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Prefacio

La Metodologia de Articulaciéon para
la Competitividad - ArCo, busca
optimizar y mejorar la eficiencia

de los instrumentos de politica
publica que ofrecen las entidades
del Gobierno nacional en materia
de emprendimiento, desarrollo
productivo y ciencia, tecnologia e
innovacion en Colombia.

Por esta razdn, su actual campo de accion
es el Sistema Nacional de Competitivi-
dad e Innovacion (SNCI), esquema de
coordinacién publico-privada, que busca
aumentar los niveles de competitividad,
productividad e innovacion en el pais.

La metodologia ArCo tomd como referen-
cia el Analisis de Gasto Publico en Ciencia,
Tecnologia e Innovacion, realizado por el
DNP y el Banco Mundial en el afio 2015,
y es el resultado de un trabajo conjunto
que tuvo lugar durante 2018 y 2019, entre
la Presidencia de la Republica, a través de
la Consejeria Presidencial para la Com-
petitividad y la Gestién Publico - Privada
(CPCGPP), el Departamento Nacional de
Planeacion (DNP), y el Programa Colombia
+ Competitiva de la Embajada de Suiza
en Colombia — Cooperacion Econdmica y
Desarrollo (SECO), facilitado por la Funda-
cion Suiza de Cooperacion para el Desa-
rrollo — Swisscontact.

La elaboracién y construccién de ArCo fue
liderada por Paula Andrea Toro Santana
desde el Programa Colombia + Competi-
tiva, y Juan Sebastian Robledo, Juan Pablo
Garcia, Edwin Javier Ramirez Roldan y Gina
Marcela Calderén desde el DNP, quienes
desarrollaron las bases metodoldgicas,
diseflaron las herramientas para facili-
tar su implementacion y coordinaron los
procesos de pilotaje, validacion técnica y
socializacién de la metodologia.

El desarrollo del piloto de aplicacion vy
validacién de la metodologia fue posible
gracias al interés y compromiso del SENA,
en cabeza de Carlos Mario Estrada y su
equipo Directivo que, por espacio de tres
meses, participd de sesiones de trabajo y
de transferencia de la metodologia, y ade-
lanté la coordinacién de este piloto en
cinco dependencias de la Entidad.

Ademas del ejercicio de validacion adelan-
tado con el piloto, se realizaron sesiones
de trabajo con expertos aliados internacio-
nales para revisar el desarrollo conceptual



y metodolégico, en las cuales participaron
activamente el Profesor Juan Rogers de
Georgia Tech, Leonardo lacovone y William
Maloney del Banco Mundial, y Fernando
Vargas del BID.

Este ejercicio de validacion y socializacion
metodolodgica contd, asi mismo, con la
vision de la academia, representada por
los profesores Marcela Eslava, de la Uni-
versidad de los Andes, y Gonzalo Orddé-
flez-Matamoros, de la Universidad Exter-
nado de Colombia.

También efectuaron contribuciones per-
manentes para el desarrollo de ArCo los
equipos técnicos de las entidades rela-
cionadas, de los cuales se resaltan, entre
otros, los aportes de Eliana Rodriguez vy
Gabriel Espinosa (CPCGPP). De igual forma,
es necesario hacerles un especial recono-
cimiento a todos los equipos técnicos de
las entidades del Gobierno Nacional que
han venido implementando la metodo-
logia en sus entidades y contribuyendo
su desarrollo.

En el proceso de gestién e institucio-
nalizacion fue determinante el lide-
razgo permanente de Clara Elena Parra
Beltran y de Paula Andrea Escobar
Garcia por parte de la CPCGPP, y de Luis
Alberto Rodriguez y Daniel Gomez Gavi-
ria desde el DNP, cuyo trabajo dedicado
prepard el camino para que la Metodo-
logia ArCo fuera formalizada a través de
la Directiva Presidencial No. 12 de 2019,
mediante la cual el Sefior Presidente de
la Republica instruye a las entidades de
la Rama Ejecutiva del Orden Nacional
a adoptar la Metodologia y, asi mismo,
contribuyo a la expedicion, por parte del
DNP, de la Circular Externa No. 02-4 de
2020, que sefiald los lineamientos de
caracter técnico para la implementacion
de la misma.

La presente publicacion, pretende dejar
un registro claro y sistematico de la meto-
dologia ArCo, con miras a que decisores
politicos puedan ponerla en practica, y se
facilite su adaptacién y replicabilidad en
otros sectores, contextos y/o paises.
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Presentacion

Promover la asignacion de presupuestos a programas e iniciativas orientadas a resul-
tados es una de las forma en las que el Estado puede generar eficiencia. Asi mismo,
es un compromiso del Gobierno nacional la adecuada gestion y uso responsable y
transparente de los recursos. Lo anterior, toma mayor relevancia en el contexto de
la pandemia. Para atender la contingencia generada por el COVID-19 fue necesario
maniobrar de manera estratégica dichos presupuestos, de manera que cobraron
mayor importancia las actividades relacionadas con el manejo de la crisis econémica
y sanitaria. De acuerdo con el plan de desarrollo 2018-2022 —Pacto por Colombia,
Pacto por la Equidad—, lograr la eficiencia en el gasto permitira alcanzar resultados
estratégicos en cuanto a la calidad de vida de los ciudadanos y el desarrollo econdé-
mico, a mediano y largo plazo, del pais.

Dentro de las entidades gubernamentales que han adoptado este compromiso, se
encuentran el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) y la Consejeria Presiden-
cial para la Competitividad y la Gestién Publico-Privada (CPCGPP), las cuales junto a
la Embajada de Suiza - Cooperacién Econdmica y Desarrollo (SECO) y en el marco del
programa Colombia + Competitiva desarrollaron la metodologia de “Articulacion para
la Competitividad (ArCo). ArCo es una iniciativa que busca elevar la calidad del gasto
publico mediante la articulacion y coordinacion de instrumentos de politica, estable-
ciendo como eje central las necesidades de los empresarios, los investigadores y en
general las de toda la ciudadania que requieran apoyo desde la oferta publica. Para
esto, se identifican y generan soluciones a la duplicidad de esfuerzos entre entidades,
la dispersion de instrumentos y recursos, y la baja capacidad de focalizacion en las
necesidades de los ciudadanos, proporcionando una oferta de instrumentos de poli-
tica publica orientada hacia los usuarios del Gobierno Nacional.

En general, ArCo adapta la metodologia de analisis de gasto publico del Banco Mundial
y el disefio centrado en usuarios propuesto por la literatura en innovacion publica, al
tiempo que utiliza herramientas de evaluacion ex ante para la generacion de informacion
oportuna para la toma de decisiones. Asi, responde a la necesidad de mejorar el alcance e
impacto de los instrumentos de intervencion en materia de competitividad e innovacion.

Con este fin, el DNP, la CPCGPP y La Embajada de Suiza realizaron una prueba piloto
de ArCo con multiples entidades del Sistema Nacional de Competitividad e Innova-
cién (SNCI), generando evidencia consistente de la duplicidad de instrumentos y la
baja articulacion entre entidades del Gobierno Nacional. A partir de estos resultados
se definieron los lineamientos y procedimientos para optimizar y articular la oferta



institucional en materia de competitividad, productividad, emprendimiento y ciencia,
tecnologia e innovacion (CTI). Posteriormente, se incrementd su alcance a todas las
entidades de la rama ejecutiva del nivel nacional.

En esta publicacion se presenta el proceso de disefio, implementacion y resultados
de ArCo, junto con su marco conceptual y metodolégico, lo que permite su facil adap-
tacion o replicacion en diferentes instancias a nivel nacional y subnacional. En ese
sentido, invitamos a todos los actores del Gobierno colombiano y de Latinoamérica a
conocer y hacer extensiva esta iniciativa como una herramienta de apoyo a la planea-
cién estratégica y al alcance de resultados de mayor impacto.

Esperamos que esta iniciativa provea herramientas a los disefiadores de instrumentos
y a los tomadores de decisiones de politica publica que contribuyan de forma signi-
ficativa a una mayor eficiencia en el uso de sus recursos, asi como a la realizacion
intervenciones de mayor alcance.

CLARA ELENA S.E. YYONNE LUIS ALBERTO
PARRA BELTRAN BAUMANN RODRIGUEZ
Consejera Presidencial Embajadora Director General
Consejeria Presidencial para Embajada de Departamento Nacional

la Competitividad y la Gestion Suiza en Colombia de Planeacion (DNP)

Publico Privada (CPCGPP)



Introduccion

A través de esta publicacion se documenta el conocimiento técnico y empirico
obtenido en el disefio e implementacién de la metodologia ArCo. En este orden de
ideas, este documento se compone por siete secciones que recogen el marco con-
ceptual de ArCo vy los resultados obtenidos hasta su publicacion.

La primera seccion constituye la presente introduccion. La segunda seccion se
enfoca en los antecedentes que dieron origen a la metodologia ArCo, en particular
los analisis funcional, de gobernanzay de eficiencia del gasto publico en CTI a nivel
nacional y subnacional. Ademas, expone las necesidades que justificaron la crea-
cion e implementacion de la metodologia ArCo.

La tercera seccion introduce los referentes metodoldgicos del analisis del gasto
publico, la evaluacion ex ante y el disefio centrado en los usuarios, definidos como
los pilares de ArCo. Por su parte, la cuarta seccion presenta los objetivos de la
metodologia ArCo, especifica los elementos conceptuales y procedimentales que la
conforman, y su alineacién con el ciclo presupuestal del Gobierno Nacional.

La quinta seccion documenta la implementacion y los resultados de la metodologia
entre 2018 y 2020, identificando cada una de las etapas para su aplicacion y resu-
miendo los principales hallazgos. Seguido de esto, la sexta seccidon recoge las reco-
mendaciones y los siguientes pasos de ArCo, definiendo lineamientos y acciones de
mejora para seguir en el corto, mediano y largo plazo.

Por ultimo, la séptima seccion hace énfasis en las herramientas practicas para
Colombia, especificamente los formularios de mapeo de instrumentos y del test
de funcionalidad. Ademas, precisa las premisas que orientaron el desarrollo de la
metodologia ArCo.



Antecedentes y
justificacion




Metodologia de articulacion para la competitividad, ArCo

Antecedentes

Colombia se destacd por ser pionero en la
implementacion del analisis de gasto publico
(AGP) en ciencia, tecnologia e innovacién (CTI),
ejercicio realizado a través de la coopera-
cion técnica entre el Departamento Nacional
de Planeacion (DNP), el Banco Mundial (BM)
y la Cooperacion Suiza (Programa Colombia
+ Competitiva). Para su desarrollo se tomd
como marco de referencia la metodologia del
Public Expenditure Review del Banco Mun-
dial (Correa, 2014), el cual establece principal-
mente cuatro etapas para su implementacion:
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HI. Analisis de eficiencia — estudio cos-
to-beneficio de los instrumentos.

IV. Analisis de eficacia - evaluacion de
impacto de los instrumentos!

En Colombia se han desarrollado tres
de las cuatro etapas propuestas, a nivel
nacional y subnacional (ilustracion 1), y
sus resultados y oportunidades de mejora
han quedado consignados en tres infor-
mes: el Andlisis funcional y de gobernanza

del gasto publico en ciencia, tecnologia e

I Mapeo de instrumentos — consolida- innovacion en Colombia (AGP Nacional); el

cién del inventario de instrumentos. Andlisis de gasto publico en ciencia, tec-

nologia e innovacion a nivel subnacional

Il. Analisis funcional y de gobernanza — en Colombia (AGP Subnacional), y el Andli-

buenas practicas en el disefio, imple- sis de eficiencia del gasto publico en cien-

mentacion y gobernanza de los instru-  cia, tecnologia e innovacion en Colombia
mentos. (AGP Eficiencia).

1. Instrumento: Entiéndanse como medios para alcanzar un determinado objetivo de politica publica, que permite
promover la realizacion de inversiones, incentivos o beneficios en areas o sectores que se consideran estrate-
gicos para los palises, entidades de financiamiento, organizaciones privadas y publicas, clientes y consumidores,
comunidades, empresas y otros usuarios (Glosario OCDE)

Implementacion del analisis de gasto publico en Colombia

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.

2017 - 2018

—IP 7

2019 pa g

Mapeo de Andlisis de Mapeo de instrumentos
Instrumentos CTI eficiencia CTI CTl y PDP
PNG 2010 - 2014 PNG 2017 PNG 2019

145 instrumentos 5 instrumentos 265 instrumentos

Andlisis funcional y Andlisis funcional y

@ de gobernanza CTI @ de gobernanza CTI

PNG 2010 - 2014 SGR-FCTel: 2012 - 2017
129 instrumentos 166 instrumentos

Metodologia ArCo

Adaptacion de AGP
para uso Ex Ante

AGP Nacional AGP Subnacional AGP Ex Ante

PDP: Politica de Desarrollo Productivo. CONPES



EL AGP Nacional (BIRF & DNP, 2015) identi-
ficd una baja destinacion de recursos del Pre-
supuesto General de la Nacion (PGN) a CT],
en comparacion con el de otros paises de la
region. Ademas, una parte significativa de la
financiacién de Actividades de Ciencia, Tec-
nologia e Innovacion (ACTI) proviene de recur-
sos del Sistema General de Regalias (SGR),
los cuales presentan una alta volatilidad y
afectan el gasto en ACTI ya que el uso de
convocatorias depende de la disponibilidad
de fondos presupuestales y no del aporte al
cumplimiento de las metas de CTI.




Metodologia de articulacion para la competitividad, ArCo

Por otra parte el Banco Mundial
y el DNP (2015) identificaron

que entidades que cuentan

con un numero significativo de
instrumentos de CTI no alcanzan
una escala minima de impacto
debido a la baja asignacion de
presupuesto para su ejecucion.
Asimismo, a nivel funcional, estos
se caracterizaron por la ausencia
de un marco légico explicito en el
diseiio y ejecucion, y también se
observo una gran disparidad en el
desempeno de los instrumentos
por institucion, por funcion y por
tamano del presupuesto.

A lo anterior se suma que, respecto a la
focalizacion de los instrumentos, no existe
una clara identificacion de las fallas a las
cuales estos responden para definir una
mejor focalizacion de beneficiarios (targe-
ting). Esto ha generado un grado signifi-
cativo de superposicion en instrumentos
gue tienen el mismo objetivo y beneficia-
rio. De igual forma, en cuanto al tipo de
intervencion, se identificd una concentra-
cion marcada en la entrega de subsidios,
explicada por la carencia de evaluacién de
alternativas en el disefio de instrumentos
y de la idoneidad para solventar fallas de
mercado, articulacion o gobierno.

Por ultimo, frente a la gobernanza del sis-
tema de CTI se identificd que existe una
mejor coordinacion entre instrumentos que
entre instituciones. Esto se debe a la falta
de incentivos en las entidades para traba-
jar como sistema, ya que en el disefio de
los instrumentos cada institucion define su
linea de accion dando alcance a sus pro-
pias metas. Ademas, se identificaron fallas
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de coordinacion en los instrumentos orien-
tados a poblaciones objetivo muy especifi-
cas, los cuales incrementan la superposi-
cion y duplicidad de funciones.

A su vez, el AGP Subnacional (Banco Mun-
dial, DNP y Swisscontact, 2018) encontro
problemas similares en materia de asigna-
cion de presupuesto a ACTI y focalizacion
de instrumentos a nivel regional, acom-
pafados de una heterogeneidad marcada
en el desempefio de los territorios en el
desarrollo, ejecucion y gobernanza de la
CTI. Estas diferencias no solo fueron iden-
tificadas entre los departamentos, sino
dentro de estos, debido a la disparidad en
las capacidades instauradas en las organi-
zaciones publicas administradoras de los
instrumentos de CTI, especialmente en la
disponibilidad de personal dedicado a ACTI
para la gestion publica.

Finalmente, el AGP Eficiencia (BIRF, 2018)
identificod grandes brechas en la generacion
de informacion idonea y oportuna para la
toma de decisiones a nivel administrativo
y estratégico de los instrumentos. Esto se
debe, en parte, a la dificultad para obtener
informacion homogénea y sistematizada
de los instrumentos, los vacios, la baja cali-
dady la falta de generacion de informacion
sobre los beneficiarios, los costos incurri-
dos para su atencion y los resultados obte-
nidos con las intervenciones.

Ademads, se encontré un desaprovecha-
miento de las oportunidades para hacer
seguimiento y monitoreo a los beneficia-
rios y no beneficiarios de los instrumen-
tos, dificultando la creacion de un contra-
factual para la realizacion de evaluaciones
de impacto. Finalmente, las entidades no
cuentan con una adecuada gestion del
conocimiento ni métricas apropiadas para
medir avances en la eficiencia y efectivi-
dad de sus instrumentos, lo que limita sus
oportunidades de mejora y retroalimenta-
cion interna y externa.



Justificacion

En respuesta a los problemas identificados por el AGP-CTI, la
Politica Nacional de Desarrollo Productivo (DNP, 2016) encomendo

a la Presidencia de la Republica, en coordinacion con el Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT), presentar a las entidades
y actores del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion
(SNCI) una propuesta para diferenciar los roles y responsabilidades
de las entidades del Gobierno nacional en materia de innovacion,
emprendimiento y transferencia de conocimiento y tecnologia (TCT),
con el fin de mejorar el esquema de gobernanza del sistema. De
igual forma, se recomendoé que el SNCI diferenciara las instancias de
coordinacion estratégicas y las instituciones responsables del disefo
y la ejecucion de la politica.

Por su parte, el Plan Nacional de Desarro-
llo 2018-2022: Pacto por Colombia, pacto
por la equidad, en el Pacto por la Cien-
cia, la Tecnologfa y la Innovacidn: un sis-
tema para construir el conocimiento de la
Colombia del futuro, propuso consolidar
un arreglo institucional para el fomento
de la CTl a través del ajuste de la estruc-
tura organizacional y de la oferta de ins-
trumentos de las entidades del SNCI. Para
ello, se planteo partir de una division fun-
cional que tenga en cuenta los lineamien-
tos derivados del enfoque de presupuesto
orientado a resultados y las recomenda-
ciones del Banco Mundial sobre analisis
de gasto publico, las del Programa Colom-
bia + Competitiva sobre la gobernanza del
SNCIl y las de érganos consultivos como el
Comité Ejecutivo del SNCI.

Con esta responsabilidad, la Conseje-
ria para la Competitividad y la Gestion
Publico—Privada (CPCGPP), con apoyo
de Ministerio de Comercio, Industria vy
Turismo (MinCIT) y DNP, presentdé el pro-
yecto Roles y Responsabilidades del SNCI

al programa Colombia + Competitiva de
la Embajada de Suiza en Colombia, Coo-
peracion Econdmica y Desarrollo (SECO).
Este fue facilitado a través de Swisscon-
tact con apoyo de consultores internacio-
nales entre marzo y octubre del afio 2018
y liderado por la CPCGPP.

A partir de este proyecto se logré que
el Comité Ejecutivo del SNCI aprobara
las acciones que serian implementadas
para mejorar la gobernanza del sistema,
entre ellas la definicion de mecanismos
de coordinacion a nivel de instancias,
entidades e instrumentos, para abordar
la duplicidad de roles y la falta de espe-
cializacion desde un enfoque técnico
y no juridico. De esta forma, la accion
juridica se orientd a la actualizacion del
marco normativo del SNCI y se emitio
el Decreto 1651 de 2019, por el cual se
establece la organizacion y funciona-
miento del SNCI, su articulacion con
otros sistemas e instancias de compe-
titividad e innovacion y se dictan otras
disposiciones (ilustracion 2).
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Organizacion del Sistema Nacional de Competitividad e Innovacion

Consejeria Presidencial para la Competitividad y Gestion Publico—Privada.

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

Comision Nacional*

Lidera Presidente. Miembros: Gabinete, Representantes del Sector Privado, Laboral,
Académico y Regional. CPCGPP* organiza

(reuniéon semestral)

i Sistema Nacional de

- ’ Ciencia, Tecnologia
e Innovacion
(MinCiencias)

i Sistema Nacional
- de Innovacion Comité Ejecutivo*

(‘I?A?r:,g’g’:;‘:[gs’r:) Miembros: CPCGPP*, Ministros de Comercio, CTI, Agricultura,
Trabajo, Educacion, TIC, Director del DNP, Presidente
et . del Consejo Privado de Competitividad, Presidente
i H de Confecamaras y Representante de las Comisiones

Regionales de Competitividad e Innovacion

i  Sistema Nacional
Bl Ambiental
(MinAmbiente)

Invitados permanentes: Vicepresidente de la Republica,
Consejera Presidencial para la Gestion y el Cumplimiento;
Invitados: Ministerios sectoriales

i Sistema Nacional de
P Cualificaciones : »
(MinEducacion - (reunién mensual)
MinTrabajo) :

Sistema Nacional de
-3 Propiedad Intelectual

MinComercio s 2 f]
.............. ( ) Comités Técnicos

.......................................................... (CPCGPP COOl’diﬁa y eL DNP 0 MIﬂClT ejel’ce La Secretarl’a

..pp. Consejo Nacional de Tecnica de cada uno)
Economia Naranja
(MinCultura) = § o e
y Y Y y Y
N L Formalizacién .
Desarrollo : i Ciencia, Tecnologia Recurso Humano Empresarial y : Logisticay
Productivo* e Innovacion* H i (MinEducacion, Laboral Comercio Exterior
(MinComercio) (MinCiencias) MinTrabajo) (MinComercio) (CPCGPP)
\
Facilitacion de Comercio
(MinComercio)




Antecedentes y Justificacion

Nivel
Estratégico

Con la aprobacién de las acciones por
parte del Comité Ejecutivo y como
parte del compromiso del programa
Colombia + Competitiva, se continud el
acompafiamiento en el disefio y puesta
en marcha de mecanismos de coordi-
nacion. Por tal motivo, en una segunda
fase del proyecto, en 2019 y con el
liderazgo técnico del DNP, se realizd un
mapeo de instrumentos de emprendi-
miento, desarrollo productivo, y cien-
cia, tecnologia e innovacion a través del
cual se evidenciaron deficiencias en la
calidad del gasto publico y en la dis-
persion de esfuerzos entre entidades.

Este analisis se convirtio en la evidencia
actualizada de problemas no solventados
y enfatizé la necesidad de articular y opti-
mizar la oferta de instrumentos para lograr
una mejor gobernanza del SNCI'y una mayor
eficiencia en el uso de recursos publicos.
Con la coordinacion estrategica de la Con-
sejerfa Presidencial para la Competitividad
y la Gestion Publico Privada y el liderazgo
tecnico del DNP, se construyd la metodo-
logia de Articulacion para la Competitividad
(ArCo), con la cual se busca materializar
de forma practica un arreglo institucional
desde la dptica del usuario para la optimi-
zacion de la oferta institucional.

PPN °
Nivel
Ejecutivo
Comité de Regionalizacion*
Vicepresidente de la Republica
Comisiones Regionales Competitividad e Innovacion* Nivel
MinComercio y Confecdmaras Tecnico
AGENDA DEPARTAMENTAL DE COMPETIIVIDAD E
INNOVACION
v v Vo, v \ \
. . Comisién H i Transformaciény
Mejora Normativa lnvers:;;;e cta Werd ::  Intersectorial Sostenibilicad Emprendimiento Ecgnom(a P’%’t"’
(Funcion Publica) de la Calidad (MinAmbiente) (INNpulsa) (Consgjerfa de

(MinComercio)

(MinComercio)

Transformacion
Digital y MiriTIC)

Eficiencia en Modos
(MinTransporte)
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Referentes Metodologicos

Analisis de gasto publico

De acuerdo con la propuesta A través de cuatro etapas se recoge la
metodoldgica de Correa (2014), el informacion factica para la planeacion del
AGP es un marco sistemdtico para AGP, se analiza el flujo de fondos para el

alcance de los objetivos de CTl, y se evalua
el uso razonable de insumos para alcanzar
los productos esperados vy la transforma-
cion de dichos productos en resultados o

evaluar la calidad del gasto en CTI
de los paises en desarrollo. Para
su implementacion, se propone el

estudio de tres fuentes principales impactos efectivos (ilustracion 3).
de deficiencias:

De esta forma, el AGP busca proporcio-
nar informacion oportuna e idonea para la
toma de decisiones de politica publica, a
través de las cuales se puedan generar un
conjunto integrado de medidas realizables
como reformas institucionales, cambios en

Disefio / Condiciones Composicion y la composicion'y el nivel del gasto publico,
implementacion institucionales. nivel del gasto e inversiones que adopten un marco orien-
de instrumentos. publico. tado a resultados (Correa, 2014).

Etapas de implementacion del analisis de gasto publico

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.

La unidad de andlisis NO Andlisis de
es una bolsa de recursos, eficiencia
i eselinstrumento Andlisis de H
T ————— 3 e_ﬁciencia
e . -
Analisis funcional f
y de gobernanza
°
Mapeo de g 2
Instrumentos 5
o -
® = :
: Evaluacion de
. impacto
[ ]

Costo - Beneficio

L
. Diseno,
6 implementacion
obernanza
Presupuesto y gob
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Manual de herramientas

Evaluacion ex ante

La evaluacion ex ante busca valorar la pertinencia, eficiencia y eficacia de los instrumen-
tos en comparacion con diferentes alternativas de solucion, antes de que sean imple-
' mentados o entren en operacion (DNP, 2015; CEPAL, 2006). Su objetivo es proporcionar
informacion para determinar cual es el instrumento o la combinacion de instrumentos
gue satisfacen mejor las necesidades de la poblacién objetivo, de forma tal que logre
cambiar sus condiciones (CEPAL, 2006).

De acuerdo con el DNP (2015), existen tres tipos de evaluacion ex ante:

o ®
Evaluacién financiera: Evaluacion econémica: Evaluacion social:

Valora los beneficios, Identifica, mide y valora Mide el impacto de

ingresos y costos de los beneficios y costos un proyecto sobre
proyectos a precios de un instrumento desde los elementos que
de mercado. Ademas, el punto de vista del contribuyen al bienestar
incluye costos y bienestar social, con el nacional, incluyendo la
beneficios directos proposito de determinar su redistribucion del ingreso
atribuibles a la contribucion al incremento y la riqueza.
alternativa identificada. de la riqueza nacional.

Diseno centrado en usuarios

A través de la experiencia y los aprendizajes recogidos de las intervenciones publicas,
se ha evidenciado que, en multiples oportunidades, la administracion publica genera
soluciones que no atienden a las verdaderas necesidades de sus usuarios o que buscan

@@ remediar los problemas de la administracion y no de los individuos a quienes benefician
: @ ‘ (ESAP, 2019). Esto ha llevado a introducir un enfoque de disefio centrado en el usuario
@@ como eje estratégico de la innovacion publica.

El disefio centrado en usuarios implica conocer a fondo los problemas de la ciudadania
y construir soluciones con ella y para ella (DNP, 2019). Este enfoque se sustenta en la
capacidad de los servidores publicos para comprender y compartir las necesidades de
los usuarios que van a atender, es decir, ser empaticos con los problemas que enfren-
tan, de tal forma que se generen incentivos a los servidores publicos para desarrollar y
promover mejores soluciones a las necesidades de sus usuarios (ESAP, 2019).
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Metodologia de articulacion para la competitividad, ArC

ArCo recoge los referentes expuestos
anteriormente en la medida en que se
basa en la estrategia de AGP del Banco
Mundial y establece un proceso sistema-
tico y replicable para la optimizacion del
gasto publico y la oferta institucional. Por
otra parte, incluye tres elementos nove-
dosos al AGP: el disefio de politica publica
centrada en usuarios; el uso de herramien-
tas de evaluacion ex ante, y la ampliacion
del analisis a la oferta institucional de CTI
a emprendimiento y desarrollo productivo.

Manual de herramie

Objetivo

La metodologia ArCo es una iniciativa
que a través de un proceso sistematico
busca mejorar el alcance e impacto de
los instrumentos de intervencion de la
oferta institucional (medios o interven-
ciones publicas que buscan alcanzar un
determinado objetivo de politica), iden-
tificando y generando soluciones a la
duplicacion de esfuerzos entre entida-
des, dispersion del gasto e inadecuada
segmentacion. Para esto da cumpli-
miento a cuatro objetivos especificos:

Diferenciar las instancias

$ .--'$ de coordinacion estratégicas y las instituciones responsables del
- =g E disefioy la ejecucion de la politica. Para ello, parte de una division
- “$ . funcional que elimine el traslape de funciones entre estas y mejore

la gobernanza del SNCI.

Promover la
optimizacion de la oferta institucional y el gasto publico previo a su
ejecucion, generando un marco de accion pertinente para mejorar
uso de los recursos a través de la evaluacion de la eficiencia y la
eficacia de los instrumentos.

Materializar
ﬁ 2 2 Py de forma practica un arreglo institucional pensado de cara a las
: 2 Q necesidades de los posibles beneficiarios de la oferta institucional.
: A través de este enfoque centrado en usuarios se generan las opor-
& 0 & 9 g p
H a i tunidades de coordinacion en el interior de las entidades del orden

nacional y entre ellas.

Promover el uso efi-
ciente de los recursos evitando la atomizacion del gasto en instru-
mentos que no alcanzan una escala minima de impacto para lograr
sus objetivos de politica. Asimismo, fomentar el trabajo colabora-
tivo entre entidades que incrementen el alcance y resultado de sus
intervenciones.
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Premisas

Marco conceptual

Para optimizar la oferta
institucional del Gobierno
nacional, ArCo propone un
esquema metodoldgico

a través del cual se
analizan las intervenciones
publicas segun tipologias
de usuarios, en lugar de
abordar el andlisis por
entidades o temadticas
sectoriales.

En otras palabras, se pone en el centro
las necesidades de los usuarios, sin dejar
de lado las rigideces actuales del sistema.

Lo anterior quiere decir que la meto-
dologia parte de la premisa de que el
Gobierno nacional cuenta con multiples
actores que tienen diversos intereses y
la labor de articulacion es compleja. Por
lo tanto, para facilitar su coordinacién,
ArCo establece cinco niveles de articu-
lacién para instrumentos y entidades,
de menor a mayor nivel de complejidad,
descritos a continuacién y esquemati-
zados en la ilustracién 4:

e Laarticulacion requiere poner en el centro a los usuarios, no a las entidades.

e La articulacion es un desafio complejo que tiene diferentes niveles de coordinacion
entre entidades, asi como dentro de estas.

e Laarticulacion necesita un marco comun de entendimiento que permita definir acciones
concretas, realizables, y a las cuales se pueda hacer seguimiento.

Prescindir de instrumentos que no responden a las
necesidades de la demanda y/u objetivos de la oferta
nacional, a partir de ejercicios de evaluacion (de ges-
tion, proceso, resultados, impacto)

Nivel 1. Fusionar instrumentos:

Integracion de instrumentos dentro de la misma enti-
dad que dan el mismo tipo de apoyo, con el mismo
objetivo y hacia el mismo usuario.

Nivel 2. Definir roles:

Integracion de instrumentos entre entidades que
dan el mismo tipo de apoyo, con el mismo objetivo y
hacia el mismo usuario para ofrecerle a este una Unica
puerta de entrada.

Nivel 3. Empaquetar por tipos de apoyo:

Integracion de instrumentos entre entidades que dan
diferentes tipos de apoyo, aunque orientados al mismo
objetivo y hacia el mismo usuario.

Nivel 4. Generar rutas:

Integracion de paquetes orientados a distintos objetivos
para un Mismao usuario, pero que agrupan instrumentos
que ofrecen diferentes apoyos desde distintas entidades.




Resumen metodologia ArCo

Departamento Nacional de Planeacién. Elaboracion propia.

Usuarios Objetivo

|
w

Paso 0: Evaluar instrumentos

|

Entidad

LSRRI

Articulacién
Un solo instrumento
Una sola entidad

Un solo paquete

Una sola ruta

Renunciar Fusionar Definir roles

= Mismo usuario, objetivo, apoyo, entidad
# Diferente usuario, objetivo, apoyo, entidad

La desagregacion de la articulacion
en diferentes niveles permite tener
una escala de priorizacion para
cada posible nivel de articulacion.
Inicialmente, cada entidad debe
definir a cuadles instrumentos
renuncia y cudles puede unificar en

su interior. Posteriormente, se debe
definir con claridad cual entidad esta
a cargo, de cudles instrumentos, y
cudles se deben escalar, y finalmente
se espera contar con paquetes
integrales de atencion y rutas por
tipos de usuario.

Empaquetar

Generar ruta
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Mecanismos de articulacion

A través de ArCo se adaptan herramientas para la
evaluacion ex ante de los instrumentos de las entidades
del SNCI, validando la calidad de las intervenciones
publicas y examinando la implementacion de buenas
prdacticas para su desarrollo y operacion.

Los mecanismos de articulacion se implementan dentro de la programacion del Pre-
supuesto General de la Nacion (PGN), con el que se financia la oferta institucional del

Gobierno nacional, y que corresponden a:

Mapeo de
instrumentos?

Formulario estandarizado en el cual se
indaga a las entidades sobre los objetivos,
los usuarios, los tipos de intervencion y
los recursos de sus instrumentos, con el
fin de consolidar el inventario de la oferta

institucional. Este formulario recoge infor-
macion de forma sistematica y homoge-
nea, lo que permite su trazabilidad y com-
parabilidad, a pesar de que la fuente de
informacion provenga de diferentes sec-
tores. Ademas, propicia un buen diagnds-
tico sobre los problemas de articulacion
que existen entre las entidades guberna-
mentales y en el interior de estas.

2.

Para mas detalle sobre esta herramienta, puede consultar la pagina 36 de este documento.




Composicién del formato de mapeo de instrumentos

Departamento Nacional de Planeacién. Elaboracion propia.

MAPEO DE
OFERTA NACIONAL

Sisterna Macional de Competitiidad e Inno

vmnko v Ciaria, Teonol

B N . N £
I IDENTIFICACION (1L INFORMACION DE| 10, USUARIOS V. TIPG DE APGYO | V. TIPG DE OFERTA VI DRIETIVOS PRINCIPALES DE LA Vil EIE &N

QOFERTA CONTACTO ORIETIVOD DFERTA

G """""""" Iy A Identificacion de la Oferta Tipo de Oferta | R o
0 """""""" /A Informacion de Contacto Objetivos Principales WEEE 0
0 """""""" N //A Usuarios Objetivo Ejecucion VIL .. 0

Q ............... IV, Tipo de Apoyo

A traveés de esta herramienta se ha capturado informacion relevante de la oferta institucional, desde lo que
las entidades consideran sus instrumentos de intervencion para satisfacer las necesidades de sus usuarios.
Por esto, las intervenciones reportadas son muy diversas, en la medida en que contemplan multiples tipos de
apoyo tales como plataformas de informacion, programas, convocatorias, entre otras.
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Test de
funcionalidad?

Esta herramienta evalla aspectos asocia-
dos al disefio, la implementacién, el moni-
toreo y la evaluacién y gobernanza de los
instrumentos de intervencién publicos a
través de 24 dimensiones de planificacion
orientada a resultados. Con ella se cate-
gorizan los instrumentos entre diferentes

niveles de funcionalidad, lo que permite
generar recomendaciones puntuales a las
diferentes dimensiones de analisis.

Al recoger informacion estandarizada,
este formato facilita la evaluacién de
los instrumentos entre diferentes sec-
tores, entidades y areas misionales. De
esta forma se pueden medir bajo una
misma escala las buenas practicas en
el desarrollo y la ejecucion de las inter-
venciones publicas.

3. Para mas detalle sobre esta herramienta, puede consultar la pagina 37 de este documento.

Dimensiones del formato del test de funcionalidad

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracién propia.

Gobernanza

Origen
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Alternativas >
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Objetivos
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Marco Logico "
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Recursos
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Productos
Personal

Resultados e impactos > _ - Relacion entre
Gestion de informacion instrumentos

Poblacion objetivo

Monitoreo y Evaluacion Relacion entre

Focalizacion

Territorios

(M&E)

Aprendizajes

instituciones
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Alineacion
con el proceso
presupuestal

Para implementar la metodologia ArCo se
establecio un mecanismo vinculante con el
proceso de planeacion y asignacion de recur-
sos del Presupuesto General de la Nacion
(PGN), con el fin de generar un incentivos a
las entidades publicas de incorporar pro-
cesos de mejora en la eficiencia del gasto.
Durante la construccion de la metodologia

Manual de herramientas

se identificod el cronograma de actividades
del ciclo presupuestal y los momentos clave
en los cuales se toman las decisiones en
este proceso, de forma tal que en ArCo se
capture la informaciéon de los instrumen-
tos oportunamente y se puedan presentar
los analisis y recomendaciones de mejora
de la oferta institucional en momentos
idoneos para la toma de decisiones.

De esta forma, se alinearon las activida-
des de ArCo a las actividades del ciclo
presupuestal tal como se presenta en la
ilustracion 7 alineacion fue formalizada a
través de la Directiva Presidencial No. 12

Alineacion de ArCo con el ciclo presupuestal
Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.

Enero

Febrero

................ ° e e

Marzo Abril

Ciclo presupuestal:

Formulacién de proyectos
de inversion

[Entidades]

Mayo

Control
posterior +
registro

Junio

Comités
Sectoriales
de Gasto

[DNP + MHCP]

Anual de
Inversiones

[DNP] [DNP]

Plan Operativo

. ................................. .. ................................ .‘ ..........................................................

Reunion
entre

+ ArCo:

ministros
[DNP]

Mapeo inicial + Test

de Funcionalidad
[Entidades]

Analisis +
Validacion
[DNP]

inicial de

recomendaciones

[Entidades]

Revision de
cambios

[DNP]

i Implementacion
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de 2019 y la Circular Externa No. 02-4 de
2020 del DNP, que proporciona los linea-
mientos y acciones para que la definicién
de la oferta institucional esté asociada a la
programacion del Presupuesto General de
la Nacién (PGN). De esta forma, las entida-
des del Gobierno Nacional con participa-
cién en temas de competitividad e inno-
vacion programan su oferta institucional
con un aflo de anticipacion, reflejando
el detalle de sus intervenciones para la
siguiente vigencia presupuestal.

Cabe aclarar que, la programacion pre-
supuestal en Colombia se realiza un afio

antes de su operacion y ejecucion de recur-
sos. El proceso comprende en términos
generales cuatro etapas: i) formulacion de
proyectos de inversion y conformacion de
anteproyecto de presupuesto por parte del
Gobierno nacional (enero-junio); ii) discu-
sion del anteproyecto de presupuesto en
el Congreso (julio—diciembre); iii) expedicion
de decreto de liquidacién de presupuesto,
y V) ajuste de proyectos de inversion a
montos definitivos (diciembre—enero del
siguiente afio). La metodologia ArCo es adi-
tiva al actual proceso de programacion pre-
supuestal en Colombia al partir del marco
legal y técnico existente (ilustracion 7).

Agosto Septiembre Octubre Noviembre Diciembre Enero

........................................ .........

Decreto
Liquidacion
PGN
[MHCP]

Discusion en el

Congreso

Reunion
entre
Ministros

[DNP]

=

Mapeo final
[Entidades] +
Portafolio de
Instrumentos

[DNP]

Mapeo Reporte de
implementacion

[Entidades]

Implementacion final de
recomendaciones

[Entidades]

actualizado
[Entidades]
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De acuerdo con lo anterior, las entidades
del SNCI consolidan su inventario de ins-
trumentos en tres momentos diferentes
del afio a través del formulario de mapeo
de instrumentos. Inicialmente, se presen-
tan los instrumentos que se planea eje-
cutar al afio siguiente y el presupuesto
asociado a ellos con la formulacién de
los proyectos de inversion. Luego se rea-
liza una actualizacién con la publicacion
del documento de politica Plan Ope-
rativo Anual de Inversiones (POAI), que
establece los techos presupuestales de
inversion. Finalmente, se hace una ultima

Manual de herramientas

actualizacion del inventario con la emi-
sion del Decreto de Liquidacion del PGN,
que define el presupuesto para cada enti-
dad en la siguiente vigencia. (Ilustracién 7)

Paralelamente, en el marco de este pro-
ceso se validan unos requisitos minimos
de funcionalidad y calidad para cada ins-
trumento a modo de autoevaluacion. Para
esto, cada entidad diligencia el formato de
test de funcionalidad para cada uno de
sus instrumentos mapeados, ejercicio que
puede llevar a cabo durante las tres itera-
ciones de mapeo que se realicen en el afio.

Mecanismos de articulacion

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracién propia.

Disefio Articulacion

Consolidacion

Filtro de calidad interno Filtro de calidad externo Hacia el ciudadano
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En este sentido, con los instrumentos
identificados en el mapeo de instrumentos
se pueden crear algunos prototipos fun-
cionales sobre las rutas de intervencion
por tipo de usuario e identificar puntos
de superposicion entre los instrumentos y
las entidades. Con estos insumos es posi-

ble emitir recomendaciones de articula-
cién y coordinacion, las cuales deben ser
concertadas con las cabezas sectoriales.
Con dicho fin, ArCo contempla la siguiente
instancia de validacion y concertacion de
medidas para realizar reformas en la ope-
racion y ejecucion de los instrumentos:

Reunion entre ministros: Congrega miembros de los sistemas que se articulan en el
marco de la Comision Nacional de Competitividad e Innovacion (ilustracion 2) para validar
las recomendaciones elaboradas por el DNP y tomar decisiones sobre la optimizacion y
articulacion de la oferta de instrumentos de politica publica. Esta sesion de trabajo esta
compuesta por las cabezas rectoras de los sistemas asf:

0000O0C

Presidencia

Sistema
Nacional de
Competitividad
e Innovacion.

MinCiencias MinComercio

Comision
Intersectorial

de Propiedad
Intelectual.

Sistema
Nacional
de Ciencia,
Tecnologfa e
Innovacion.
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MinAgricultura

Sistema Nacional
de Innovacion
Agropecuaria.

MinCultura

Sistema
Nacional
Ambiental.

Consejo
Nacional de
Economia
Naranja.

Los representantes de los sistemas tendrdan dos encuentros
al aifo, uno en el proceso de formulacion de proyectos

de inversion y otro una vez expedido el documento
CONPES del Plan Operativo Anual de Inversion (POAI),

que define la propuesta de techos presupuestales para
cada sector (Ilustracion 7). De esta forma se presentardn
recomendaciones a las entidades en momentos oportunos
y estratégicos de la programacion presupuestal y se podra
hacer seguimiento a su implementacion (ilustracion 8).

MinAmbiente
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Finalmente, en busqueda de consolidar
la oferta gubernamental de cara a la ciu-
dadania, hacer previsible la oferta de ins-
trumentos del Gobierno nacional y abogar
por la transparencia en el uso de los
recursos publicos, una vez se haya articu-
lado y definido la oferta institucional, esta
sera publicada en un documento llamado
Portafolio de Instrumentos (Pdl).

EL Pdl es el resultado final de ArCo hacia la
ciudadania. Unavez liquidados los montos

Manual de herramientas

definitivos del PGN, cada una de las enti-
dades actualizara el formato de mapeo y
establecerd los montos definitivos para
cada uno de los instrumentos que se
van a ofrecer. A partir de este mapeo se
consolidara el listado global de la oferta
institucional, con su presupuesto, dis-
ponibilidad y desagregacion por usuario,
conformando asi el Portafolio de Instru-
mentos que sera publicado al inicio de
cada afio a través del portal
(ilustracion 9).

Caracteristicas del Pdl

Departamento Nacional de Planeacién. Elaboracion propia.

Contenidos

i Informacién por instrumento:
Listado global de : :
instrumentos a
ofrecer en el afio

Desagregacion
por usuarios

Presupuesto

Disponibilidad
(apertura / cierre)

Ventajas

Previsibilidad
para usuarios

Consolidacion
de oferta

Transparencia
en uso de
recursos

Mejor

planeacién
institucional
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Previo a la primera implementacion
formal de la metodologia ArCo en 2020,
se desarrollo un piloto con el objetivo
de validar y probar la eficacia en la reco-
leccion de informacion de los formatos
y las instancias utilizadas en su proceso
de implementacion. Esto con miras a
realizar un ejercicio preliminar de opti-
mizacion de la oferta de instrumentos
relacionados con ciencia, tecnologia,
innovacion, emprendimiento y desa-
rrollo productivo en las entidades del
Gobierno nacional.

Para el fin propuesto, se realizo

un mapeo de instrumentos de la
oferta institucional planeada para
el ano 2019, en coordinacion con la
Consejeria para la Competitividad
y la Gestion Publico-Privada y la
Subdireccion de CTI del DNP.

Manual de herramientas

Este proceso inicid en noviembre de
2018 con la socializacién de un formato
de facil diligenciamiento para la captura
de informacién relevante sobre los ins-
trumentos de intervencién publica, que
luego denominariamos “Mapeo de Ins-
trumentos”. Con la informacién capturada
encontramos oportunidades de mejora
en la redaccion que estabamos utilizando
al formular las preguntas, por lo que fue
necesario ajustar el formulario y realizar
una actualizacion de la informacion cap-
turada entre febrero y marzo de 2019.

A partir de este ejercicio se identifica-
ron 265 instrumentos orientados a pro-
mover la competitividad e innovacion,
gue serfan ofertados desde 23 entida-
des, pertenecientes a siete sectores del
Gobierno nacional. Con el analisis de esta
informacion se evidenciaron dos proble-
mas principales, descritos en la tabla 1.

Resultados de la implementacion del piloto ArCo

Elaboracion del Departamento Nacional de Planeacion y Consejeria Presidencial para la Competitividad y la Gestion Publico-Privada.

Problemas

Dispersion de

esfuerzos

Hallazgos

Concentracion:

27 instrumentos
(10% de la oferta)
de ocho entidades
concentran el

(%

de los recursos
($1,3 billones)
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lo que contrasta
con que el

0%

de los recursos
($89.000 millones)

financian 92
instrumentos
(35% de la oferta).
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Problemas

Dispersion de

esfuerzos

Hallazgos

Problemas

Deficiencias en
la calidad del
gasto

Hallazgos

Atomizacién

18%

de la oferta
(48 instrumentos)

tiene menos de

$1.000

millones de presupuesto por instrumento,
por lo que sus efectos pueden estar limitados
a su escala*.

Problemas

Deficiencias en
la calidad del
gasto

Hallazgos

Falta énfasis

57 instrumentos

(22% de la oferta)

son intervenciones de
mercado sectoriales
(por ejemplo, subsidios)
que concentran el

050%

de los recursos
($0,95 billones)

Esto contrasta con
lo establecido en la
Politica de Desarrollo
Productivo (DNP,
2016), que aboga

por la provision de
bienes publicos.

Baja segmentacion

74

instrumentos
(28% de la oferta)

tienen mas de tres tipos de
usuarios como poblacién objetivo,
lo que da indicios de provision de
bienes publicos o instrumentos que
no tienen una poblacion

objetivo bien definida.

4. Presupuesto en pesos colombianos. Tasa de cambio representativa del mercado US$ 1= COP$ 3.736,91(31/03/2021).

5. Sin incluir instrumentos que corresponden a beneficios tributarios o que son financiados por el Sistema General

de Regalias.
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Estos hallazgos fueron socializados con
los ministros y altos mandatarios del
Gobierno Nacional, quienes aprobaron
hacer extensivo este ejercicio e iniciar el
proceso de evaluacion. De igual forma,
fueron presentados a las entidades par-
ticipantes del ejercicio y demas actores
interesados, quienes retroalimentaron vy

Manual de herramientas

presentaron sus observaciones para for-
talecer ArCo.

Para su evaluacion e implementacion pre-
liminar, se selecciond al Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA), entidad que por
sus caracteristicas se sustentd con un rol
fundamental en el SNCI debido a que:

O O O O

Represento el
de los recursos
mapeados para

competitividad
e innovacion

billones en
entidades).

Segun la Encuesta

se
encontraban en la
lista de los

Unica entidad
del con

S

LN

es la entidad en la

que mds se apoyan
las empresas
para innovar.

presencia en todos
los territorios
del pais.

En ese orden, se acordd con el director
general del SENA y su equipo directivo,
guienes confirmaron su interés y compro-
miso, la realizacién de un ejercicio exhaus-
tivo de evaluacién de los instrumentos
reportados. De esta forma se valord la
pertinencia del formato y las dimensio-
nes del test funcionalidad, se definieron
oportunidades de mejora en la captura de
informacion, y se identificaron oportuni-
dades de articulacion interna y externa.
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Adicionalmente, se realizaron sesiones
de trabajo con expertos nacionales e
internacionales que legitimaron la meto-
dologia y presentaron diferentes pers-
pectivas para robustecerla. Como resul-
tado de todo este proceso se derivo la
Directiva Presidencial No. 12 de 2019 y la
Circular Externa No. 02-4 de 2020 del
DNP, que formalizan la implementacion
de la metodologia de ArCo en las enti-
dades del SNCI.



Resultados

Primera y segunda
iteracion formal

Con la formalizacion de la metodologia de
ArCo se hizo extensiva su implementacion
a todo el Gobierno Nacional, por lo que en
2020 logrd un alcance global y transversal
(ilustracion 10). Dentro de este esfuerzo, fue
necesario realizar capacitaciones y generar
una capacidad instalada en los equipos téc-
nicos y directivos de todas las entidades par-
ticipantes para su correcta implementacion.

La primera iteracion de la metodolo-
gia ArCo se realizo entre enero y julio de
2020, de forma paralela a la formulacion
de proyectos de inversion del PGN vy el
desarrollo de los comités sectoriales del
gasto (ilustracion 7). De esta iteraciéon se

Resultados generales ArCo 2020
Departamento Nacional de Planeacién. Elaboracion propia.

O

°
Alcance global

TODO el Gobierno Nacional,

no solo entidades SNCI

TN
~1—~

O

®
Oferta Institucional
Alcance SUPERIOR a

Competitividad e Innovacion

recogio informacion de 559 instrumentos
ofertados en 72 entidades de 19 sectores
econdmicos. Al estudiar esta informacion
se corroboraron los hallazgos del piloto
a una mayor escala, puesto que el 47%
de los instrumentos reportaron un presu-
puesto inferior a $1.000 millones, lo que
da indicios de una alta atomizacion y de
una baja escala de impacto.

Por otra parte, se identificaron dificultades
en la atencién a usuarios ubicados en dife-
rentes zonas del pais debido a que mas de
460 instrumentos estan estandarizados y
no contemplan diferencias territoriales o
culturales.

°
Mapeo preliminar
+600 instrumentos
que se ofrecerfan en 2021

N

O

®
Diagnostico funcional
80% de la oferta con
Test de Funcionalidad

O

°
Anadlisis de portafolio
Balance general, con
énfasis en usuarios

27

O

o
Mejora constante
+370 recomendaciones
consolidadas
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llustracion 11. Principales problemas identificados

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.

ATOMIZACION

instrumentos
reportaron tener un
presupuesto inferior a

$1000

millones

Y

ENFASIS

de los recursos se
destinan a intervenciones
de mercado sectoriales

%

Finalmente, se advirtieron falencias en el
disefio de los instrumentos por la falta de
consideracion de alternativas de interven-
cion para solventar las necesidades de los
usuarios, dando prioridad a la entrega de
subsidios (ilustracion 11).

Cabe resaltar que este ejercicio se ha ido
robusteciendo con cada iteracion de la
metodologia, por lo que entre agosto y
noviembre de 2020 se mejord el reporte

Manual de herramientas

REGIONALIZACION

de los instrumentos NO
contemplan diferencias
territoriales

realizado por las entidades, incremen-
tando el alcance de competitividad e inno-
vacion a instrumentos orientados a temas
de mejora regulatoria, sostenibilidad, entre
otros. De esta forma, con las dos iteracio-
nes se realizd un inventario de 612 ins-
trumentos en 80 entidades del Gobierno
nacional, a partir de los cuales se gene-
raron 376 recomendaciones de mejora y
coordinacién para solventar los problemas
identificados en la oferta institucional.

Avances segunda iteracion

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.

Alta ATOMIZACION
de los recursos

Se paso6 de 265 a 355 instrumentos que
reportaron un presupuesto inferior a

millones
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Baja SEGMENTACION
de los usuarios

Se redujeron de 64% a 56% los
instrumentos destinados a

3 0 mas
usuarios objetivo

Baja
REGIONALIZACION

Estas recomendaciones fueron
emitidas por las direcciones técnicas
del DNP y las secretarias de los
comités conformados en el marco
del SNCI.

Para su validacién y aprobacion, han sido
socializadas ante el Comité Ejecutivo del
SNCI, en el cual se reunen los ministros y
cabezas sectoriales de pals y ha servido
como escenario para la toma de decisio-
nes. De esta forma se han consolidado
cerca de 90 recomendaciones de mejora

29

Se incrementaron de 82% a
84% los instrumentos que

NO contemplan

diferencias territoriales

en directrices de caracter vinculante que
buscan optimizar la oferta institucional de
la vigencia 2021.

Con el visto bueno de los altos manda-
tarios del pais, su implementaciéon fue
levada a cabo a través de mesas de tra-
bajo sectoriales en las cuales se evaluo
la pertinencia de cada directriz y los
posibles limitantes de articulacion. Una
vez realizada esta valoracion se definie-
ron los siguientes pasos y los compromi-
sos desde cada una de las entidades del
sector para optimizar la oferta de instru-
mentos para el siguiente afo.




# instrumentos
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Tercera Iteracion

Con la implementacion de estas recomen-
daciones se esperaba que al finalizar el afio
2020 se disminuyera el numero de instru-
mentos ofertados de 612 a 514, a través de
la unificacion de instrumentos que estaban
orientados a un mismo fin y que venian gene-
rando atomizacion en el uso de los recur-
sos publicos, asi como con la definicion de
roles que evitaria el traslape de funciones
entre las entidades del Gobierno nacional.

No obstante, los resultados superaron
las expectativas, ya que con la ultima
actualizacién del Mapeo de instrumen-
tos para la vigencia 2021 se definieron
un total de 497 instrumentos publicos.
Esto debido a que 10 sectores mejoraron
la eficiencia del gasto y ninguno de los
mapeados incrementd su oferta en la
ultima iteracion como se puede apreciar
en la ilustracién 13.

Evolucion del numero de instrumentos mapeados en ArCo por Iteracion.

Departamento Nacional de Planeacion. Elaboracion propia.
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se necesita que sea un esfuerzo extendido de todos los
sectores del Gobierno Nacional. Con la ultima iteracion

se encontré que el 50% de la oferta institucional sigue
teniendo un presupuesto inferior a $1.000 millones lo que
limita su escala de impacto, el 65% de los instrumentos
publicos siguen presentando una baja segmentacion de
usuarios y el 84% de la oferta no ha podido adaptar sus
instrumentos a las necesidades territoriales (ilustracion 14).

Resultados definitivos de atomizacion, segmentacion y regionalizacion.

Departamento Nacional de Planeacién. Elaboracion propia.

Alta atomizacidn Baja Baja segmentacidn
de los recursos regionalizacion de usuarios

Pasamos de 355 a Seguimos con 84% de los 65% de los instrumentos
247 instrumentos que instrumentos que estan destinados a 3 0 mds
reportaron un presupuesto NO contemplan diferencias usuarios objetivo
< $7000 millones territoriales (322 intervenciones)
(50% de la oferta 2021) (415 intervenciones)
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Recomendaciones y siguientes pasos

Corto plazo

Mediano plazo

Largo plazo

I

1.

1.

I

1.

1.

I

1.

1.

Realizar la implementacion de todas las recomendaciones de
mejora generadas a traveés del primer ciclo de aplicacion de ArCo.
Actualmente seguimos trabajando para alcanzar un mayor nivel de
articulacién, tomando como referencia las recomendaciones que
aun no tienen un caracter vinculante y que siguen siendo pertinen-
tes para la optimizacion de instrumentos de la oferta institucional.

Lanzar el primer Portafolio de Instrumentos a través del portal innova-
mos.gov.co. Con la primera implementacion formal de ArCo se obten-
dra informacion suficiente y de calidad para dar a conocer a toda la
ciudadania y a los posibles beneficiarios de la oferta institucional las
intervenciones publicas que estaran a su disposicion en 2021.

Desde su disefio la metodologia ArCo se ha pensado como una
herramienta de mejora constante, por lo que al finalizar su imple-
mentacion se recogeran y documentaran los aprendizajes y resulta-
dos, con los cuales se podra construir un balance para al monitoreo
y seguimiento de esta iniciativa.

Implementar la metodologia ArCo en cada vigencia presupuestal, de
forma tal que se acoja la coordinacion y articulacion de las entida-
des del Gobierno nacional como una politica sostenida en el tiempo.

Hacer extensivo este ejercicio a las entidades del orden territorial.
En otras palabras, implementar la metodologia ArCo a los porta-
folios de instrumentos con los que cuentan las entidades a nivel
regional.

Compartir esta experiencia con otros paises que presenten los
mismos problemas en su oferta institucional y puedan encontrar
en ArCo una herramienta adaptable y replicable a sus necesidades.

Extrapolar a otros temas en los cuales se identifique una alta ato-
mizacion de recursos y duplicacién de funciones.

Incrementar el alcance de ArCo para el analisis de recursos de fun-
cionamiento del PGN y otras fuentes de recursos publicos como el
SGR y el Sistema General de Participaciones (SGP).

Parametrizar herramientas de ArCo dentro del Sistema Unificado de
Inversiones y Finanzas Publicas (SUIFP). De esta forma se consoli-
darfan en un solo aplicativo de planeacion la gestion y el analisis del
presupuesto de inversion.
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Premisas

e Lo perfecto es enemigo de lo bueno: desde ArCo es mds importante informacion
oportuna que robusta pero inoportuna.

e Sevaloro mas la “oportunidad” que la “rigurosidad” de la informacion, motivo por el
cual el mapeo es un ejercicio preliminar y no exhaustivo.

e El analisis nos da tendencias e indicios; no conclusiones definitivas.

e Se buscod generar evidencia (hechos estilizados) sobre la oferta, que permita
identificar oportunidades de mejora para las entidades publicas.

e Elmapeo de instrumentosy el test de funcionalidad es ex ante: captura informacion
de la oferta antes de que sea ejecutada por las entidades. Por tanto, los analisis
sobre presupuestos son indicativos.

e Esto es un trabajo en equipo dentro de las entidades; no es responsabilidad de
una sola drea o persona.

e El ejercicio acoge lo que cada sector/entidad entiende como su oferta de
instrumentos; no lo que se entenderia conceptualmente.

e La oferta institucional fue definida por cada entidad, asi que incluye diversos
instrumentos: convocatorias, servicios de informacion, asistencia técnica, entre
otros.

e  Principios orientadores acogidos del Zen de Python (Peters, 1999):
e Explicito es mejor que implicito.

¢ Simple es mejor que complejo.

e Los casos especiales no son tan especiales como para quebrantar las reglas.

e Ahora es mejor que nunca.
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Mapeo
de instrumentos

El formulario de mapeo de instrumentos
permite identificar de forma sistémica vy
detallada la oferta institucional de las enti-
dades del Gobierno nacional por medio de
siete categorias de analisis y 74 variables.
Cabe resaltar que la oferta institucional
son los servicios, proyectos, programas,
entre otras intervenciones publicas, que
ponen las entidades a disposicion de los

Manual de herramie

Esta herramienta fue adaptada de las
categorias estudiadas en el AGP Subnacio-
nal (Banco Mundial, DNP y Swisscontact,
2018), a través de las cuales se caracte-
rizaron las variables determinantes en la
evaluacion de eficiencia y eficacia de las
intervenciones publicas. Ademas, recoge
algunas de las recomendaciones realiza-
das por el Banco Mundial sobre la estan-
darizacion y sistematizacion de la informa-
cion, ya que su formato unificado permite
recoger informacion de manera ordenada

usuarios, dependiendo de su naturaleza. a través de los siguientes modulos:

Se identifican el instrumento, la entidad
oferente, el sector al que pertenece, junto con una descripcion sucinta
de su objetivo y alcance, y el nimero de afios que ha sido ofertado el
instrumento.

Se detallan los datos del gestor del instru-
. mento por medio de su nombre, cargo, correo electronico y area. Es
\,; . importante que la persona de contacto sea quien conozca de primera
. mano la intervencion.

.E’I_=

Caracteriza la poblacién objetivo del instrumento
por tipo de usuario, es decir, si esta dirigido a uno o mas tipo de bene-
ficiarios como emprendedores, academia, Gobierno, empresas, entre
otros. Actualmente, se contemplan nueve tipos de usuarios; no obs-
tante, el formato es adaptable y ampliable a otras audiencias.

Presenta multiples intervenciones a las que pueden
acceder los beneficiarios de los instrumentos. En otras palabras, cate-
goriza los mecanismos utilizados para atender las necesidades de los
usuarios como subsidios, créditos, capacitaciones, redes, entre otros.
Cabe resaltar que estas opciones no son mutuamente excluyentes.

Caracteriza al instrumento en téerminos del alcance
de la oferta (bien publico o intervencion del mercado), y ademas sis-
tematiza el canal de acceso, la temporalidad y cobertura territorial
del instrumento.
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Identifica el propdsito de la inter-

vencién en términos de politica publica, es decir, si la oferta esta orien-
tada a impulsar la innovacion, el emprendimiento, la investigacion, entre
. otras opciones contempladas para el desarrollo productivo y la ciencia,
i la tecnologia y la innovacion. Cabe anotar que el instrumento puede

promover multiples opciones.

Esta caracterizacion se realiza con
la planeacion del instrumento, es
decir, paralelamente a la solicitud
de recursos para su ejecucion.

écAdonde vamos con
el instrumento?

Esto permite optimizar la oferta insti-
tucional de forma ex ante, identificando
problemas de atomizacioén de recursos
(dispersion de instrumentos con bajo
presupuesto), baja segmentacion (pro-
blemas en la focalizacion de usuarios y
objetivos de politica), inadecuado enfa-
sis (falta de alternativas de intervencion)
y baja regionalizacién (tratamientos no
diferenciados por regiones).

éComo llegaremos
a la meta?

37

: precisa los recursos utilizados en el disefio y operacion
del instrumento. Estos pueden estar en el marco del PGN, el SGR
u otra fuente de financiamiento, si aplica. Ademas, identifica los
principales aliados en la ejecucion de la intervencion y las metas
esperadas de la vigencia.

Test de funcionalidad

El test de funcionalidad es un formulario
que evalua 24 dimensiones sobre la cali-
dad en el disefo de los instrumentos, su
ejecucion y gobernanza. Este busca iden-
tificar el desarrollo de un marco logico
que oriente la oferta institucional a resul-
tados, profundizando en el contenido de
los instrumentos y lo que deben lograr
de acuerdo con sus insumos, productos
e impactos. Para esto, los gestores de los
instrumentos de cada entidad aplican esta
herramienta a todas las intervenciones de
politica mapeadas, dando respuesta a las
siguientes preguntas (Rogers, 2019):

£0Qué indica que
hemos llegado?
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El formulario recolecta esta informacion a traves de cinco secciones: identificacion, vali-
dacion, disefio, implementacién y gobernanza, que adaptan las 27 dimensiones utiliza-
das en las entrevistas semiestructuradas del AGP Nacional (BIRF & DNP, 2015). A lo largo
de estas secciones se identifica la cadena de valor del instrumento y se caracterizan las
buenas practicas de la intervencién indagando sobre:

Identificacion: Recoge informacion del instrumento por evaluar, el
gestor y sus datos de contacto y la entidad oferente.

Validacion: Identifica donde esta contenido el instrumento (ley, decreto,
documento de politica, etc.) a través del cual se asigna/compromete a
la entidad el rol o la funcion de dar vida a su intervencion. Esta seccion
permite descubrir inflexibilidades en la oferta institucional a hora de
articular esfuerzos con otras entidades o instrumentos.

Disefio: Presenta los antecedentes que originan el instrumento y diag-
nostican la falla por solventar, los insumos con los que cuenta la enti-
dad y la forma en gue los transformara en productos e impactos, junto
con los criterios de focalizacion para atender a sus usuarios y alcanzar
los resultados esperados. En otras palabras, describe la cadena de valor
del instrumento desde su planeacion.

Implementacion: Caracteriza la forma en la que acceden los beneficia-
rios a los instrumentos y la capacidad de las entidades para atender sus
necesidades en materia de personal y recursos que pone a disposicion
de sus usuarios. Ademas, indaga sobre el seguimiento y monitoreo de
las intervenciones, asi como la gestién y documentacion de los proce-
sos para llevar su trazabilidad.

Gobernanza: |dentifica las relaciones entre la oferta institucional de
diferentes entidades y diferentes sectores; en otras palabras, evalla
como se coordinan las entidades y sus instrumentos para llegar a sus
beneficiarios y alcanzar objetivos de politica conjuntamente.

Por otra parte, esta herramienta permite realizar analisis sobre la pertinencia de los
mecanismos de intervencion utilizados para solventar las necesidades de los usuarios y
alcanzar los objetivos de politica propuestos. Esto se da en la medida en que identifica
el marco en el que se formulan y ejecutan actividades y recursos, y su idoneidad para
alcanzar los resultados esperados.
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