta Ley crea una inflexibilidad del gasto público, y cuando

los recursos recaudados por concepto del CREE sea inferior al monto mı́nimo, el Gobierno

Nacional con cargo al Presupuesto General de la Nación asumirá la diferencia, con el fin de

mantener la garant́ıa de financiación a la que se hace referencia la mencionada Ley.

La proporción del gasto público en primera infancia en términos comparativos, sigue siendo

inferior a la de otros páıses. En 2019, según cifras reportadas por la OCDE (2022) el gasto

público en programas de primera infancia en Colombia sobre el gasto total fue del 0,6 %

frente al 1,7 % del promedio de páıses de la OCDE. La brecha en la inversión pública se hace
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aún más evidente entre páıses de la región, por ejemplo, en el mismo año Chile reportó una

inversión del 3,8 % y México del 1,7 %, éste último en la misma proporción que el promedio

de páıses de la OCDE (ver figura 3-1).

Figura 3-1.: Gasto público total en primera infancia como porcentaje del gasto público to-

tal (2019). Elaboración propia. Fuente: OCDE (2022). Nota del gráfico: No

disponible el dato de inversión en primera infancia para Bélgica, Canadá, Gre-

cia, Corea, Letonia, Portugal, Turqúıa y Estados Unidos.

En cuanto a los niveles de gasto público sobre el PIB para el año 2019, es de anotar que

Colombia está por encima en 2,94 puntos porcentuales (pp) respecto al promedio de páıses

de la OCDE y de 18,03 pp respecto a México, lo que quiere decir que el páıs tuvo un nivel

promedio de inversión pública adecuado para ese peŕıodo (OCDE, 2022).

Al analizar el comportamiento del gasto público en primera infancia en 2020 (ver figura 3-2),

se evidencia que Colombia aumentó levemente su nivel de inversión a 0,7 %, sin embargo,

persiste la diferencia con otros páıses de la región, puesto que Chile tuvo una inversión del

3,5 %, México del 1,7 %, Brasil del 2,3 % y Perú del 2,8 % (OCDE, 2023). Lo que demues-

tra que Colombia, aún enfrenta retos en materia de financiación en programas de educación

inicial que mejoren la cobertura y acceso a la población vulnerable.

Ahora bien, la brecha de inversión de recursos públicos en primera infancia es evidente cuan-

do se calcula el porcentaje de gasto total sobre el PIB en 2020 (caso contrario a los datos

ya presentados para 2019), por ejemplo, Colombia se encuentra por debajo en 0,3 puntos

porcentuales (pp) respecto al promedio de páıses de la OCDE (0,9 %), con una inversión
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del 0,6 %, en 0,6 pp por debajo de Chile (1,2 %) y en 0,1 pp por encima de México (0,5 %)

(OCDE, 2023).

Figura 3-2.: Gasto público total en primera infancia como porcentaje del gasto público

total (2020). Elaboración propia. Fuente: (OCDE, 2023). Nota del gráfico:

No disponible el dato de inversión en primera infancia para Bélgica, Canadá,

Grecia, Corea, Portugal, Turqúıa y Estados Unidos.

Según el último dato reportado por la OCDE (2014), en cuanto a la participación relativa

del gasto público y privado en educación inicial en Colombia, se evidenció que el 53,7 %

de la inversión correspond́ıa a fuentes públicas y el 43,3 % a fuentes privadas, frente a un

81,6 % de inversión pública en el promedio de páıses de la OCDE, dejando a la financia-

ción privada con una participación del 18,7 %. Lo anterior, demuestra que la inversión en

Colombia, depende en gran parte de fuentes privadas, a diferencia de lo que ocurre en otros

páıses miembros de la OCDE.

En Colombia, con base al estudio de Bernal and Camacho (2012), se identifica que la finan-

ciación en primera infancia debe estar orientada a cubrir los costos que van desde la etapa

de diseño, implementación, hasta el seguimiento y evaluación de una poĺıtica pública. Es

prioritario garantizar los gastos de operación, como el principal componente para brindar la

atención integral a niñas y niños de la primera infancia. En el mismo estudio, se recomien-

da que la financiación no dependa del ciclo poĺıtico y tenga mayor relevancia en la agenda

poĺıtica y de asignación en el Presupuesto General de la Nación.
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La financiación actualmente depende de las tasas de cobertura proyectadas, los costos unita-

rios de los servicios ofertados y de la modalidad de atención según la zona de ubicación (rural

o urbana). El ICBF es el ente encargado de la programación de metas sociales y financieras

para la atención de la primera infancia, y por tanto suministra toda la información técnica

y territorial necesaria para viabilizar el recurso de inversión.

A nivel territorial, la inversión se destina principalmente a gastos de infraestructura. Estos

gastos tienen el objetivo de mejorar las condiciones de atención en la primera infancia pro-

moviendo entornos protectores y seguros.

3.3. Identificación de fuentes de financiación

Durante los primeros años de ejecución de la Estrategia de “Cero a Siempre”, las fuentes

de financiación eran variables y depend́ıan del ciclo poĺıtico. Hoy en d́ıa, existe una fuerte

relación con la cantidad de empleo formal mediante el cual se recaudan los impuestos para-

fiscales a la nómina, y se asignan por Presupuesto General de la Nación, lo que le permite

funcionar de manera independiente en la negociación del presupuesto nacional (Bernal and

Camacho, 2012).

Tomando como referencia el Informe de la Comisión del Gasto Público 2017 se identifica que

la financiación para la atención integral a la primera infancia, proviene principalmente de

las siguientes fuentes:

Recaudo del Impuesto sobre la Renta para la Equidad CREE, creado mediante la Ley

1607 de 2012, como aporte en el que contribuyen las sociedades y personas juŕıdicas y

asimiladas contribuyentes declarantes del impuesto sobre la renta y complementarios.

El recaudo del impuesto CREE tiene una destinación espećıfica a los programas de

inversión social que estén a cargo del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) y el

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF) y a la financiación del Sistema

de Seguridad Social en Salud en inversión social. Del 8 % de la tarifa del impuesto,

2,2 puntos se destinarán al ICBF, 1,4 puntos al SENA y 4,4 puntos al Sistema de

Seguridad Social en Salud.

Asignación espećıfica según art́ıculo 102 de la Ley 1819 de 2016, la cual se aplica

desde 2017, en el que de los 9 puntos porcentuales de la tarifa del Impuesto sobre la

Renta y Complementarios de las personas juŕıdicas, 0,4 puntos se destinarán a financiar

programas de atención a la primera infancia.

El Decreto Reglamentario 1084 de 2015, modificado por el Decreto 1336 de 2018, define

que la financiación para el desarrollo integral de la primera infancia con recursos del
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Presupuesto General de la Nación, se realizará conforme a: i) las metas de cobertura

y gestión definidas por la Comisión Intersectorial para la Atención Integral de la Pri-

mera Infancia (CIPI); ii) la focalización geográfica indicativa que defina el CIPI según

los indicadores de pobreza, indicadores de mortalidad materna e infantil, cobertura

geográfica de los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), necesida-

des de infraestructura, municipios con presencia de comunidades étnicas, necesidad de

ampliación progresiva de la cobertura; iii) prioridades de atención según el art́ıculo

6 de la Ley 1804 de 2016; iv) el Marco Fiscal de Mediano Plazo y sujeto a las leyes

anuales de presupuesto general de la nación, iv) la posibilidad de acceso a los recursos

de cofinanciación por parte de las entidades territoriales garantizando previamente la

solvencia del financiamiento.

Asignación mediante CONPES Social, para distribuir los recursos SGP que aplican

cuando el crecimiento de la economı́a es superior al 4 %. Ejecución que compete a

las entidades territoriales. La financiación se hizo efectiva entre 2012 y 2017, como

se registra en los CONPES relacionadas en la tabla 3-1. Lo anterior, en virtud de

lo establecido en la Ley 1176 de 2007 del Sistema General de Participaciones (SGP),

espećıficamente en los art́ıculos 14 y 15, donde determina la destinación y distribución

de recursos a las entidades territoriales en cumplimiento a la Ley 1098 de 2006 y a las

metas relacionadas según los planes de desarrollo municipales o departamentales. Los

recursos son asignados anualmente por el Ministerio de Hacienda y Crédito Público

con base a la población de 0 a 6 años ponderada por el Índice de Necesidades Básicas

Insatisfechas. Según el art́ıculo 15 las liquidaciones del mayor valor de SGP por creci-

miento real de la economı́a superior al 4 % se destinarán a educación y a la atención

integral a la primera infancia.

En términos de contribución al gasto público, los recursos del orden nacional tienen un mayor

peso (entre el 70% y 85%), respecto a los gastos territoriales destinados a atender integral-

mente a la primera infancia (ver figura 3-3). Durante 2019 a 2021, el promedio de inversión

nacional ascendió a la suma de 4,2 billones de pesos, mientras que el gasto territorial para

ese mismo peŕıodo fue de 975 mil millones de pesos.

El gasto público nacional ha crecido a una tasa promedio del 2% anual, dada la inflexibi-

lidad y obligatoriedad del mismo. Sin embargo, dicho comportamiento es diferente a nivel

territorial, donde la variabilidad del gasto es mayor. Entre 2019 y 2020 el gasto territorial

disminuyó en un 58% y entre 2020 y 2021 incrementó en un 21%. Se pone en evidencia que

el gasto territorial depende del ciclo poĺıtico y de los objetivos de desarrollo que persiga cada

entidad territorial.
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Figura 3-3.: Distribución del gasto público en primera infancia (2019 a 2021). Elaboración

propia. Fuente: (DNP, 2023) y (SUIN, 2023).

Ahora bien, respecto a la composición del gasto público nacional, se identifica que en pro-

medio el 90% proviene del aporte nacional y el restante 10% corresponde a recursos propios

del ICBF (ver figura 3-4). Los recursos de la nación son aquellos generados y administrados

para la atención del gasto público (gastos corrientes y gastos de inversión) establecidos para

facilitar la programación de los flujos de caja del Tesoro y el ICBF. Y, los recursos propios

son los generados y administrados por el ICBF, destinados al cumplimiento de su objeto

social de acuerdo con la ley. Excluye los aportes y transferencias de la nación (ICBF, 2023).

Figura 3-4.: Composición del gasto público nacional en primera infancia (2019 a 2021).

Elaboración propia. Fuente: (DNP, 2023).

Los recursos de inversión a la primera infancia se destinan principalmente a amparar el ser-

vicio de educación inicial a la primera infancia, los convenios especiales, las otras formas

de atención, el soporte a la gestión del proyecto (seguimiento y evaluación, loǵıstica, apoyo

en contratación de servicios de prevención a la desnutrición, viáticos y gastos de viaje), el

servicio de atención tradicional a la primera infancia, el servicio de educación informal a los
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agentes educativos y las edificaciones para la atención integral a la primera infancia.

A diferencia del gasto público nacional, según se detalla en la figura 3-5, el gasto público

territorial tiene cuatro fuentes de financiación, entre las que se destacan los recursos SGP y

de cofinanciación y otras transferencias de la nación, que representan en promedio el 50%

de la inversión. Sin embargo, los recursos propios destinados por la entidades territoriales

(departamentales y municipales) tienen una contribución del 42%, equivalente a una inver-

sión de 368 mil millones de pesos en promedio.

El gasto público territorial, según la metodoloǵıa aplicada por la Mesa Nacional de Gasto

Público en Niñez (MNGPN), comprende los siguientes tipos de gasto:

“i) el gasto espećıfico, que hace referencia a la entrega de beneficios directamente a niños,

niñas y adolescentes o a los agentes que actúan en su favor (padres, tutores, profesionales

enfocados de forma exclusiva a su atención como maestros o pediatras); ii) el gasto agéntico,

que incluye los gastos destinados a financiar programas o partes de programas que promueven

el fortalecimiento de dichos agentes (formación de familias, actualización docente, etc.); y

iii) el gasto en bienes públicos, que agrupa los gastos dirigidos a solucionar necesidades

generales de niños, niñas y adolescentes como parte de la población total”. (ICBF, s f).

Figura 3-5.: Composición del gasto público territorial en primera infancia (2019 a 2021).

Elaboración propia. Fuente: (SUIN, 2023).

En Bernal and Camacho (2012) se menciona, por ejemplo, que los recursos asignados me-

diante los CONPES 115 de 2008 y 123 de 2009 se destinaron a infraestructura en cerca del

75 % para construcciones nuevas y el restante 25 % para adecuaciones de infraestructura

existente o dotación de materiales.

En ese orden de ideas, el escenario presupuestal esperado según el análisis de Bernal and

Camacho (2012) se basa en:

1. Mantener la calidad y reducir la cobertura, bajo la noción de que es más fácil expandir
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cobertura cuando se aumenten los recursos que mejorar calidad sobre coberturas altas.

2. Ajustar los modelos de atención en calidad que no comprometan el desarrollo de las

niñas y niños y dejar coberturas altas. Por ejemplo, reducir el número de visitas de

supervisión, aumentar el tamaño de los grupos de capacitación de madres comunitarias,

entre otros.

En todo caso, bajo el precepto de que la poĺıtica fiscal debe promover la garant́ıa de derechos,

el escenario presupuestal idóneo es aquel en el que se proteja integralmente a la población

de primera infancia, sin que la intervención del Estado tenga un efecto contrario y termine

vulnerando sus derechos.

3.4. Análisis de contexto

En Colombia, según las proyecciones de población existen 4,6 millones de niñas y niños entre

los 0 y 5 años de edad (información para los peŕıodos 2019, 2020 y 2021), que corresponde

al 9% de la población total del páıs. De los cuales, el 51% son niños y el 49% son niñas

(DANE, 2023b).

En 2020, según el informe del DANE (2021) sobre la pobreza en la niñez en Colombia, se

observa que la incidencia de la pobreza en primera infancia (56,6%) es 1.3 veces mayor a la

incidencia promedio del total del páıs (42,5%). Es decir, que existen cerca de 2,7 millones

de niñas y niños considerados como pobres.

En términos de pobreza extrema, la incidencia de pobreza en primera infancia en 2020 es

superior al total general en 1,4 veces, representados en 1 millón de niñas y niños. En cuanto

al cálculo de la probreza multidimensional (IPM), se identificó que existen 1 millón de niñas

y niños de primera infancia que se encuentran en esta condición (22,6%).

La situación de pobreza de la primera infancia empeoró con la pandemia por el COVID-19.

Lo que se prueba con el incremento del número de personas pobres menores de 5 años, entre

2019 y 2020, pasando de 2.431.469 a 2.726.386. La pobreza extrema también incrementó en-

tre 2019 y 2020, pasando de 796.332 a 1.154.742 niñas y niños en esa condición; el aumento

se dio principalmente en las cabeceras del páıs. Y, el número de niños y niñas de primera

infancia pobres multidimensionalmente en 2020 fue de 1.003.724, es decir, 50.665 niñas y

niños adicionales respecto a la vigencia anterior (DANE, 2021).

La pobreza infantil, entonces, implica una situación de riesgo y de vulneración, que multipli-

ca las barreras para el ejercicio de los derechos de la primera infancia. Bajo esta condición las

niñas y niños se enfrentan a condiciones de precariedad que limitan su desarrollo potencial
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y su participación en condiciones de igualdad en la sociedad (Schmidt and Turriago, 2013).

En Colombia, los servicios públicos EIAPI incluyen la prestación de educación inicial y aten-

ción dirigidos a mujeres gestantes, niñas y niños de primera infancia, desde el nacimiento

hasta los 4 años, 11 meses y 29 d́ıas, y hasta los 5 años, 11 meses y 29 d́ıas de edad, siempre

y cuando no haya oferta del sistema educativo, espećıficamente de grado de transición, en su

entorno cercano en condición de vulnerabilidad socioecónomica. A 2021, el programa alcanzó

una atención de 1,6 millones de niñas y niños.

La oferta institucional del ICBF incluye 4 modalidades de atención, a saber: modalidad ins-

titucional, modalidad familiar, modalidad comunitaria y modalidad propia e intercultural.

En la figura 3-6, se muestra la distribución de cupos por modalidad para los años de estudio

2019 a 2021. La modalidad familiar atendió en promedio a 646 mil niñas y niños, siendo la

de mayor cobertura, seguida de la modalidad institucional donde se atendieron en promedio

a 475 mil niñas y niños en primera infancia. Se aclara que la clasificación ”otra” (en la

figura 3-6), corresponde a otras formas de atención en el marco de la educación inicial y la

nutrición (por ejemplo, en el año 2019 el programa Mil Dı́as para Cambiar el Mundo hizo

parte del servicio integral a la primera infancia, pero para el año 2020 pasó a la Dirección

de Nutrición del ICBF).

Figura 3-6.: Distribución de cupos por modalidad de atención en primera infancia (2019

a 2021). Elaboración propia. Fuentes: (ICBF, 2019b), (ICBF, 2020) e (ICBF,

2021b).

La distribución de cupos por departamentos, muestra una alta concentración en las regiones

Paćıfico, Andina y Caribe. Los departamentos (incluido Bogotá D. C.) con mayor número de

niñas y niños atendidos son: Bogotá D. C. (11%), Antioquia (11%), Atlántico (6%), Boĺıvar
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(6%) y Valle del Cauca (6%). Y los de menor concentración son: Guaviare, Vichada, Vaupés,

Guaińıa y San Andrés. En términos de cupos atendidos sobre la población total entre 0 y

5 años de edad (ver figura 3-7), se observa que Chocó y La Guajira (77% y 65%, respec-

tivamente) tienen una mayor cobertura respecto a los demás departamentos del páıs. Los

departamentos con menor cobertura son: Vichada (19%), Cundinamarca (19%), Casanare

(23%) y Guaińıa (25%).

En la figura 3-8 se muestra que durante los años de referencia (2019 a 2021) no se presentaron

cambios significativos en el nivel de inversión por departamentos (asignación por PGN) y que

la misma se concentra en las regiones Paćıfico, Andina y Caribe (al igual que en el nivel de

cupos atendidos). De esta regionalización del gasto público, se concluye que en 2019, Antio-

quia es el departamento que más recursos apropió (424,5 mil millones de pesos), seguido de

Bogotá D. C. (352, mil millones de pesos) y el que menos recursos recibió fue Vaupés (4,8 mil

millones de pesos), precedido por San Andrés (5,6 mil millones de pesos). Como se mencionó

anteriormente, la regionalización del gasto en primera infancia, se realiza proporcionalmen-

te a la proyección de cupos programados y focalizados por parte del ICBF. En términos

relativos (proporción de la inversión sobre el PIB per cápita), Chocó y La Guajira concen-

tran el mayor nivel de nivel de inversión con una cobertura del 27% y 16%, respectivamente.

Por su parte, la inversión territorial que se detalla en la figura 3-9, tiene una mayor disper-

sión en los datos. La inversión territorial no guarda una relación entre peŕıodos por lo que

es dif́ıcil identificar una tendencia en el comportamiento del gasto, además limita predecir el

nivel futuro de asignación de recursos por departamento. En 2019, el departamento de Valle

del Cauca tuvo la mayor inversión con 685 mil millones de pesos, seguido por Antioquia con

347 mil millones de pesos. Entre las entidades territoriales con menor inversión en el mis-

mo año, se encuentran Vaupés con 257 millones y Vichada con 109 millones. La desviación

estándar de los datos es de 138 mil millones de pesos.

La alta participación del Valle del Cauca en la inversión territorial en 2019, pudo estar rela-

cionada con la implementación de un modelo adaptado de la modalidad Desarrollo Infantil

en Medio Familiar para la zona rural y rural dispersa, para lo cual la Alcald́ıa de Cali dispuso

de equipo técnico y recursos propios. Y, fue la única entidad territorial que aceptó realizar

un pilotaje del modelo de atención utilizando sus propios medios.

En 2019, el ICBF suscribió con algunas entidades territoriales, convenios especiales con el

fin de fortalecer los servicios en el marco de la atención integral. Se ejecutaron convenios de

canasta local con las Alcald́ıas de Barranquilla, Bogotá, Cali, Medelĺın y con la Gobernación

de Antioquia. Estos convenios especiales, buscaron optimizar recursos para ampliar cober-

turas y mejorar las condiciones de la primera infancia (ICBF, 2019a). Lo cual, contribuyó a

promover la inversión territorial de manera segmentada y favoreciendo la inversión en enti-
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dades territoriales con la capacidad financiera para cofinanciar.

En 2020, Antioquia fue el departamento con mayor inversión (291 mil millones de pesos),

seguido por Bogotá D. C. (213 mil millones de pesos) y Atlántico (67 mil millones de pesos).

En 2020, Valle del Cauca pasó de ser la entidad territorial de mayor inversión en 2019 a

la cuarta de mayor participación (33 mil millones de pesos). Por el contrario, los departa-

mentos con menor inversión fueron: Vaupés (58 millones), Sucre (50 millones) y San Andrés

(37 millones). La desviación estándar de los datos disminuyó respecto a 2019 y es de 62 mil

millones de pesos.

En 2021, nuevamente se observa una cambio en la tendencia, pues Bogotá D. C. fue la en-

tidad con mayor participación (309 mil millones de pesos), seguida por Antioquia (308 mil

millones de pesos) y Atlántico (88 mil millones de pesos). Vaupés y Risaralda, fueron los de

menor contribución con 26 y 24 millones de pesos, respectivamente. La desviación estándar

de los datos aumentó respecto a 2020 y es de 75 mil millones de pesos.
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(a) 2019 (b) 2020

(c) 2021

Figura 3-7.: Niñas y niños atendidos en primera infancia sobre la población total entre 0 y 5

años (serie 2019 a 2021). Elaboración propia. Fuentes: (ICBF, 2019b), (ICBF,

2020), (ICBF, 2021b) y (DANE, 2023b). NOTA: La cobertura en San Andrés

y Providencia para 2019 fue del 31%, en 2020 del 32% y en 2021 del 33%.
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(a) 2019 (b) 2020

(c) 2021

Figura 3-8.: Inversión en primera infancia PGN (serie 2019 a 2021). Cifras en millones

de pesos. Elaboración propia. Fuente: (DNP, 2023). NOTA: La inversión en

primera infancia PGN en San Andrés y Providencia en el año 2019 fue de 5.303

millones, en 2020 de 5.717 millones y en 2021 de 5.940 millones de pesos.
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(a) 2019 (b) 2020

(c) 2021

Figura 3-9.: Inversión territorial en primera infancia (serie 2019 a 2021). Cifras en millones

de pesos. Elaboración propia. Fuente: (SUIN, 2023). NOTA: La inversión te-

rritorial en San Andrés y Providencia en el año 2019 fue de 1,3 mil millones,

en 2020 de 37 millones y en 2021 782 millones.



4. Diseño metodológico

La presente investigación aplica la metodoloǵıa DEA, como herramienta anaĺıtica para es-

timar la eficiencia relativa del gasto público en primera infancia en Colombia. Se utilizan

variables no discretas para medir el gasto público nacional y territorial y variables discre-

tas para medir los resultados de la inversión en número de niñas y niños beneficiarios. La

estrategia fundamental es la investigación documental y el tratamiento de datos de fuentes

oficiales disponibles. Los datos son de corte longitudinal, lo que permite, que la información

obtenida de las diferentes variables sea comparable en el tiempo.

4.1. Especificación del modelo DEA

La medición de la eficiencia, aplicando DEA, se realiza comparando cada unidad con las

restantes mediante una combinación lineal para obtener indicadores de cada una de ellas

(Charnes et al., 1978). Se aplica un modelo multivariable no paramétrico con 2 variables de

entrada y 9 de salida, que se detallan a continuación:

Variables de entrada: Inversión del gasto público nacional (IICBF) e inversión del

gasto público territorial (ITE).

Variables de salida: Cobertura efectivamente atendida (CE), niñas y niños en prime-

ra infancia en familias que participan en procesos de formación (FPF), niñas y niños

en primera infancia con afiliación vigente a salud en el Sistema General de Seguridad

Social en Salud (SALUD), niñas y niños en primera infancia con esquema de vacuna-

ción completo para la edad (VACUNA), niñas y niños en primera infancia que asisten a

las consultas para la detección temprana de alteraciones en el crecimiento y desarrollo

(DTCD), niñas y niños en primera infancia que registran valoración de su estado nutri-

cional y seguimiento del mismo (NUTRI), niñas y niños en primera infancia inscritos

en una unidad de servicio en la cual al menos un agente educativo o integrante del

talento esta cualificado (THC), niñas y niños que tienen acceso a contenidos culturales

especializados en las modalidades de Educación Inicial en el marco de la Atención In-

tegral (CULT) y niñas y niños atendidos integralmente que cuentan con Registro Civil

de Nacimiento (RC).
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Teniendo en cuenta que el análisis de eficiencia propuesto para el presente trabajo de inves-

tigación es de alcance nacional, las unidades de análisis o DMUs seleccionadas son los 32

departamentos y Bogotá D. C. (total DMUs: 33), de los cuales se dispone de información del

gasto público nacional (regionalizado) y territorial (en el nivel departamental y municipal),

aśı como de los datos relacionados con las atenciones priorizadas en primera infancia y co-

bertura efectivamente atendida. La información anterior está disponible para los años 2019,

2020 y 2021. Se cumple con el supuesto de que las unidades de análisis registran informa-

ción para todas las variables seleccionadas, es decir, cada DMU evaluada utiliza los mismos

insumos y los mismos productos, en todos los peŕıodos de estudio.

Las variables de entrada a medir se obtienen de la base de ejecución presupuestal de la

regionalización del DNP y del reporte consolidado del gasto público territorial del Sistema

Único de Información de la Niñez del Sistema Nacional de Bienestar Familiar (SUIN).

Los variables de salida a medir se encuentran disponibles desde el año 2019, peŕıodo en el que

se pone en marcha el Sistema de Seguimiento al Desarrollo Integral de la Primera Infancia

(SSDIPI) y que a la fecha se encuentra actualizado con información de 2021.

El SSDIPI es un sistema de información nominal desarrollado por el Ministerio de Educación

Nacional, que mide los indicadores asociados a la Ruta Integral de Atenciones, es decir, hace

seguimiento individual a las atenciones priorizadas que favorecen el desarrollo integral de la

primera infancia. Es el sistema encargado de generar alertas respecto a cualquier vulnera-

ción de derechos y permite tomar acciones oportunas y eficientes en favor de las niñas y niños.

La información corresponde a niñas y niños en primera infancia que han accedido a los

servicios de modalidades de educación inicial del ICBF. Tomando como referencia la Ruta

Integral de Atenciones (RIA), la cual es una herramienta que ordena las atenciones en cada

uno de los territorios entorno a la implementación de los programas dirigidos a la primera

infancia. En tal sentido las 9 atenciones priorizadas que serán objeto de medición son:

i) Educación inicial: la cual se concibe como un proceso educativo, pedagógico intencional,

permanente y estructurado. Mediante la educación inicial se integran los seis componentes

de atención de los programas de primera infancia: familia, comunidad y redes; salud y nu-

trición; proceso pedagógico, ambientes educativos y protectores; talento humano y proceso

administrativo y de gestión (ICBF, 2022). La educación inicial se medirá en el presente es-

tudio con la variable de cupos efectivamente atendidos (CE).

ii) Documento de identidad: corresponde al registro civil de nacimiento para niñas y niños

menores de 6 años. La exigencia del documento de identidad se realiza en el marco del de-

recho al reconocimiento de su personalidad juŕıdica (ICBF, 2022). Ésta atención priorizada
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se medirá con el número de niñas y niños atendidos integralmente que cuentan con Registro

Civil de Nacimiento (RC).

iii) Afiliación efectiva al Sistema General de Seguridad Social en Salud: hace referencia a la

afiliación de las niñas y niños en el Sistema General de Seguridad Social en Salud mediante

los reǵımenes contributivo y subsidiado. En el marco del seguimiento a la RIA las institucio-

nes involucradas deberán realizar el seguimiento e inscripción del beneficiario en el sistema

de salud. Para ello, se utilizará la información registrada en SSDIPI, que mide el número

de niñas y niños en primera infancia con afiliación vigente a salud en el Sistema General de

Seguridad Social en Salud (SALUD).

iv) Esquema de vacunación completo para la edad: el Programa Ampliado de Inmunizacio-

nes PAI, se considera como la estrategia idónea para recudir en las niñas y niños durante la

primera infancia los casos de enfermedad y la muerte por enfermedades inmunoprevenibles.

La variable a utilizar para medir ésta atención es el número de niñas y niños en primera

infancia con esquema de vacunación completo para la edad (VACUNA).

v) Asistencia a la consulta de valoración integral en salud (control crecimiento y desarrollo):

la Ruta de Promoción y Mantenimiento de la Salud, incluye la valoración integral de la salud

y el desarrollo. El ICBF realiza seguimiento a que los beneficiarios del programa acudan a

los controles periódicos desde el primer mes de vida. Se medirá ésta atención con el número

de niñas y niños en primera infancia que asisten a las consultas para la detección temprana

de alteraciones en el crecimiento y desarrollo (DTCD).

vi) Valoración y seguimiento del estado nutricional: en el marco de la atención integral se

realizan acciones para la valoración y seguimiento del estado nutricional de los beneficiarios.

Se considera una acción de vigilancia epimediológica que permite identificar oportunamente

los casos que requieren atención prioritaria en salud. Para su medición se tomará el dato del

número de niñas y niños en primera infancia que registran valoración de su estado nutricional

y seguimiento del mismo (NUTRI).

vii) Familias y cuidadores en procesos de formación en cuidado y crianza: surge de la ne-

cesidad de mejorar el contexto relacional de los niños, dado que la familia es un factor

fundamental para la promocioón de su desarrollo integral. Se tomará el dato del número de

niñas y niños en primera infancia en familias que participan en procesos de formación (FPF).

viii) Acceso a libros y contenidos culturales especializados: promueve en los beneficiarios

la apropiación de acervos culturales de la humanidad mediante la literatura, la música, la

tradición oral, entre otros. Se medirá la atención con el número de niñas y niños que tienen

acceso a contenidos culturales especializados en las modalidades de Educación Inicial en el
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marco de la Atención Integral (CULT).

ix) Talento humano cualificado: se orienta a generar procesos de cualificación que fortalezcan

el contexto relacional con los beneficiarios, y mejoren el proceso de atención para que sea

pertinente, oportuno y de calidad. La cual se medirá con el número de niñas y niños en

primera infancia inscritos en una unidad de servicio en la cual al menos un agente educativo

o integrante del talento humano está cualificado (THC).

Las correlaciones de Pearson entre las variables de entrada y las variables de salida, per-

mitirán predecir el comportamiento de las variables en su conjunto. Al encontrarse que la

correlación entre ellas es alta y significativa, se infiere que el sistema es homogéneo.

Para estimar la eficiencia relativa del gasto público en primera infancia, se aplicará un mo-

delo CCR (con rendimientos constantes a escala), con aproximación u orientación hacia las

salidas. El modelo CCR se escoge teniendo en cuenta la homogeneidad entre las variables

de entrada y salida, dada la alta correlación entre ellas. En un contexto de eficiencia donde

las variables de salida representan productos, la alta correlación entre ellas indican que las

unidades están produciendo conjuntamente esos productos de manera eficiente.

Para el presente modelo y teniendo en cuenta la naturaleza de los datos, las variables insumo

(gasto público nacional y territorial) son consideradas como dadas, ya que se espera que esta

inversión no disminuya en el tiempo, si no que sus resultados se optimicen. En tal sentido,

la medición de la eficiencia técnica a estimar hace referencia a la capacidad de una DMU

para obtener el máximo producto factible a partir de un conjunto determinado de insumos

(Farrell, 1957).

En los estudios de educación pública no es común disminuir los insumos para hacer eficiente

la DMU. Una DMU ineficiente debe volverse eficiente manteniendo los insumos y aumen-

tando los productos, es decir, la DMU debe mejorar sus resultados utilizando los mismos

recursos (Mota and Meza, 2020).

Para la estimación del modelo CCR, se utiliza el paquete deaR del programa R (software

libre), creado por Coll-Serrano et al. (2023), que incluye un conjunto de funciones para el

análisis envolvente de datos, con base a las formulaciones teóricas de Charnes et al. (1978)

y Banker et al. (1984).

Se utiliza la función model basic, la cual resuelve modelos DEA básicos orientados a entradas

y salidas, bajo rendimientos de escala constantes (modelo CCR), variables (modelo BCC),

no crecientes, no decrecientes o generalizados.
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Composición de la función model basic, utilizada:

data dea: contiene la información con 33 DMUs, 2 insumos y 9 salidas.

dmu eval : es un vector numérico que contiene las DMUs a evaluar, es decir, el rango

1:33 de la base de datos inicial.

orientation: igual a “oo” (output oriented), es decir, que el modelo se aproxima a las

salidas.

rts : corresponde al tipo de rendimientos a escala, que para el caso, es igual a “crs”

(constantes).

La metodoloǵıa propuesta es útil para responder inicialmente a: ¿Cuál es el nivel de efi-

ciencia de cada DMU?; ¿Cuáles son los objetivos (targets), que cada DMU ineficiente debe

considerar?; y ¿Cuáles son los referentes o references (que son otras DMUs eficientes) de las

DMUs ineficientes?

Los puntajes de eficiencia que resultan de correr el modelo en R, se calculan aplicando el

cociente: 1/eff . El cual corresponde a la maximización del factor de expansión de las entra-

das (Charnes et al., 1978).

Finalmente, los puntajes de eficiencia de la DEA obtenidos se correlacionan con los in-

dicadores de desarrollo económico de los páıses expresados en PIB per cápita, como una

aproximación para detectar la relación entre las dos medidas y la relevancia que tiene la

eficiencia del gasto público en el ingreso nacional.

4.2. Selección y descripción de variables

Para la selección de las variables del modelo DEA aplicado, se tuvo en cuenta en primer

lugar, el objeto de análisis de la investigación, el cual consiste en medir la eficiencia relativa

del gasto público en primera infancia. En tal sentido, las variables de entrada seleccionadas

se relacionan con el gasto público en primera infancia y las variables de salida con los resul-

tados del programa medidos con el número de niñas y niñas beneficiarios de las 9 atenciones

priorizadas de la Ruta Integral de Atenciones.

Para identificar las variables del modelo se revisó el lineamiento técnico del programa de

atención del ICBF, la normatividad vigente, aśı como los documentos de poĺıtica pública

relacionados. Por lo que, se concluye que para evaluar la eficiencia del programa es necesa-

rio medir como resultados los objetivos que persigue, y que los mismos se resumen en la 9
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atenciones priorizadas, ya descritas en la sección anterior.

Los criterios de selección aplicados fueron: i) disponibilidad de información en las bases de

datos oficiales del programa de atención; ii) uso de variables cuantitativas compatibles con

el modelo DEA; iii) relevancia de la inclusión de la variable en el modelo; iv) contribución

a la interpretación del sistema; v) disponibilidad de información de todas las variables para

todas las DMUs en todos los périodos; y vi) no inclusión de datos at́ıpicos y datos extremos.

Como resultado de lo anterior, se seleccionaron las siguientes variables de entrada:

Inversión del ICBF en primera infancia (IICBF): corresponde al valor de la inversión

pública destinada a la atención integral a la primera infancia, asignado por el Presu-

puesto General de la Nación (PGN). El dato corresponde al valor ejecutado y pagado en

pesos colombianos en cada vigencia (2019 a 2021). La variable aporta información del

gasto público nacional en primera infancia regionalizado y ejecutado en cada departa-

mento, principalmente en talento humano, infraestructura, gastos operativos, seguros,

dotación de consumo, dotación de aseo personal, dotación no fungible, y alimentación.

Fuente de los datos: (DNP, 2023).

Inversión Territorial en primera infancia (ITE): es el valor de la inversión pública des-

tinada por las entidades territoriales departamentales y municipales para apoyar y

fortalecer la atención integral a la primera infancia. El dato corresponde al valor ejecu-

tado y obligado en pesos colombianos. La variable aporta información del gasto público

territorial en primera infancia destinado a promover espacios culturales, fortalecer el

programa de atención integral (talento humano, infraestructura, entre otros) y pro-

mover la participación de personas, familias y comunidades en el desarrollo integral.

El dato se toma del portal SUIN, que apropia una metodoloǵıa de estimación propia

del gasto público en niñez territorial, y corresponde a la información que las entidades

territoriales reportaban de su ejecución a través del Formato Único Territorial (FUT)

de la Contaduŕıa General de la Nación. Fuente de los datos: (SUIN, 2023).

Teniendo en cuenta que las fuentes utilizadas para calcular la inversión son de origen dife-

rente y aplican metodoloǵıas propias, se pudo comprar que las bases de datos utilizadas no

tienen información concurrente.

Por otro lado, se describen a continuación las variables de salida seleccionadas:

Cupos ejecutados (CE): es el número de niños y niñas menores de 6 años y mujeres

gestantes, efectivamente atendidos en las diferentes modalidades de atención integral

a la primera infancia ofertadas e implementadas por el ICBF. La variable hace refe-

rencia a la cobertura de atención efectiva del programa en cada departamento, por
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lo que permite conocer el alcance real de la prestación del servicio dado el esfuerzo

institucional y de recursos para atender a dicha población. Fuente de los datos: (ICBF,

2019b); (ICBF, 2020) e (ICBF, 2021b).

Niños y niñas en primera infancia en familias que participan en procesos de formación

(FPF): la variable permite medir el cumplimiento en una de las 9 atenciones prio-

rizadas por el ICBF para atender integralmente a la población de primera infancia

garantizando el goce efectivo de los derechos de las niñas y niños, denominada “fa-

milias y cuidadores en procesos de formación en cuidado y crianza”. Los procesos de

formación y acompañamiento a familias fortalecen el sentido del cuidado, la crianza y

la protección, claves para el desarrollo integral de la primera infancia. Estos procesos

de formación contribuyen a afianzar los v́ınculos afectivos y tienen un impacto sobre el

entorno familiar y relacional de los niños y niñas. Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas en primera infancia con afiliación vigente a salud en el Sistema General de

Seguridad Social en Salud (SALUD): la variable permite medir el cumplimiento en una

de las 9 atenciones priorizadas por el ICBF para atender integralmente a la población

de primera infancia garantizando el goce efectivo de los derechos de las niñas y niños,

denominada “afiliación efectiva al Sistema General de Seguridad Social en Salud”. El

ICBF realiza las verificaciones pertinentes y mediante gestión contribuye a que cada

usuario del servicio tenga afiliación a salud. Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas en primera infancia con esquema de vacunación completo para la edad

(VACUNA): la variable permite medir el cumplimiento en una de las 9 atenciones

priorizadas por el ICBF para atender integralmente a la población de primera infancia

garantizando el goce efectivo de los derechos de las niñas y niños, denominada “esque-

ma de vacunación completo para la edad”. Según el ICBF (2022) en la primera infancia

una de las prioridades es actuar de manera preventiva mediante la vacunación, conside-

rada como la mejor estrategia y la más costo-efectiva demostrada universalmente para

reducir en los niños y las niñas durante la primera infancia los casos de enfermedad y

la muerte por enfermedades inmunoprevenibles. Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas en primera infancia que asisten a las consultas para la detección tempra-

na de alteraciones en el crecimiento y desarrollo (DTCD): la variable permite medir el

cumplimiento en una de las 9 atenciones priorizadas por el ICBF para atender integral-

mente a la población de primera infancia garantizando el goce efectivo de los derechos

de las niñas y niños, denominada “asistencia a la consulta de valoración integral en

salud (control de crecimiento y desarrollo)”. Según el ICBF (2022), el monitoreo al

desarrollo infantil a través de las prácticas en salud desarrolladas en las consultas de

valoración integral en el marco de la promoción y prevención, se constituyen en una

acción altamente costo eficiente, con intervenciones oportunas, resolutivas, seguras, efi-
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cientes y pertinentes que están al alcance de todos los niños y las niñas. Fuente de los

datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas en primera infancia que registran valoración de su estado nutricional y

seguimiento del mismo (NUTRI): la variable permite medir el cumplimiento en una

de las 9 atenciones priorizadas por el ICBF para atender integralmente a la población

de primera infancia garantizando el goce efectivo de los derechos de las niñas y niños,

denominada “valoración y seguimiento al estado nutricional”. En concordancia con

ICBF (2022) el seguimiento nutricional se realiza como una acción de vigilancia epide-

miológica, que hace uso de los datos antropométricos, con el fin de ejecutar acciones

de alerta y reporte de casos prioritarios cuando se identifiquen casos de malnutrición y

que pueden representar un patrón epidemiológico de morbilidad y mortalidad de una

población. Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas en primera infancia inscritos en una unidad de servicio en la cual al

menos un agente educativo o integrante del talento esta cualificado (THC): la variable

permite medir el cumplimiento en una de las 9 atenciones priorizadas por el ICBF para

atender integralmente a la población de primera infancia garantizando el goce efectivo

de los derechos de las niñas y niños, denominada “talento humano cualificado”. La

cualificación del talento humano tiene como objeto fortalecer las acciones adelantadas

con la primera infancia mediante eventos de alto rigor académico, técnico y organizativo

en el marco de temáticas relacionadas con la poĺıtica pública, (ICBF, 2022). Fuente de

los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas que tienen acceso a contenidos culturales especializados en las modali-

dades de Educación Inicial en el marco de la Atención Integral (CULT): la variable

permite medir el cumplimiento en una de las 9 atenciones priorizadas por el ICBF

para atender integralmente a la población de primera infancia garantizando el goce

efectivo de los derechos de las niñas y niños, denominada “acceso a libros y contenidos

culturales especializados”. Mediante los programas de atención integral, se promueven

acciones para el goce y el disfrute de la literatura, aśı como el acceso a los contenidos

culturales especializados para la primera infancia, en articulación con las entidades te-

rritoriales y las bibliotecas de la Red Nacional de Bibliotecas Públicas, (ICBF, 2022).

Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).

Niños y niñas atendidos integralmente que cuentan con Registro Civil de Nacimiento

(RC): la variable permite medir el cumplimiento en una de las 9 atenciones priorizadas

por el ICBF para atender integralmente a la población de primera infancia garantizando

el goce efectivo de los derechos de las niñas y niños. Con esta atención se garantiza el

derecho a la identidad y con ello la posibilidad de acceder a los servicios del Estado.

Fuente de los datos: (SSDIPI, 2023).



70 4 Diseño metodológico

En la figura 4-1 se muestra la distribución de los datos de las variables de salida relacionadas

con las atenciones priorizadas, los cuales se encuentran concentrados en valores cercanos a su

media, con excepción de algunos datos de mayor valor que corresponden a DMUs de mayor

tamaño.

(a) 2019 (b) 2020

(c) 2021

Figura 4-1.: Atenciones priorizadas en primera infancia (serie 2019 a 2021). Elaboración

propia. Fuente: (SSDIPI, 2023).

De manera general, se evidencia que durante el peŕıodo de estudio fue mayor el número de

niñas y niños con registro civil, con afiliación al Sistema General de Seguridad Social en Salud

y con esquema de vacunación completo para la edad. Caso contrario, el programa no tuvo

un impacto significativo en las demás atenciones priorizadas. Aśı, las atenciones con menor

participación de niñas y niños fueron el talento humano cualificado y el acceso a contenidos

culturales especializados.

Al detalle, es de notar que en 2019 el número de niñas y niños en primera infancia con fami-

lias en procesos de formación (FPF) fue de 1,2 millones, en un rango de 729 a 114 mil niñas

y niños atendidos por departamento. En 2020, se presentó un leve aumento en la variable

con 1,3 millones de beneficiarios y en 2021 disminuyó el número de niñas y niños atendidos
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a 1,2 millones, en un rango de 677 a 131 mil beneficiarios por departamento (con una media

de 36 mil).

En cuanto a las variables relacionadas con el acceso al Sistema General de Seguridad So-

cial en Salud (SALUD) y el esquema de vacunación completo para la edad (VACUNA), se

muestra que en 2019 se promovieron esos derechos a un mayor número de niñas y niños

beneficiarios, brindando garant́ıas a 2,1 millones de ellos. En 2020, disminuyó el número

de beneficiarios con acceso al Sistema General de Seguridad Social en Salud a 1,8 millones

y en 2021, aumentó a 2,6 millones de beneficiarios. En relación, a la garant́ıa de tener un

esquema de vacunación completo para la edad, en 2020 la atención disminuyó a 1,9 millones

de beneficiarios y en 2021 aumentó a 2,1 millones.

Por su parte, se evidencia que en 2019 solo a 572 mil niñas y niños se les prestó atención

priorizada relacionada con la asistencia a consultas para la detección temprana de altera-

ciones en el crecimiento y desarrollo (DTCD). Caso contrario, con la valoración nutricional

(NUTRI), la cual se brindó a 1,4 millones de beneficiarios, en el mismo año. Hacia el año

2020 disminuyó el número de casos con detección temprana de alteraciones en el crecimiento

y desarrollo a 387 mil niñas y niños y en 2021 a 256 mil. El año 2020, fue negativo para

la atención nutricional de la primera infancia, ya que el número de beneficiarios disminuyó

considerablemente a 264 mil, este comportamiento está relacionado con la falta de tomas

nutricionales producto del aislamiento social por el COVID-19, que impidió realizar la toma

de peso y talla de forma directa a los niños. Ya, en 2021 el número de atenciones por ese

concepto aumentó a 1,09 millones.

El programa también ha garantizado de manera significativa el derecho al reconocimiento

de su personalidad juŕıdica, mediante la gestión del registro civil de nacimiento (RC) a 2,5

millones de niñas y niños de primera infancia en 2019, a 1,6 millones en 2020 y a 2 millones

en 2021.

Sin embargo, el programa enfrenta importantes retos en la promoción y acceso a libros y con-

tenidos culturales especializados (CULT), aśı como en la prestación del servicio con talento

humano cualificado (THC). Como se muestra en la figura 4-1, éstas atenciones priorizadas

son las de menor cobertura en los servicios de atención integral a la primera infancia.

La cualificación del talento humano, es un proceso llevado acabo por el ICBF, que tiene

como principal objetivo actualizar y ampliar conocimientos, movilizar creencias, imagina-

rios, concepciones y saberes, aśı como fortalecer las capacidades y prácticas cotidianas del

talento humano. En 2019, según se puede comprobar en el Informe de Gestión de la Enti-

dad, las únicas regionales que no se beneficiaron de los procesos de formación y cualificación

fueron: Amazonas, Casanare, Vaupés y Vichada. En ese año, se implementó el Modelo de
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Acompañamiento Pedagógico Situado MAS+ y el Modelo de Acompañamiento Pedagógico

Situado MAS+ Étnico que benefició a 29 regionales. Sin embargo, pese al esfuerzo financiero

y de gestión, la proporcionalidad entre el talento humano cualificado y el número de niñas

y niños atendidos es aún baja.

El total de niñas y niños atendidos en los programas de primera infancia ofertados por el

ICBF fue de 1.744.546 en 2019, de 1.699.347 en 2020 y de 1.692.280. Lo anterior, demuestra

una tendencia decreciente en la atención de cupos efectivos, que es contraria a la tendencia

creciente de recursos asignados por vigencia. El bajo número de cupos atendidos coincide

con el decrecimiento de la población de 0 a 5 años de edad para los mismos peŕıodos, según

cifras de proyección de la población elaboradas por el DANE. Aunque ésta no puede ser

considerada una razón causal del bajo número de atenciones, ya que, la focalización de be-

neficiarios depende de sus condiciones de vulnerabilidad, y como se mencionó previamente el

número de niñas y niños en condición de pobreza aumentó entre 2019 y 2020. Sin embargo,

aśı como la norma exige que los recursos apropiados en cada año sean iguales o superiores a

la vigencia anterior, se esperaŕıa que con el paso del tiempo la cobertura también incremente,

en especial para garantizar la atención a los más vulnerables.

4.3. Análisis de correlaciones de Pearson

El p-value de la correlación de Pearson de las variables de entrada es 0, lo que sugiere que

hay evidencia estad́ıstica significativa de que hay una correlación entre las dos variables ana-

lizadas. La correlación es baja para todos los peŕıodos de estudio (ver figura 4-2). La débil

correlación se debe a que los ingresos del orden nacional que se asignan al ICBF es indepen-

diente de la inversión territorial, siendo que ésta última depende del ciclo y voluntad poĺıtica

del gobierno de turno. La implementación territorial se realiza conforme a lo contenido en

el art́ıculo 22 de la Ley 1804 de 2016, en donde se insta a los gobiernos departamentales,

distritales y municipales, para que ejecuten iniciativas y desarrollen poĺıticas, programas y

proyectos en materia de primera infancia, mientras que los recursos del orden nacional son de

destinación obligatoria y debe ser mayor o igual a lo apropiado en la vigencia fiscal anterior

(art́ıculo 25 de la Ley 1804 de 2016).

Las correlaciones de las variables de salida (ver figura 4-2), son cercanas a 1 y son estad́ısti-

camente significativas (p-value = 0). No se presentan cambios relevantes en los resultados

por cada peŕıodo. La alta correlación se da en el sentido de que las variables corresponden al

dato de niños y niñas con atenciones priorizadas en primera infancia y describen en conjun-

to el sistema a evaluar. La alta correlación proporciona información sobre la relación lineal

positiva existente entre las variables.
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(a) 2019 (b) 2020

(c) 2021

Figura 4-2.: Correlaciones de Pearson de las variables de entrada seleccionadas (serie 2019

a 2021). Cálculo propio. P-value = 0.

Es de precisar que la variable THC19, a diferencia de las demás variables, tiene una corre-

lación no tan fuerte (por debajo del 80%), con las variables FPF19, DTCD19 y NUTRI19.

Es decir, que cualquier cambio en el talento humano cualificado, tiene un efecto moderado

con la formación a padres, el control de crecimiento y desarrollo y la valoración nutricional.

En 2020, la variable CULT20 tuvo una correlación por debajo del 80% con la variable DTCD

2020. Al igual, que en el peŕıodo anterior THC20, tuvo una correlación positiva baja, con el

resto de variables de salida del modelo (CE20, FPF20, SALUD20, VACUNA20, DTCD20,

NUTRI20, CULT20 y RC20). Aunque la relación lineal es positiva, la asociación entre ellas

no es tan fuerte.

En 2021, se evidenció una baja correlación entre DTCD21, con el resto de variables de sa-

lida, aśı como la correlación entre CULT21 con las demás variables. Y, se mantuvo la débil

correlación con la variable THC21.

Es de precisar, que en el contexto de un modelo DEA, una correlación alta puede indicar

que las unidades (observaciones) que tienen un rendimiento alto en una variable también
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tienden a tener un rendimiento alto en la otra.

(a) 2019

(b) 2020

(c) 2021

Figura 4-3.: Correlaciones de Pearson de las variables de salida seleccionadas (serie 2019 a

2021). Cálculo propio. P-value = 0.



5. Resultados y análisis

Al aplicar la metodoloǵıa DEA se obtienen los puntajes de eficiencia relativa de las DMUs

analizadas. El método permite comparar la combinación de variables de entrada y de salida

de una DMU con la más eficiente. Se resalta que el modelo se optimiza con aproximación a

las salidas. Sin embargo, algunos resultados se contrastaron con un modelo DEA sin orien-

tación, con el fin de evidenciar el cambio en la proyección de variables a mejorar. Se precisa

que el ajuste en la orientación del modelo no implicó diferencias en los puntajes de eficiencia,

pero si, en los targets del modelo.

A continuación se detallan los resultados por año obtenidos del modelo DEA con orientación

a las salidas (en el anexo A, se detallan los puntajes por DMUS para cada peŕıodo de análisis):

Figura 5-1.: Puntajes de eficiencia DEA, año 2019. Aplicación del método DEA orientado

a las salidas con rendimientos constantes a escala (CRS). Elaboración propia.

En 2019, según se observa en la figura 5-1, las DMUs más eficientes (1/eff = 1) fueron

13 de las 33 evaluadas, que son, Atlántico, Bogotá D. C., Boyacá, Caquetá, Cundinamarca,

Huila, Magdalena, Meta, Norte de Santander, Quind́ıo, Risaralda, Santander y Sucre. Por su

parte, los departamentos con mayor ineficiencia (1/eff ≤ 0, 9) fueron: Amazonas, Arauca,
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Figura 5-2.: Puntajes de eficiencia DEA, año 2020. Aplicación del método DEA orientado

a las salidas con rendimientos constantes a escala (CRS). Elaboración propia.

Cauca, Chocó, Guaińıa, Guaviare, La Guajira, Putumayo, San Andrés y Vaupés. También,

se evidencia que el departamento ubicado en el punto más lejano de la frontera de eficiencia,

para ese peŕıodo, fue Guaińıa.

Para 2020, las DMUs eficientes (1/eff = 1) fueron 13 de las 33 evaluadas, que son, Bogotá

D. C., Caquetá, Casanare, Cundinamarca, Guaińıa, Huila, Magdalena, Meta, Norte de San-

tander, Risaralda, San Andrés, Santander y Sucre. Los departamentos con mayor ineficiencia

(1/eff ≤ 0, 9) fueron: Amazonas, Arauca, Caldas, Chocó, La Guajira y Putumayo. Y, el

departamento ubicado en el punto más lejano de la frontera de eficiencia, para es peŕıodo,

fue Amazonas (ver figura 5-2).

En 2021, las DMUs eficientes (1/eff = 1) fueron 17 de las 33 evaluadas, a saber, Antioquia,

Atlántico, Bogotá D. C., Caquetá, Cauca, Cesar, Cundinamarca, Guaviare, Huila, Magda-

lena, Meta, Norte de Santander, Risaralda, Santander, Sucre, Vaupés y Vichada. Por su

parte, los departamentos con mayor ineficiencia (1/eff ≤ 0, 9) fueron: Amazonas, Caldas,

Chocó, La Guajira, Putumayo y San Andrés. Finalmente, es de resaltar que el departamento

ubicado en el punto más lejano de la frontera de eficiencia fue Amazonas (ver figura 5-3).

Ahora bien, respecto al análisis de trazabilidad histórica (ver figura 5-4), se observa que

durante 2019 y 2020 Antioquia fue una DMU ineficiente, sin embargo, solo hasta 2021 logró

convertirse en una DMU eficiente. Lo anterior, debido al aumento del número de niñas y
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Figura 5-3.: Puntajes de eficiencia DEA, año 2021. Aplicación del método DEA orientado

a las salidas con rendimientos constantes a escala (CRS). Elaboración propia.

niños con ciertas atenciones priorizadas, en tal caso, se destaca el incremento entre 2020 y

2021 de la cobertura en 0,17%, en la afiliación al Sistema General de Seguridad Social en

Salud en un 43,89%, en el esquema de vacunación completo para edad en un 17%, en la

valoración del estado nutricional en un 143% (tener en cuenta, que la mejora significativa se

debe a que en la vigencia anterior, se aplicaron muy pocas tomas nutricionales a los benefi-

ciarios del programa), en el registro civil de nacimiento en un 25,6% y en el talento humano

cualificado en un 56,2%.

Por otro lado, se evidencia que los departamentos del Cauca, Cesar, Guaviare, Vaupés y

Vichada fueron incrementando su nivel de eficiencia relativa año tras año, al punto que en

2021, ya eran DMUs eficientes. Al respecto, Cauca logró mejorar su nivel de eficiencia, dado

el incremento en algunas variables de salida entre 2020 y 2021, tales como, la afiliación en el

Sistema General de Seguridad Social en Salud (37,5%), el esquema de vacunación completo

para la edad (21%), la valoración del estado nutricional (228%), el registro civil de naci-

miento (19%) y el talento humano cualificado (43%). En Cesar, el aumento de la cobertura

fue del 1,8%, y en general, la mejora en eficiencia del gasto público, estuvo relacionada con

el aumento significativo en la atención por valoración del estado nutricional (508%), talento

humano cualificado (63%) y afiliación en el Sistema General de Seguridad Social en Salud

(41%). En Guaviare, aunque se mantuvo el nivel de cobertura del servicio, entre 2020 y

2021, se registró un avance importante en la atención por valoración del estado nutricional

(167%), talento humano cualificado (50%) y afiliación en el Sistema General de Seguridad

Social en Salud (45%). En Vaupés y Vichada, se incrementó la cobertura del programa y

otras variables de salida como la afiliación al Sistema General de Seguridad Social en Sa-
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Figura 5-4.: Puntajes de eficiencia DEA históricos (serie 2019 a 2021). Aplicación del méto-

do DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes a escala (CRS).

Elaboración propia.

lud, el esquema de vacunación completo para la edad, seguimiento al estado nutricional y

la gestión para garantizar el registro civil de nacimiento. En Vichada a diferencia de las

DMUs que lograron mejorar su nivel de eficiencia, no se reportó avance en el atención con

talento humano cualificado, pero śı, incrementó el número de niñas y niños de primera in-

fancia con familias en procesos de formación. Es de resaltar, que la variable asociada con el

control de crecimiento y desarrollo decreció entre 2020 y 2021 en todas las DMUs anterior-

mente mencionadas, por lo que, se puede inferir que, en cuanto al componente de salud y

nutrición, tiene un mayor peso la garant́ıa de derechos que se cumple mediante la afiliación

al sistema de salud, el esquema de vacunación completo y el seguimiento permanente a su

estado nutricional, que la detección temprana a través del control de crecimiento y desarrollo.

De la figura 5-4, se identifican las DMUs que se mantuvieron eficientes (1/eff = 1) durante

el peŕıodo de estudio, aśı como las que no (1/eff < 1). En tal sentido, se destaca que las

DMUs que no mejoraron su nivel de eficiencia, y siempre obtuvieron un puntaje por debajo

de 1 fueron: Amazonas, Arauca (con leves mejoŕıas), Boĺıvar (con leves mejoŕıas), Caldas

(en cada uno de los años, se fue alejando de la frontera de eficiencia), Casanare, Chocó (con
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desmejoras), Córdoba, La Guajira (con desmejoras), Nariño, Putumayo, Tolima y Valle del

Cauca (con algunas mejoras en los puntajes de eficiencia).

En el departamento de Amazonas, la alta ineficiencia se debe al decrecimiento de la cober-

tura, entre 2019 y 2021, que disminuyó en un 13%, aśı como al deterioro de la atención

en materia de beneficiarios con familias en procesos de formación, pocos controles de cre-

cimiento y desarrollo, bajo acceso a contenidos culturales especializados y beneficiarios sin

registro civil de nacimiento. En 2020, el puntaje de eficiencia para el departamento fue el

más bajo, y esto se debe a la disminución de la inversión nacional y territorial, además de

las desmejoras en la cobertura, afiliación al sistema de salud, controles de crecimiento y de-

sarrollo, valoración nutricional, acceso a contenidos culturales especializados y registro civil

de nacimiento. Las variables de mayor variación negativas, en 2020, fueron la valoración del

estado nutricional (86%), registro civil de nacimiento (36%) y acceso a contenidos culturales

especializados (20%).

Como se muestra en la figura 5-4, Chocó es uno de los departamentos con mayor distancia

de la frontera de eficiencia, lo cual se debe al bajo nivel de atención entre los años 2019 y

2020, y que se evidencia con una deficiente cobertura, bajo número de niñas y niños con

familias en procesos de formación, pocas afiliaciones al Sistema General de Seguridad Social

en Salud, falta de seguimiento a los esquemas de vacunación completos para la edad, entre

otros. La única variable que no decreció fue el acceso a contenidos culturales especializados.

Al comparar los años 2019 y 2021, se evidencia que las únicas variables con ajustes posi-

tivos fueron la afiliación al Sistema General de Seguridad Social en Salud, el esquema de

vacunación completo para la edad y el talento humano cualificado. Las variables que más

decrecieron entre los dos peŕıodos fue el control de crecimiento y desarrollo y el acceso a

contenidos culturales especializados, la variación fue de -50%. Aún aśı, ésta combinación de

entradas y salidas, no aporta en la mejora de la eficiencia relativa de la DMU analizada.

Al igual que Chocó, uno de los departamentos con mayor ineficiencia del gasto público en

primera infancia, fue La Guajira. Entre 2019 y 2021, se observa que mientras la asignación

de recursos nacional aumentó en un 13%, la cobertura decreció en un 0,73%, aśı como

otras variables de salida relevantes para el modelo como los procesos de formación a fami-

lias (-5,43%), los controles de crecimiento y desarrollo (-33,25%), la valoración del estado

nutricional (-27,52%) y los beneficiarios con registro civil de nacimiento (-11,33%). Es de

resaltar, que Magdalena tiene un nivel de inversión menor que el de La Guajira y aún aśı

ha logrado mejores resultados representados en un mayor número de afiliaciones al Sistema

General de Seguridad Social en Salud, esquemas de vacunación completos para la edad, va-

loraciones nutricionales y niñas y niños con registro civil de nacimiento.

El histórico de puntajes DEA, también evidencia que algunas DMUs se mantuvieron efi-
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cientes durante todo el peŕıodo de estudio, a saber, Bogotá D. C., Caquetá, Cundinamarca,

Huila, Magdalena, Meta, Norte de Santander, Risaralda, Santander y Sucre.

Entre 2019 y 2021, Bogotá D. C. logró optimizar sus recursos de inversión, ya que ante una

disminución del 2,8% en el aporte del ICBF, aumentó el número de afiliaciones al Sistema

General de Seguridad Social en Salud, aśı como el acceso a contenidos culturales especiali-

zados y la prestación del servicio con talento humano cualificado. En Caquetá, la inversión

en primera infancia aumentó en todos los peŕıodos, impactando positivamente sobre la co-

bertura, la afiliación a salud, el esquema de vacunación completo para edad y el talento

humano cualificado. De igual forma, en el departamento Norte de Santander, los recursos de

inversión aumentaron año tras año, lo cual se vio reflejado en un incremento de beneficiarios

por atención priorizada, considerando que entre 2019 y 2021, se registró un aumento de cu-

pos atendidos (2,44%), de familias en proceso de formación (2,42%), de afiliaciones a salud

(20,22%), de esquemas de vacunación completos (11,08%) y de talento humano cualificado,

éste último, tuvo un incremento significativo de 1.253 beneficiarios.

Finalmente, se precisa que 6 de las 33 DMUs evaluadas, desmejoraron su nivel de eficien-

cia relativa entre los años de estudio, que fueron: Casanare, Guaińıa, San Andrés, Boyacá,

Quind́ıo y Atlántico. El departamento de Boyacá al inicio del peŕıodo fue una DMU eficiente,

pero no pudo mantener su puntaje en los años siguientes. Los departamentos de Guaińıa y

San Andrés fueron ineficientes en los años 2019 y 2021, sin embargo, en 2020 lograron un

puntaje de 1 convirtiéndolas en DMUs eficientes únicamente para ese peŕıodo. El departa-

mento del Quind́ıo fue en 2019, una DMU eficiente, pero en los peŕıodos siguientes estuvo

por debajo de la frontera de eficiencia. Por su parte, se observa que Atlántico fue uno de

los departamentos más eficientes en 2019 y 2021, pero en 2020 se alejó de la frontera de

eficiencia, obteniendo un puntaje de 0, 91.

Del comportamiento de las variables del modelo DEA, se infiere que Boyacá desmejoró su

nivel de eficiencia debido a que no logró optimizar el aumento de la inversión que se llevó

acabo durante el peŕıodo, considerando que ésta incrementó en un 10%. Se esperaŕıa que

ante un aumento de la inversión, los resultados del programa tengan un incremento signifi-

cativo, sin embargo, en el Departamento el efecto fue contrario al esperado, ya que, tanto

la cobertura, como los procesos de formación a familias, los controles de crecimiento y de-

sarrollo, el acceso a contenidos culturales especializados y los beneficiarios con registro civil

de nacimiento, decrecieron entre 2019 y 2021.

En Guaińıa, San Andrés y Quind́ıo, aumentó la inversión en primera infancia entre 2019

y 2021, sin embargo, no se evidenció un incremento de la cobertura, ni en otras variables

resultados relevantes como, el esquema de vacunación completo para la edad, valoración nu-

tricional, control de crecimiento y desarrollo, familias en procesos de formación y gestión del
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registro civil de nacimiento.

Por su parte, el departamento de Atlántico, considerado como eficiente en 2019 y 2021, des-

mejoró en 2020, debido a que 6 de las 9 variables de resultado decrecieron entre 2019 a 2020,

pese a un incremento del 11% en la inversión del ICBF.

El departamento de Casanare, desmejoró su nivel de eficiencia entre 2020 y 2021, dado que

el aumento de la inversión nacional entre esos peŕıodos que fue del 15% , no compensó los

resultados esperados. Es decir, que la combinación de productos no fue óptima y fue insufi-

ciente para alcanzar un mejor nivel de desempeño.

De manera general, es de resaltar que durante 2020 no se realizaron tomas antropométricas

necesarias para la valoración nutricional, lo que implicó un decrecimiento de la variable,

pero para el 2021, el indicador mejoró significativamente en todos los departamentos, como

también ocurrió con el aumento del nivel de eficiencia a nivel nacional. Éste comportamiento

apunta a que la variable es relevante sistémicamente para la desempeño de las unidades

evaluadas.

Otro de los factores que pudo incidir sobre el nivel de eficiencia en 2021, fue la expansión

de la oferta de educación inicial rural, focalizada para los municipios PDET (Programa de

Desarrollo con Enfoque Territorial). En ICBF (2021a) se destaca que durante ese año se

programaron 10.430 cupos de atención para las subregiones PDET de Arauca, Bajo Cauca y

Nordeste Antioqueño, Catatumbo, Cuenca del Caguán y Piedemontecaqueteño, Montes de

Maŕıa, Paćıfico y frontera nariñense, Sierra Nevada - Perijá - Zona Bananera, Sur de Boĺıvar,

Sur de Tolima, Urabá Antioqueño, Guaińıa y Vichada. El cual, es un programa que se busca

ampliar la oferta de la modalidad familiar en zona rural y rural dispersa, en el marco de la

implementación del Acuerdo de Paz.

En las tablas 5-1, 5-3 y 5-5, se presenta la matriz insumo-producto con la relación de las

DMUs ineficientes, aśı como el ajuste sugerido por cada variable de salida, necesario para

que una DMU ineficiente se convierta en eficiente. Es decir, el modelo DEA permite calcular

el factor de expansión máximo de la variable, mediante un proceso de optimización, para

que en términos relativos, una DMU mejore su nivel de eficiencia aumentando las salidas del

modelo. Los valores de la tabla, entonces, representan el número de veces que la variable de

salida debeŕıa incrementar o en caso contrario el número de veces que la variable de salida

debeŕıa disminuir.

A continuación se presentan el análisis de resultados para el año 2019 (tabla 5-1):

El modelo sugiere que todos los departamentos con bajo nivel de eficiencia, debieron au-
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Tabla 5-1.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2019.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia. NOTA: Las celdas en blanco de la columna

THC19 se debe a que la variación de la misma es indeterminada, dado que el

dato inicial es 0.

mentar el número de niñas y niños atendidos en el programa por cada atención priorizada,

utilizando los mismos recursos de inversión. Lo anterior, exceptuando a los departamentos

de Antioquia y Arauca, que además tendŕıan que ajustar los recursos territoriales, pues los

subutilizaron en ese peŕıodo.

Aunque el departamento de Amazonas, teńıa que mejorar en todas las variables de salida,

se resaltan los targets que superan en una unidad al dato inicial, aśı, el número de niñas y

niños con esquema de vacunación completo para la edad tendŕıa que haber aumentado de

4.008 a 8.969 beneficiarios. También, hubiesen alcanzado un mejor nivel de eficiencia con

mayor cobertura en el acceso a las consultas de valoración integral en salud (crecimiento y

desarrollo) para que dicho derecho se garantizara a 1.737 niñas y niños. El talento humano

cualificado tendŕıa que aumentar a 14 beneficiarios, considerando que para ese año el dato

inicial fue de 0.

Para el departamento de Antioquia se recomendaŕıa disminuir la inversión territorial, ya que

con menos recursos podŕıan obtener mejores resultados. Dentro de las atenciones priorizadas

a optimizar, se encuentra el talento humano cualificado, para el cual se sugiere que aumente

de 449 a 694 niñas y niños.

El departamento de Arauca, también debeŕıa aumentar el número de beneficiarios por aten-

ción priorizada, pero la mayor proporción es la del talento humano cualificado. Por tanto, se
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esperaŕıa que la eficiencia del departamento mejore, con el aumento del número de niñas y

niños de primera infancia que recibieron atención de talento humano cualificado, para ello,

el número de beneficiarios debeŕıa incrementar en 41.

Los departamentos de Boĺıvar y Cesar, también debeŕıan duplicar el número de niñas y niños

con talento humano cualificado. Y, en una mayor proporción lo debeŕıan hacer los departa-

mentos de Arauca, Caldas, Casanare, Cauca, Chocó, Guaińıa, Guaviare, Putumayo y Tolima.

Entre los departamentos con mayor target en la variable CE19, se encuentra Guaińıa, el cual

tendŕıa que aumentar el número de niñas y niños en programas de educación inicial a 2.710.

Seguido de Amazonas (a 6.333 beneficiarios) y San Andrés (a 2.171 beneficiarios).

El departamento del Vaupés, tiene la mayor brecha en términos del ajuste a la variable

FPF19. Es decir, que el número de niñas y niños en primera infancia en familias con proce-

sos de formación debeŕıa aumentar a 1.698 en ese Departamento. Se sugiere que la variable

se duplique respecto al valor inicial.

En relación a la afiliación en el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SALUD19),

los departamentos que debeŕıan mejorar dicha atención, son Guaińıa (100%), Chocó (85%),

Amazonas (69%) y La Guajira (62%). En tal caso, estas DMUs tienen la oportunidad de

revisar el alcance de las metas sociales de atención y seguimiento, para que sin mayor inver-

sión se promueva satisfactoriamente dicho derecho en esa población.

El indicador de niñas y niños con esquema de vacunación completo para la edad (VACU-

NA19) debeŕıa aumentar en más de una vez, en los departamentos de Amazonas, Chocó,

Guaińıa y La Guajira.

En tanto, que el número de niñas y niños que asisten al control de crecimiento y desarro-

llo (DTCD19), debeŕıa aumentar significativamente en Amazonas, Chocó, Guaviare, San

Andrés, Vaupés y Vichada.

Por su parte, los departamentos con mayor ajuste en el número de atenciones relaciona-

das con valoración y seguimiento del estado nutricional (NUTRI19) son: Vaupés, Vichada,

Guaińıa y Amazonas. En tal sentido, Vaupés tendŕıa que aumentar la atención a 1.939 niñas

y niños, Vichada a 2.805, Guaińıa a 2.135 y Amazonas a 5.227.

En cuanto al acceso a contenidos culturales especializados (CULT19), los departamentos de

La Guajira y Vichada, son los que mayor brecha presentan en este tipo de atenciones. Por

lo que, La Guajira tendŕıa que mejorar el número de beneficiarios a 27.233 y Vichada a 945.
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Es de precisar que a nivel nacional, el derecho que más se garantiza en la primera infancia

es el derecho al reconocimiento de su personalidad juŕıdica (RC19), sin embargo, algunos

departamentos, tienen brechas por cerrar para mejorar su nivel de eficiencia, como, Chocó

(87%), La Guajira (36%) y Vaupés (32%).

Por último, es de resaltar que las atenciones en primera infancia con talento humano cuali-

ficado, son las que mayor oportunidad de mejora requieren. En la tabla 5-1, se observa que

los objetivos de la variable THC19, superan el 100% del dato original de la variable por

departamento, con contadas excepciones (Antioquia, Córdoba, La Guajira, Nariño y Valle

del Cauca).

Ahora bien, de los resultados de la tabla 5-2, el cual corresponden a un modelo DEA sin

orientación para 2019, sugiere que tanto la inversión nacional como la territorial disminuyan

en los 13 departamentos ineficientes, en las proporciones descritas en la tabla en mención.

Sin embargo, a diferencia del modelo con orientación a las salidas (resultados de la tabla

5-1), es menor la cantidad de objetivos por variable de salida que debeŕıa alcanzar cada

departamento.

En tal sentido, según el modelo CCR sin orientación, los departamentos que tendŕıan que

mejorar sus variables de salida en más de 7 atenciones priorizadas son: Casanare, Cauca,

Vaupés y Vichada. Y, en más de 8 atenciones priorizadas, el departamento del Chocó.

Sin importar, la orientación del modelo se demuestra que en 2019, el departamento con

mayores brechas en la atención a la primera infancia fue Chocó. Éste departamento tiene

importantes retos en materia de atención a niños y niñas en primera infancia en casi todas

las atenciones priorizadas, excepto en el incremento de cupos programados y ejecutados. Ba-

jo este contexto, se identifica que el Departamento no garantiza eficientemente los derechos

fundamentales de la primera infancia, pese a que tengan una alta concentración de cobertura

efectiva.

La matriz insumo-producto con objetivos por variable de salida para 2020, sugiere ajustes en

todas las variables para todos los departamentos. En el caso de Antioquia y Arauca, no sólo

tendŕıan que ajustar las variables de resultado, sino la inversión territorial, disminuyéndola

un 26 y 63%, respectivamente (ver tabla 5-3).

Los departamentos que debieron realizar un mayor ajuste en la variable cobertura (CE20),

para mejorar su eficiencia, fueron La Guajira, Amazonas y Chocó. Para ello, lo recomendable

hubiese sido que la aumentaran en más del 25%.

Respecto al número de niñas y niños atendidos en programas de primera infancia con fa-
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Tabla 5-2.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2019.

Aplicación del método DEA sin orientación con rendimientos constantes a escala

(CRS). Elaboración propia.

milias en procesos de formación, se esperaŕıa un incremento de dicha variable (FPF20) en

los siguientes departamentos: Vichada, Vaupés, La Guajira, Chocó y Amazonas, con ajustes

superiores al 36%.

En relación a la afiliación al Sistema General de Seguridad Social en Salud (SALUD20), los

departamentos con un brecha superior al 70% fueron Vaupés, Amazonas y Chocó, para el

año 2020.

En cuanto a la variable que mide el esquema de vacunación (VACUNA20), se observa que

Amazonas y La Guajira debieron aumentar el número de atenciones en más de una vez y

Chocó en más de dos veces, seguido de Vaupés (84%), Boĺıvar (70%) y Atlántico (69%). Por

su parte, Boyacá y César tienen una brecha de atención por debajo del 15% para ese peŕıodo.

Amazonas y Chocó, fueron los departamentos con la brecha más alta en cuanto a la aten-

ción de niñas y niños en primera infancia con controles de crecimiento y desarrollo al d́ıa

(DTCD20), ya que, para alcanzar un mejor puntaje de eficiencia debeŕıan aumentar en más

de una vez el dato inicial de la variable.

En La Guajira, se esperaŕıa que aumente el número de niñas y niños con valoración del

estado nutricional (NUTRI20), en más de una vez. Es el departamento, que en esa variable

tiene la brecha más alta, seguido por Amazonas (93%) y Chocó (79%).

Los resultados para la variable CULT20, sugieren que los departamentos que tienen impor-
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tantes retos en materia de acceso a contenidos culturales especializados son La Guajira y

Chocó, que a diferencia de los demás departamentos debieron aumentar el número de bene-

ficiarios en más de una vez, para proyectarse sobre la frontera de eficiencia en ese peŕıodo.

De manera general, se evidencia que en materia de niñas y niños de primera infancia con

registro civil de nacimiento (RC20), los departamentos no superan la brecha en más del 30%.

Finalmente, como en el peŕıodo anterior, la mayor deficiencia del sistema, se produce por la

variable THC20, que supone aumentos significativos para que los departamentos evaluados

mejoren su nivel de eficiencia. Por ejemplo, Amazonas debió aumentar en más de 8 veces el

número de niñas y niños atendidos en una unidad de servicio con talento humano cualificado.

Y, en el mismo sentido tuvo que hacerlo Vichada, pero incrementando en 23 veces el número

de beneficiarios.

Para éste peŕıodo, Chocó, La Guajira y Amazonas, siguen siendo los departamentos con

mayor persistencia de brechas altas en la atención integral, en todas las variables de salida

evaluadas.

Tabla 5-3.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2020.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia.

La proyección de la matriz insumo-producto para el mismo peŕıodo representada en la tabla

5-4, corresponde a un modelo CCR sin orientación, y, sugiere una reducción en todas las

variables de entrada (inversión nacional y territorial) en cada departamento.
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Las brechas por cerrar en cuanto a los resultados esperados, son relevantes para la varia-

ble THC20 porque algunos departamentos como Amazonas, Arauca, Cauca, Chocó, Nariño

Putumayo, Quindió y Vichada, debieron aumentar sus esfuerzos para cualificar el servicio,

en más del doble respecto al dato inicial; aśı como para las variables: FPF20 donde de las

20 DMUs ineficientes 17 deben mejorar el servicio en dicha atención priorizada; SALUD20

donde 19 de las 20 DMUs tienen brechas por cerrar en cuanto a la afiliación efectiva en el

Sistema General de Seguridad Social en Salud y VACUNA20 porque todos los departamen-

tos sin excepción requieren de la mejora en el seguimiento a las niñas y niños del programa

con esquemas de vacunación completo para la edad.

Tabla 5-4.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2020.

Aplicación del método DEA sin orientación con rendimientos constantes a escala

(CRS). Elaboración propia.

De la tabla 5-5, se puede concluir que de las 16 DMUs ineficientes, 15 tienen que mejorar en

las 9 variables de salida. Por su parte, Boĺıvar, es el único departamento, que debe realizar

ajustes únicamente en 6 de las 9 variables de salida, a saber, FPF21, SALUD21, VACUNA21,

DTCD21, CULT21 y RC21.

En cuanto a la cobertura efectivamente atendida, se muestra que Amazonas, Chocó y San

Andrés, debeŕıan ajustar su cobertura actual por encima del 20%, es decir, dada la cantidad

de recursos invertidos, un incremento en el número de niñas y niños en educación inicial,

contribuiŕıa a mejorar su nivel de eficiencia.

La proyección de mejora de la variable FPF21, señala que 2 departamentos, tienen que reali-

zar importantes mejoras, pues el modelo sugiere un aumento por encima del 70%, estos son
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Guaińıa y San Andrés. Por su parte, Amazonas, Arauca, Chocó y La Guajira, tendŕıan que

realizar ajustes en la variable sobre el 20% y 30% respecto al dato inicial.

La variable relacionada con la afiliación al Sistema General de Seguridad Social en Salud

(SALUD21), sugiere ajustes entre el 6% y el 72%, que corresponde a los departamentos de

Córdoba y Amazonas, respectivamente. Se observa que son 5 DMUs que requieren ajustar la

variable por encima del 50%, que son, Guaińıa, San Andrés, Chocó, La Guajira y Amazonas.

Tabla 5-5.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2021.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia.

Por su parte, los resultados para la variable asociada con el esquema de vacunación completo

para la edad (VACUNA21), muestra que Guaińıa, tendŕıa que aumentar en cuatro veces el

número de beneficiarios de primera infancia que reciben dicha atención priorizada. Mientras

que La Guajira tendŕıa que hacerlo una vez. Los demás departamentos, debeŕıan realizar

menores esfuerzos para fortalecer la atención en primera infancia en esa variable, por ejem-

plo, se recomienda que Valle del Cauca y Amazonas, aumenten la variable en un 46% y

57%, respectivamente. Entre los departamentos, con menor ajuste se encuentran Casanare

(3%), Boyacá (6%), Tolima (10%), Arauca (11%), Córdoba (11%) y Putumayo (11%).

Para la variable DTCD21, se observa que San Andrés debeŕıa aumentar en diez veces el

número de beneficiarios que tiene al d́ıa su control de crecimiento y desarrollo, eso sugiere

un aproximado de 380 beneficiarios. Seguidamente, las DMUs que deben realizar ajustes en

más de una vez son Amazonas, Chocó, Nariño y Putumayo. Las DMUs con menor ajuste

recomendado son Tolima, Córdoba, Casanare y Boyacá, los cuales deben ajustar la variable
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en menos del 10%.

Una de las variables que contribuye a la mejora de la atención en primera infancia, es la valo-

ración del estado nutricional (NUTRI21), para la cual el modelo sugiere ajustes por encima

del 20% a las siguientes DMUs: Amazonas, Arauca, Caldas, Chocó, Guaińıa, La Guajira y

San Andrés. Las demás, tendŕıa que incrementar la variable en menos del 20%, al respecto,

es de resaltar, que el departamento que tiene una menor brecha es Córdoba (con un target

del 2%), y el que no debeŕıa realizar ningún tipo de ajuste, es Boĺıvar.

Tabla 5-6.: Proyección insumo-producto para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2021.

Aplicación del método DEA sin orientación con rendimientos constantes a escala

(CRS). Elaboración propia.

La Guajira, es la DMU, que mayor ajuste debe realizar en la variable de acceso a contenidos

culturales especializados (CULT21) para la primera infancia, ya que, para mejorar su nivel

de eficiencia debe aumentarla en más de una vez. Chocó, por su parte, debeŕıa incremen-

tarla en un 89%. Tolima, Guaińıa, Nariño y Córdoba, son las DMUs que tienen una menor

variabilidad sugerida, por debajo del 9%.

Como se ha mencionado previamente, la variable RC21, la cual mide el número de niñas y

niños con registro civil de nacimiento, es la de mayor garant́ıa en la población del programa.

La variabilidad sugerida para todas las DMUs ineficientes es menor al 32%. En tal sentido,

Putumayo, es el departamento que mayor incremento debe generar en la variable y los de

menor incremento son Boĺıvar y Córdoba, con el 4%.

Por último, en 2021, se evidencia que nuevamente la variable con mayor rezago en el progra-

ma es el talento humano cualificado (THC21). Por lo que, el modelo sugiere que la variable
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incremente en más de una vez en Amazonas, Arauca, Chocó, Guaińıa, Nariño, Putumayo,

Quind́ıo y San Andrés; incluso en 133 veces en Guańıa, que representa un aumento en la

atención a 89 niñas y niños de primera infancia. Las DMUs que menor esfuerzos debeŕıan

realizar para incrementarla son Boĺıvar, Boyacá, Casanare, Tolima y Valle del Cauca, pues

tienen un proyección de eficiencia inferior al 10%.

Se precisa, que en el modelo orientado a las salidas estimado para 2021, únicamente sugiere

un cambio en la inversión territorial para el departamento de Casanare, con un ajuste del

22%. Es decir, que podŕıan obtener los mismos resultados, disminuyendo la inversión territo-

rial a 905 millones y destinando el gasto en programas diferentes a los de la primera infancia.

La matriz insumo-producto de un modelo DEA sin orientación, recomienda reducir la in-

versión nacional y territorial en las 16 DMUs ineficientes. Los departamentos de Amazonas

y Chocó, son los que más subutilizan el aporte nacional y se esperaŕıa que el recurso se

reduzca en un 20% y 18%, respectivamente. En cuanto a la inversión territorial, se sugiere

que disminuya en mayor proporción en Amazonas ( 20%) y Casanare (24%); y por debajo

del 10%, en Arauca, Boĺıvar, Boyacá, Córdoba, Guaińıa, Nariño, Quind́ıo, Tolima y Valle

del Cauca.

Tabla 5-7.: Proyección de referentes para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2019.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia.

Los resultados obtenidos en 5-6, permiten considerar alternativamente otros escenarios para

la toma de decisiones. Aśı las cosas, de la tabla referenciada, se puede concluir que al reducir

los niveles de inversión en primera infancia son menos las variables de salida a afectar. Aun-

que, éste no es un escenario deseable, ya que, con menos recursos seŕıa imposible aumentar
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el número de niñas y niños beneficiarios del programa y se esperaŕıa que con el paso del

tiempo este alcance una cobertura universal.

Los “referentes” en un modelo DEA son unidades que se consideran eficientes y se utilizan

como puntos de comparación para evaluar la eficiencia de otras unidades.

En un modelo DEA, se busca identificar las “unidades eficientes” que están en el ĺımite

exterior del conjunto de datos. Estas unidades eficientes, también llamadas “referentes”, son

aquellas que logran obtener el mejor rendimiento en relación con los insumos y resultados

espećıficos considerados en el análisis. Las unidades de referencia son utilizadas como bench-

marks para evaluar la eficiencia de otras unidades en el conjunto de datos.

En tal sentido, en las tablas 5-7, 5-8 y 5-9, se detallan los referentes de cada DMU inefi-

ciente para los años 2019, 2020 y 2021.

Tabla 5-8.: Proyección de referentes para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2020.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia.

En 2019, se observa que 11 de las 13 DMUs eficientes, son referentes de las demás DMUs inefi-

cientes, que son los departamentos de Atlántico, Boyacá, Cundinamarca, Huila, Magdalenta,

Meta, Quind́ıo, Risaralda, Santander, Sucre y Bogotá D. C. Lo anterior, hace referencia a

que, si bien una DMU puede ser eficiente, su combinación de insumos y productos no sirve

de referente para otra DMU que requiera mejorar su nivel de eficiencia. En la tabla 5-7, se

muestra que Sucre, Boyacá y Huila, son los departamentos sobre los que se proyectan en más

número de veces las DMUs ineficientes.



92 5 Resultados y análisis

Tabla 5-9.: Proyección de referentes para la mejora de la eficiencia por DMU, año 2021.

Aplicación del método DEA orientado a las salidas con rendimientos constantes

a escala (CRS). Elaboración propia.

En 2020 (ver tabla 5-8), los referentes sugeridos por el modelo son 12 de las 13 DMUs efi-

cientes, a saber, los departamentos de Caquetá, Casanare, Cundinamarva, Guaińıa, Huila,

Magdalena, Meta, Norte de Santander, San Andrés, Santander, Sucre y Bogotá D. C. En

términos de proyección sobre la frontera de eficiencia, se esperaŕıa que las DMUs ineficientes,

tomen como referencia la combinación de insumos y productos del Meta, Huila y Sucre.

En 2021 (ver tabla 5-9), los referentes del modelo son 13 de las 17 DMUs eficientes, y son:

Antioquia, Atlántico, Bogotá D. C., Caquetá, Cundinamarca, Huila, Magdalena, Meta, Nor-

te de Santander, Risaralda, Santander, Sucre y Vichada. La metodoloǵıa DEA sugiere como

referentes de un mayor número de DMUs ineficientes, para ese peŕıodo, a Meta y Sucre,

seguido de Cundinamarca y Huila.

Ahora bien, la última parte del estudio consiste en determinar si existe una relación entre la

eficiencia de la inversión pública en primera infancia y el nivel de desarrollo económico del

páıs. Para ello, se estimó el coeficiente de correlación de Pearson entre las puntuaciones del

DEA y el PIB por departamentos, aśı como con todos los indicadores de insumos y productos

del DEA.

El coeficiente de Pearson demuestra que para 2019, 2020 y 2021 las dos medidas mencionadas

anteriormente tienen una relación débil positiva, a pesar de que existen correlaciones muy

fuertes entre el PIB de los departamentos y los indicadores de insumos del DEA, aśı como

una relación sustancial para la mayoŕıa de los indicadores de salida utilizados para calcular
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las puntuaciones del DEA.

En la tabla 5-10, se destaca que existe una correlación fuerte entre el PIB y la inversión

nacional y territorial en primera infancia, para todos los peŕıodos. En 2019, el coeficiente de

correlación para los recursos de inversión nacional fue de 0,73 y para la inversión territorial

fue de 0,68. En 2020, el coeficiente de correlación para los recursos de inversión nacional fue

de 0,68 y aún mayor para la inversión territorial que fue de 0,85. Y, en 2020, el coeficiente de

correlación para los recursos de inversión nacional fue de 0,71 y para la inversión territorial

de 0,89. También son significativas las relaciones entre el PIB y las variables de salida, por

ejemplo, la correlación más alta en 2019 se dio con el talento humano cualificado (0,94), en

2020, con el esquema de vacunación completo para el edad (0,90), y en 2021 con el acceso a

contenidos culturales especializados (0,95).

De lo anterior, se prueba que la eficiencia del gasto público no afecta significativamente el

desarrollo económico de los departamentos, dada la débil correlación entre las variables, por

lo que se debeŕıa reconsiderar el esfuerzo de luchar por la eficiencia en el desempeño del

sector público y mejorar los esquemas de seguimiento a la inversión pública y sus variables

de resultado, con las que si existe una alta correlación.

Tabla 5-10.: Coeficiente de correlación de Pearson entre PIB (precios corrientes), variables

de entrada y salida del modelo DEA y los puntajes de eficiencia DEA obteni-

dos. Elaboración propia.
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En Colombia, la poĺıtica pública en primera infancia contribuye a mejorar los niveles de

equidad y movilidad social. Como se mencionó en secciones anteriores, invertir en capital

humano durante las primeras etapas del ciclo de vida, produce tanto beneficios privados

como beneficios sociales. Los beneficios privados se asocian a mayor desarrollo cognitivo y

psicosocial, mayor nivel de escolaridad y mejores salarios en el futuro. Los beneficios socia-

les hacen referencia a la disminución de brechas desde los primeros años de vida existentes

entre los grupos más vulnerables y el resto de la población; además, que se relacionan con la

disminución de la tasa de criminalidad y la dependencia de programas de asistencia social

en otras etapas del ciclo de vida (Bernal and Camacho, 2012).

Ante el amplio marco normativo y el reconocimiento del Estado, por garantizar de manera

permanente los programas de atención integral a la primera infancia, se demuestra que en

el páıs existe una amplia voluntad poĺıtica para actuar articuladamente por los derechos

de la niñez. Sin desconocer, que la protección de la niñez involucra como responsables al

Estado, la familia y la comunidad. En tal sentido, la atención integral a la primera infancia

busca proveer de servicios sociales básicos de calidad a niñas y niños que se encuentra en

condiciones de vulnerabilidad.

Aśı las cosas, la inversión pública en primera infancia encuentra legalidad y legitimación

fiscal en los estándares del presupuesto público, para ejecutar ampliamente los programas

orientados a esa población. Por lo que es indispensable disponer de sistemas de información

que contengan de manera desagregada los datos de inversión pública espećıfica en primera

infancia. Con la promoción de estrategias de monitoreo y seguimiento, se esperaŕıa que las

bases de datos oficiales faciliten la identificación del recurso invertido por territorio y según

el tipo de entidad ejecutora, ya sea del orden nacional, distrital o departamental. Aśı como

mejorar el reporte de proyectos de inversión relacionados. Lo cual, seŕıa útil para el control

social y la toma oportuna de decisiones.

Además, se requiere aunar de esfuerzos para mejorar la métrica común que evalúa de manera

integrada las diferentes intervenciones en salud, educación, nutrición y protección infantil.

Y, aumentar la periodicidad de publicación de reportes relacionados y con ello contribuir

sinérgicamente a construir el entorno de cuidado para la primera infancia, deseado.



95

Es de resaltar, que el cambio de fuente en la plataforma SUIN, del FUT al CUIPO, para

la medición de la inversión territorial, favorece la identificación de recursos comprometidos,

obligados y pagados, pero ésta información solo está disponible a partir de 2021. Se espe-

raŕıa contar con actualizaciones periódicas del sistema de información, para realizar futuras

mediciones a los programas de intervención en la niñez.

En términos de eficiencia relativa, el presente estudio aporta a la identificación de las des-

igualdades intŕınsecas que genera una asignación no controlada de los recursos. Por lo que es

evidente que ciertos departamentos con menor asignación de recursos, como: Huila, Magda-

lena, Meta, Norte de Santander, entre otros, obtienen mejores resultados que los que tienen

una mayor apropiación. Al respecto, los departamentos con una mayor asignación de recur-

sos como Chocó y La Guajira, donde además, se esperaŕıa que mejoren las condiciones de

la niñez, no alcanzan un nivel de desempeño óptimo. Lo que pone en evidencia la influencia

de otros factores no considerados en el modelo estimado, como el desempeño fiscal de los

departamentos y los municipios, que permitiŕıa conocer las deficiencias asociadas con las

capacidades gerenciales de las entidades territoriales en el uso de los recursos públicos.

Para mejorar el desempeño en la ejecución de recursos públicos a nivel nacional, se requiere

implementar estrategias de planificación con metas sociales definidas por territorio, que con-

tribuyan a orientar a los departamentos y municipios, en la ejecución de los programas de

atención integral y mejora de la arquitectura institucional en proveer a más niñas y niños los

servicios sociales básicos disponibles. Aśı, como en el fortalecimiento de alianzas internacio-

nales, nacionales y subnacionales, que contribuyan a compensar técnica y financieramente

las deficiencias que cada departamento enfrenta para garantizar adecuadamente los derechos

de la niñez.

De los resultados obtenidos aplicando la metodoloǵıa DEA, se evidencia que la gestión insti-

tucional debe considerar la posibilidad de mejorar en la provisión de talento humano cuali-

ficado, en la incorporación de familias en procesos de formación relacionados con la crianza

y el cuidado, en la promoción de la vacunación y en el seguimiento del estado nutricional.

Ante la alta disparidad en la inversión de recursos por parte de las entidades territoriales, se

sugiere fortalecer la gestión territorial desde la implementación de la poĺıtica pública en pri-

mera infancia y la acción conjunta de los actores del Sistema Nacional de Bienestar Familiar

(SNBF), con el fin de garantizar estándares de financiación mı́nimos, sin que ello dependa

del ciclo poĺıtico.

El estudio de la eficiencia relativa aporta elementos importantes para el aprovechamiento de

recursos públicos que contribuyan a reducir la brecha de atención aśı como a superar las ba-

rreras de acceso a servicios para el cuidado de la primera infancia. Por ello, es recomendable
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que a nivel nacional se sigan sumando esfuerzos para mitigar la pobreza infantil, ya que ésta

es 1,3 veces mayor a la incidencia promedio del páıs.

En Colombia, son pocas las mediciones de pobreza infantil, por lo que se requiere apropiar

metodoloǵıas y técnicas de cálculo propios, que garanticen reportes efectivos y periódicos de

la situación de precariedad de la niñez, con enfoque territorial y por grupos de edad, utilizan-

do una unidad de medición niño a niño. Toda estrategia de mitigación de la pobreza evitará

que las desigualdades se acumulen a lo largo del ciclo de vida y se transmitan de generación

en generación. En especial los servicios para la primera infancia han contribuido a la miti-

gación de la pobreza, aśı las cosas, futuros estudios podŕıan ayudar a estimar los efectos e

impacto del servicio de atención integral en la mejora de la condición de vida de niñas y niños.

Dado que a mayor crecimiento económico, mayor es la posibilidad de aumentar la inversión

pública, es importante disponer de estudios que demuestren que la asignación proyectada

generará los resultados esperados. Siempre y cuando las decisiones del gasto público sean

sostenibles y guarden el equilibrio fiscal exigido. Aún aśı, se esperaŕıa que Colombia, siga

incrementando la proporcionalidad del gasto público en primera infancia respecto al gasto

público total, ya que, en términos comparativos, el páıs tiene un evidente rezago frente a

otros páıses de la región.

La relevancia de continuar evaluando la inversión en primera infancia, radica en que ésta se

clasifica dentro de uno de los sectores de mayor importancia dentro del gasto público total,

como lo es, el sector educativo. De manera complementaria, seŕıa útil medir comparativa-

mente la eficiencia por tipo de modalidad de atención, con el fin de determinar cuáles tienen

un mejor desempeño y cuáles requeriŕıan de mayor inversión dados los resultados de mayor

impacto que podŕıan llegar a producir.

Finalmente, se recomienda mejorar las estrategias de implementación de programas de edu-

cación informal a agentes educativos, y además, establecer una métrica ajustada, para deter-

minar la proporcionalidad correcta de beneficiarios que individualmente reciben el proceso

de atención del talento humano cualificado puesto a disposición en las unidades de servicio.

Y, con ello dimensionar acertadamente el impacto de la inversión pública en procesos de

formación y cualificación a madres comunitarias y agentes educativos.
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En el presente trabajo de investigación se realizó un análisis teórico y contextual de la situa-

ción de la primera infancia en Colombia, desde el enfoque de la inversión pública. Se resalta

que la situación de pobreza de la primera infancia empeoró con la pandemia por el COVID-

19, lo que se prueba con el incremento del 12% del número de personas pobres menores de

5 años, aśı como del 40% de pobres extremos y del 5% de pobres multidimensionales, entre

2019 y 2020. Pese a esa situación, la cobertura efectivamente atendida en las modalidades

de primera infancia para los mismos peŕıodos decreció cerca del 3% por cada año, lo que

intensifica la precariedad de la situación de la niñez en el páıs.

En cuanto al comportamiento del gasto público frente al PIB, se encuentra que ambas va-

riables siguen una tendencia positiva a lo largo del tiempo. Y, que en situaciones de crisis se

crean inflexibilidades del gasto que ejercen presión sobre el déficit presupuestal. Sin embar-

go, pese al cambio del ciclo económico, la inversión en primera infancia debe ser creciente

entre vigencias, como lo establece la ley. Se identificó que la principal fuente de financiación

del gasto público en primera infancia corresponde a los recursos asignados por el PGN que

tienen un mayor peso (entre el 70% y 85%) respecto a los gastos territoriales destinados a

atender esa población. Durante 2019 a 2021, el promedio de inversión nacional ascendió a la

suma de 4,2 billones de pesos, mientras que el gasto territorial para ese mismo peŕıodo fue

de 975 mil millones de pesos.

En cuanto a la proporción de la inversión sobre el PIB per cápita, se encontró que Chocó y

La Guajira concentran el mayor nivel de nivel de inversión pública en primera infancia con

una cobertura promedio del 27% y 16%, respectivamente.

Para la medición de la eficiencia relativa del gasto público en primera infancia se aplicó un

método DEA básico (CCR) con rendimientos constantes a escala (CRS) con orientación a

las salidas, que incluyó 2 variables de entrada y 9 variables de salida. Dado que la medición

de la eficiencia relativa se realizó a nivel nacional, se considera que incluir 33 DMUs (32

departamentos y Bogotá D. C.) al modelo fueron suficientes para cumplir con el alcance de

la investigación.

Frente a las bases de datos utilizadas se aclara que, la consistencia del reporte SUIN para

2021, no es tan significativa como en 2019 y 2020 debido al cambio del sistema FUT al
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CUIPO, lo que implicó una transición en el registro por parte de la entidades territoriales.

La selección de variables tiene relación con la medición de la eficiencia de la inversión pública

y la descripción del entorno para la prestación del servicio en primera infancia. Para ello, se

tomó únicamente como variables de entrada la información del gasto público a nivel nacional

y territorial espećıfica para ese grupo de edad, y se incluyeron variables de salida relaciona-

das con el modelo de atención y la garant́ıa de derechos que se promueve en él.

Para la elección del tipo de modelo DEA, se tuvieron en cuenta las caracteŕısticas del siste-

ma, los objetivos de investigación y la correlación de las variables. Por tanto, los resultados

del modelo se ajustaron a la realidad que se buscaba interpretar, en concordancia, además,

con el sustento teórico de modelos aplicados en contextos o sectores similares.

Es de anotar, que una de las limitaciones de aplicar la metodoloǵıa es la falta de restricciones

adicionales que permitan controlar otras variables como el tamaño de la población, lo cual

facilitaŕıa que los targets se acoten de mejor forma al contexto real de la DMU.

Se logró comprobar que durante el peŕıodo de estudio algunas DMUs mejoraron su nivel

de eficiencia, debido al aumento de la cobertura, aśı como de las afiliaciones al sistema de

salud, el seguimiento al esquema de vacunación y la valoración nutricional, sin embargo, es

de anotar que la eficiencia no se puede evaluar por el comportamiento de una única variable,

ya que, con la metodoloǵıa aplicada se tiene en cuenta el conjunto de variables definido, por

ello se asigna un peso ponderador a cada una y se optimiza respecto al resultado de otras

DMUs.

Los departamentos que lograron mejorar su nivel de eficiencia entre 2019 y 2021 fueron:

Antioquia, Cauca, Cesar, Guaviare, Vaupés y Vichada. De los cuales, Vaupés fue el úni-

co que no tuvo incremento en la inversión en primera infancia, pero que el aumento en la

cobertura y los cambios positivos en otras variables ayudaron a mejorar su nivel de eficiencia.

El efecto contrario en el que el aumento de la inversión no implicó un mayor número de

beneficiarios atendidos, produjo una pérdida de eficiencia, como ocurrió con Boyacá, que fue

una de las DMUs que desmejoró su desempeño entre 2019 y 2021.

Es de resaltar que 10 de las 33 DMUs evaluadas mantuvieron su nivel de eficiencia durante

los años de estudio, a saber: Bogotá D. C., Caquetá, Cundinamarca, Huila, Magdalena, Me-

ta, Norte de Santander, Risaralda, Santander y Sucre. Sin embargo, dentro de los principales

hallazgos se destaca la necesidad de disponer de recurso humano mejor calificado en todas

las unidades de análisis.
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Al comparar los targets del modelo DEA con orientación a las salidas y sin orientación, se

evidencia que en el primero se sugiere un ajuste en casi todas las variables de salida y en

contadas excepciones se requiere disminuir la inversión territorial; mientras que en el segun-

do, se recomienda disminuir los recursos de inversión nacional y territorial con ajustes en

algunas variables de salida. Aunque los resultados del modelo DEA sin orientación no son

los deseables, ya que, se espera que la inversión aumente con el paso del tiempo y no aplica

la lógica de minimización de costos.

Respecto a los referentes del modelo, se destaca que los departamentos con menos recursos

apropiados son los referentes de otras DMUs ineficientes que tienen mayor inversión, pero

que demostraron que con menos recursos se obtienen mejores resultados, como ocurre por

ejemplo en Sucre, Magdalena, Meta y Risaralda, que son referentes de departamentos con

mayor apropiación como Chocó y La Guajira.

En esta investigación se identifican principalmente cuáles DMUs debeŕıan promover el uso

más eficiente de los recursos con los que cuenta. No se sugieren cambios estructurales, sino

cambios que estén bajo el control de las DMUs y el mismo sistema de oferta.

A nivel nacional, no se ha aplicado el método DEA para medir la eficiencia relativa del gasto

público en primera infancia, por ello, el presente trabajo pretende aportar una visión general

de la eficiencia del sistema, para la toma de decisiones.

Finalmente, se encuentra que la correlación entre los puntajes de eficiencia y el PIB es po-

sitiva pero débil, pese a la fuerte correlación existente entre el PIB y las demás variables

de entrada y salida del modelo. Lo anterior sugiere que, se fortalezca el seguimiento del

programa hacia el cumplimiento de metas, objetivos e indicadores de resultado, sin que, por

ello se desconozca el desempeño relativo de cada entidad territorial, pues sus resultados son

útiles para determinar la combinación óptima de entradas y salidas que más le conviene a

una DMU y por tanto, tomar decisiones que aporten a mejorar la situación de la niñez en

Colombia.



A. Anexo: Puntajes de eficiencia DEA

por DMU. Modelo CRS orientado a

las salidas, para los años 2019, 2020

y 2021.
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Figura A-1.: Puntajes de eficiencia obtenidos con DEA
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Una metodoloǵıa de evaluación para medir la eficiencia del gasto en educación de los

estados brasileños. Idb-dp-361, BID.

Britto, P. R. and Ulkuer, N. (2012). Child development in developing countries: Child rights

and policy implications. Child Development, 83(1):92–103.

Buchanan, J. and Musgrave, R. (1999). Public Finance and Public Choice: Two

Contrasting Visions of State. The MIT Press, Cambridge, Mass. Dispo-

nible en: https://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=e000xww&AN=

48752&lang=es&site=eds-live.

Bácares, C. (2018). Los derechos de los niños, niñas y adolescentes: una reflexión sobre
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DNP (2005). Metodoloǵıa para la Medición y Análisis del Desempeño Municipal. CAF y
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ICBF (2019b). Reporte metas sociales y financieras nacional y regional. Technical report,

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Bogotá, D. C., Colombia.
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ICBF (2021b). Reporte metas sociales y financieras nacional y regional. Technical report,

Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, Bogotá, D. C., Colombia.
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Salazar, M. C. (1989). Los vaivenes de la poĺıtica social del estado: el caso de los hogares

infantiles del icbf. Universidad Pedagógica Nacional, No. 20 Semestre II. Digitalizado por

Red Académica.

Schmidt, M. and Turriago, C. (2013). Estrategia de Atención Integral a la Primera Infancia.
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