
79Gestión y Política Pública       volumen xxvii, núm. 1, primer semestre de 2018  pp. 79-110

Construcción de capacidades estatales
Un análisis de políticas de promoción 

del diseño en Argentina

State-Capacity Building: Examining Design Policies in Argentina

Mariana Chudnovsky,  Andrea González, Juan Carlos Hallak, 
Mercedes Sidders y Mariano Tommasi*

Resumen: el desarrollo de capacidades en el sector público resulta de un equilibrio pendular entre las 
características que impone el contexto político institucional de cada país y las estrategias que llevan 
adelante las agencias estatales. mostramos que, dentro del sector público, coexisten ciclos positivos 
y negativos de desarrollo de capacidad. los primeros privilegian la implementación de políticas a 
través de las agencias estatales con mayor capacidad organizacional, fiscal y humana, mientras que 
los segundos lo hacen en agencias sin capacidades. examinamos cuatro agencias en la Argentina que 
implementan políticas de desarrollo productivo y encontramos que, debido a la volatilidad del 
contexto político institucional reinante, tienden a predominar ciclos negativos a pesar de la existen-
cia de intentos positivos de construcción por parte de agencias específicas. 
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both positive and negative cycles of capacity building within the state. positive cycles aim to imple-
ment policies through agencies that have certain organizational, fiscal and human capabilities, while 
negative ones fail to do so. We examine four public agencies that implement productive development 
policies in Argentina and we find that, mainly because of the political institutional contextual 
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IntroduccIón

la importancia de la construcción de capacidades estatales para la implemen-
tación de políticas públicas aparece, cada vez con mayor frecuencia, en el debate 

político y académico. desde Weber (1964) en adelante, se estudia directa o 
indirectamente la capacidad estatal. sin embargo, existe una división en la literatura 
entre quienes la entienden como autónoma y, en consecuencia, relativamente 
escindida de las dinámicas político-institucionales contextuales (Krasner, 1984; 
skocpol, 1985; skocpol y Finegold, 1982; migdal, 1988) y quienes, en cambio, 
tienden a pensar que el contexto institucional las determina. estos estudios se 
basan en la creencia de que las instituciones formales predicen comportamientos 
y que, por ende, desde el diseño de las mismas, se puede impulsar, corregir o 
limitar la capacidad estatal (thelen, 1999; Weingast, 2002; north, 1989).

en este trabajo proponemos una mirada que combina esas dos posturas con 
base en el análisis empírico de agencias estatales en un área sectorial determinada: 
las políticas de desarrollo productivo vinculadas al diseño en la Argentina. este 
tipo de políticas conciben el diseño como una herramienta para la innovación, 
diferenciación y competitividad. Como su desarrollo es reciente en el mundo, 
—y presentan cierta complejidad para su implementación—, son interesantes 
para el análisis.1 mostramos, por un lado, que el contexto político-institucional 
importa porque establece “grados de libertad” para el accionar estatal pero, por 
otro, que las agencias tienen capacidad de acción autónoma. 

los hallazgos se basan en un análisis comparado de casos en Argentina, pero 
el aprendizaje sirve para el análisis comparado en América latina. por ejemplo, 
en el caso argentino la volatilidad política provoca que sea difícil construir capa-
cidad para las agencias si son muy cercanas y dependientes de las autoridades 
políticas, debido a su alta rotación. sin embargo, la variable política es clave y es 
preciso recuperarla en el análisis de implementación de políticas (Canto sáenz, 
2012; Brusca et al., 2015). por ejemplo, en el caso mexicano, existe evidencia de 
la influencia de variables políticas que inciden en el desempeño de diversas agen-
cias estatales (ibarra salazar, 2013). 

1 las principales agencias que llevan a cabo políticas de diseño en Argentina son cuatro: la secretaría de industria 
(perteneciente al ministerio de industria de la nación) que tiene un área dedicada al diseño (el plan nacional de diseño), 
el Centro de textiles y el Centro de diseño industrial del instituto nacional de tecnología industrial (inti) y el Centro 
metropolitano de diseño (cmd) del ministerio de desarrollo económico de la Ciudad de Buenos Aires. las acciones de 
política seleccionadas son las siguientes: el sello de buen diseño (pnd), mapa de diseño Argentino (Centro de textiles 
del inti), Gestión del diseño como factor de innovación (Centro de diseño industrial del inti) e incuba (cmd).
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Con relación al desarrollo de capacidad por parte del sector público, observa-
mos que tienden a coexistir ciclos positivos y negativos que, además, suelen re-
forzarse. un ciclo positivo de construcción de capacidades es aquel en el cual los 
políticos establecen la coherencia del conjunto de las intervenciones y luego 
adecuan los procesos, acciones y estrategias a la misma. en un ciclo positivo, las 
autoridades implementarán las políticas que consideran prioritarias, a través de 
las agencias estatales con mayores capacidades para llevarlas a cabo y corregirán 
el accionar de las mismas a medida que surjan problemas, aprendiendo de la 
experiencia y fortaleciendo las capacidades iniciales.

en cambio, los ciclos negativos son aquellos en los que no se cumple esta 
secuencia. estos últimos no necesariamente implican destrucción explícita de 
capacidades, sino que pueden involucrar procesos de a) inercia (faltan capacida-
des y no se hace nada al respecto), b) interrupción del desarrollo de capacidades 
requeridas para implementar ciertas políticas y/o c) implementación de políticas 
estratégicas sin un diagnóstico previo de capacidad ni un desarrollo posterior de 
ésta, ante la evidencia de su ausencia, que atentan contra el éxito de las políticas 
públicas.

la literatura sobre construcción de capacidades identifica diferentes dimen-
siones importantes, tales como la de servicio civil, la fiscal, la administrativa, la 
coercitiva, etc., pero no necesariamente las vincula entre sí. por un lado, se tien-
de a pensarlas como dimensiones autónomas y desvinculadas; por otro, no se 
piensa la capacidad estatal vinculada con la decisión política.

los aparatos estatales modernos son estructuras organizacionales heterogéneas, 
con enclaves de excelencia y áreas débiles, con agencias muy financiadas y otras 
muy desfinanciadas, con equipos técnicos muy capacitados y otros nombrados 
por razones clientelares, entre otros muchos factores. por eso proponemos pensar 
la capacidad estatal como un proceso de construcción iterativo entre las dimen-
siones que la componen. para poder constatar empíricamente el ciclo positivo 
proponemos un esquema típico-ideal. la secuencia podría asumir la siguiente 
lógica: en primer lugar, las autoridades evaluarán la existencia de un servicio 
civil calificado y estable (y una alta dirección pública idónea) sobre la cuál dele-
gar responsabilidades (Weber, 1964; rauch y evans, 1999; iacoviello y Zuvanic, 
2005; Cortázar velarde et al., 2014). en segundo lugar, la agencia deberá contar 
con credibilidad y legitimidad frente a los políticos y a los destinatarios de las 
políticas que, además, se vincularán con el proceso de formulación de las mismas 
(scartascini y tommasi, 2012; Crespi et al., 2014). en tercer lugar, las otras 
organizaciones del sector público la verán como un socio creíble y provechoso 
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con el cual colaborar de manera coordinada y con base en procesos explícitos con 
resultados medibles (scartascini y tommasi, 2012, 2014; Geddes, 1994; mazzuca, 
2007; Crespi et al., 2014). en último lugar, contará con recursos presupuestarios, 
así como con facilidades para la contratación y entrenamiento de las personas 
(tilly, 1992; Besley y persson, 2009; Cárdenas, 2010; Carpenter, 2001; Ziegler 
rogers, 2010). en este ciclo positivo se puede observar cómo interactúan dife-
rentes capacidades: un servicio civil profesionalizado, procesos organizacionales, 
vínculo con los destinatarios y legitimidad política.

el trabajo se organiza de la siguiente manera: en la primera sección se realiza 
una revisión de la literatura, en la segunda se presenta la metodología, en la ter-
cera se examina el ciclo positivo en las agencias, sus capacidades y el proceso de 
construcción de las mismas; en la cuarta se muestra la existencia de ciclos nega-
tivos y, finalmente, se presentan las conclusiones.

revIsIón de la lIteratura 
Incorporación del diseño en empresas y políticas 
para su promoción en argentina
un país como la Argentina, con salarios relativamente altos en relación con otros 
países en desarrollo, no puede competir internacionalmente en la producción de 
bienes estandarizados para los cuales los salarios bajos son un determinante cru-
cial de la competitividad. los productos con mayor diferenciación son clave para 
lograr inserción internacional, puesto que justifican mayores precios y el pago de 
salarios más altos y la incorporación de diseño es un camino viable para lograr 
esos objetivos (véanse, entre otros, potter et al.,1991; Walsh, 1996; Hertenstein 
y platt, 1997; Bruce et al., 1999). las firmas argentinas perciben la importancia 
del diseño: 59 por ciento ve el diseño como clave para explicar el incremento de 
las ventas internas y 56 para el aumento de las exportaciones (inti, 2009). el 
nivel de apropiación del diseño como herramienta para incorporar valor y dife-
renciación a sus productos es más significativo en los sectores tecnológicos que 
en los más tradicionales (Ariza et al., 2009). incluso en el sector de indumentaria, 
donde el diseño es un factor crucial, la proporción de firmas que incluyen diseño, 
aún es sólo de 50 por ciento (Failde et al., 2010).

las políticas de promoción de diseño en Argentina comenzaron a finales de 
la década de 1990. las agencias que analizamos fueron pioneras en implementar 
políticas orientadas a la promoción del diseño como actividad estratégica para 
incrementar la competitividad de las pequeñas y medianas empresas (pymes). 
las primeras políticas priorizaron difundir información sobre los beneficios de 
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incorporar diseño para las empresas. se basaron en experiencias internacionales, 
tales como, la sociedad estatal para el desarrollo del diseño y la innovación 
(ddi) de españa, el danish design Center de dinamarca y la domus Academy 
de italia, adaptándolas al contexto local.

la construcción de capacidades estatales
dada la diversidad de perspectivas que existen acerca de la noción de capacidad 
estatal, muchas veces el intercambio acerca de cómo definirla y medirla se torna 
disperso. sin embargo, cada vez existe mayor consenso sobre la necesidad de 
concebir la capacidad estatal como una noción compuesta por múltiples dimen-
siones. A grandes rasgos encontramos: a) trabajos que se apoyan en una noción 
de capacidad estatal fiscal (tilly, 1992; Herbst, 2000; Besley y persson, 2009; 
Cárdenas, 2010; Zieglers rogers, 2010); b) estudios que se nutren de una mi-
rada basada en la coerción weberiana (Weber, 1964; mann, 1998; Fearon y 
laitin, 2003; Goodwin, 2001, Hendrix, 2010) y c) la perspectiva burocrática 
que la entiende como la capacidad organizacional de proveer bienes públicos de 
manera eficaz y eficiente y como la capacidad del servicio civil (oszlak, 1980; 
skowronek, 1982; moe, 1989; Geddes, 1994; Weber, 1964; rauch y evans, 
1999, Grindle, 2012). los avances en la discusión sobre la capacidad estatal se 
orientan, cada vez más, hacia la importancia de establecer una clara definición 
y medición.

el ciclo positivo de construcción de capacidades se apoya en varias de las 
dimensiones que presenta la literatura en combinación con el enfoque de “ins-
titucionalización como equilibrio” (scartascini y tommasi, 2012, 2014). este 
último, nos permite pensar en la capacidad estatal desde una perspectiva diná-
mica. es decir, un ciclo débil se produce cuando muchos actores tienen incen tivos 
para actuar por fuera de las instituciones para influir en la política y, en cambio, 
es positivo cuando existe un fuerte proceso de institucionalización que deja ca-
pacidad instalada, más allá de los actores que lo protagonicen en cada momento 
y lugar. lo trasladamos a la literatura de capacidad estatal porque observamos 
que, cuando una agencia estatal no tiene capacidad para implementar las políti-
cas, surgen formas paralelas de hacerlo que tienden a ser cortoplacistas y con 
éxitos efímeros.

el ciclo positivo es multicausal e iterativo. no resulta del desarrollo de una 
sola dimensión de capacidad estatal. Además, cuando se inicia un ciclo positivo, 
existen incentivos para mejorar en diferentes aspectos y corregir problemas para 
no perder la inversión ya llevada a cabo. por ejemplo, si una agencia en particular 
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cuenta con una gran reputación de desarrollo profesional, reconocimiento pú-
blico, un horizonte de estabilidad y credibilidad, tanto para sus propios profesio-
nales como para las empresas del sector con el que la agencia se relaciona, es 
probable que se genere un ciclo positivo entre los siguientes componentes: a) exis-
ten buenos profesionales que están dispuestos a invertir en carreras de largo plazo 
allí, b) las empresas del sector desean invertir recursos y tiempo en colaborar con 
la agencia en el desarrollo de contextos favorables y políticas activas para el sector 
(incluyendo capacitación), c) las organizaciones burocráticas del sector público 
también la ven como un interlocutor deseable y d) a las autoridades políticas les 
conviene usarlas para implementar sus políticas prioritarias (y sea políticamen-
te cos toso debilitarlas). 

las capacidades (con base en Chudnovsky, 2014) que conforman el ciclo de 
construcción de capacidad estatal, son:

1.  Capacidad organizacional: se refiere a la concordancia entre las metas de la 
organización y los recursos, procesos e infraestructura con la que cuenta. se 
observa identificando el rango y jerarquía funcional que tiene la agencia en 
el organigrama de la administración pública, de modo que se pueda inferir 
qué importancia se le da dentro de la organización (si tiene rango de secreta-
ría, subsecretaría, etc.). 

2.  Capacidad presupuestaria: alude tanto al monto como a la organización del 
presupuesto. se observa si es estable y si las agencias cuentan con autonomía 
para disponer de él. 

3.  Capacidad del servicio civil: se refiere a las características técnicas del servicio 
civil, formación e idoneidad. se observa la estabilidad de los equipos de tra-
bajo y el nivel de formación de sus empleados (es decir, si cuentan con cono-
cimiento especializado y actualizado).

4.  Capacidad de alcance: se vincula a la capacidad de llegar al público objetivo 
en el territorio y al bloqueo de resistencias de grupos organizados, tanto so-
ciales como económicos. 

5.  Capacidad política: se refiere tanto a la construcción de poder y reconocimien-
to de otras agencias de igual jerarquía dentro de la administración pública (a 
lo que nos referiremos como capacidad política horizontal), como de autori-
dades políticas superiores a las de la agencia (capacidad política vertical).

los componentes del ciclo positivo y las capacidades se vinculan de la siguiente 
forma: el componente A está relacionado con la capacidad del servicio civil, el B 
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DIAGRAMA 1. Ciclo positivo de construcción de capacidades estatales

Fuente: elaboración propia.
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con la organizacional y la de alcance, el C con la capacidad política horizontal y 
el D con la capacidad política vertical y la presupuestaria. este ciclo “típico-ideal” 
no implica secuencialidad ni presupone una importancia mayor de ninguno de 
los componentes. 

Metodología
trabajamos con un diseño de investigación cualitativo con base en múltiples casos 
(mill, [1888] 1970). examinamos cuatro agencias (independientemente de lugar 
que ocupan en la estructura organizacional)2 a partir de la im ple mentación de 
sus políticas principales. luego identificamos en qué contexto político-institucional 
específico se llevaron adelante.

2 tomamos como unidad de análisis el “nivel” funcional —dentro de la organización que contiene la política—, 
que tiene responsabilidad primaria (en el estado, las responsabilidades siempre son múltiples) sobre las dimensiones del 
ciclo de capacidad estatal. es decir, el “nivel” que decide sobre su presupuesto, sobre los servidores públicos, su alcance 
y las estrategias de construcción de capacidad política. 
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se seleccionaron las principales agencias que implementan políticas de pro-
moción del diseño en Argentina:3 a) dentro de la secretaría de industria existe 
un área dedicada al diseño que se llama plan nacional de diseño (pnd),4 b) el 
Centro de textiles (inti textiles), c) el Centro de diseño industrial (inti di) del 
instituto nacional de tecnología industrial (inti)5 y d) el Centro metropolitano 
de diseño (cmd)6 del ministerio de desarrollo económico de la Ciudad de 
Buenos Aires. se tomó en cuenta que fueran diferentes con relación a su estatus 
jurisdiccional y su cercanía o lejanía de las autoridades políticas respectivas para 
poder observar la incidencia de estas características. el pnd está en la secretaría 
de industria del ministerio de industria de la nación.7 el ministerio es muy 
cercano al presidente por su rol clave en la economía. el inti (que reúne a los dos 
centros analizados) es descentralizado, también bajo su órbita, pero lejano al 
poder político, eminentemente técnico, de perfil profesional y prestigio interna-
cional. por último, el cmd (que implementa incuba) depende de la Ciudad de 
Buenos Aires pero, otra vez, está muy cerca de la autoridad política, aunque en 
otro nivel de gobierno. las políticas seleccionadas son las siguientes: el sello de 
buen diseño (pnd-secretaría de industria), el mapa de diseño argentino (inti 
textiles), Gestión del diseño como factor de innovación (inti di) y el programa 
incuba (cmd) (cuadro 1).

3 en Argentina no hay otras agencias relevantes que trabajen la temática. un indicador claro de esto es que todos los 
entrevistados se reconocen como pares y ninguno mencionó otra agencia estatal fuera de éstas, ni en el resto del estado 
federal ni en las provincias. 

4 el plan nacional de diseño (pnd) de la secretaría de industria es el área específica dentro del ministerio de indus-
tria a cargo de las políticas de promoción del diseño en el ámbito productivo. A pesar de no contar con un reconoci-
miento formal dentro de la estructura ministerial, el equipo de trabajo tiene una coordinadora que responde a la única 
subsecretaría que tiene la secretaría de industria. puesto que, al año 2015, de la secretaría de industria sólo se desprende 
una subsecretaría y allí dentro se encuentra el área de diseño, nos referiremos a la subsecretaría y a la secretaría de mane-
ra indistinta (en adelante, secretaría de industria). Asimismo, el pnd no es un plan o programa con entidad propia, sino 
que, dentro de la secretaría, algunas personas se dedican a la política de diseño y es a esa instancia a la que se le atribuye 
el nombre de pnd. por eso hablamos de área de diseño al referirnos al plan. los miembros del pnd son los encargados de 
diseñar e implementar dichas políticas y son reconocidos por sus pares como quienes definen la política pública en el 
área de diseño (entrevistas a empleados del inti di). el pnd se asemeja a un departamento que lleva a cabo diferentes 
iniciativas.

5 el inti es un ente semiautárquico dependiente y descentralizado bajo la órbita del ministerio de industria nacio-
nal, pero con gran margen de autonomía. 

6 el cmd es la entidad responsable de las políticas de diseño del ministerio de desarrollo económico de la Ciudad 
de Buenos Aires que, por ser la capital del país, concentra gran parte de los diseñadores y empresas que incorporan 
diseño. 

7 el ministerio de industria es la entidad nacional que coordina y promociona las políticas de desarrollo productivo 
de la Argentina.
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¿exIsten cIclos posItIvos?
el pnd de la secretaría de Industria y el sello de buen diseño
el pnd está en la secretaría de industria y es el área encargada de implementar 
la política sello de buen diseño (en adelante, sello). data de 2011 y busca 
promover la incorporación de diseño en las empresas mediante el reconocimiento 
de productos de diseño y su difusión nacional e internacional. todos los años 
evalúa productos de varias empresas argentinas y distingue a los seleccionados 
con una etiqueta. la evaluación es realizada por un jurado interdisciplinario, 
compuesto por representantes de la industria y de la academia, y contempla el 
producto presentado, la política de la empresa para generarlo y sus actividades 
de investigación y desarrollo. se realizaron tres ediciones del sello en las que 
participaron 800 firmas y se distinguieron 340 productos. Algunas de ellas parti-
ciparon en muestras y ferias comerciales internacionales y accedieron a instrumentos 
de financiamiento. 

la idea del sello se gestó en 2002, pero se concretó sólo en 2011. no logró 
llevarse a cabo antes porque no existía suficiente consenso entre el inti y el ins-
tituto nacional de propiedad intelectual (inpi)8 acerca del objetivo y la estruc-
tura que debía tener. Como no se ponían de acuerdo, en un comienzo las 
actividades del pnd se orientaron sólo a la formación de una “red nacional de 
diseño” y a la organización de capacitaciones y difusión. 

Cuando, en 2011, se implementó el sello, se transformó en la principal acción 
de promoción de diseño del pnd. en 2014, el programa mostraba buenos resul-
tados: en las tres ediciones realizadas se presentaron empresas de diferentes sec-
tores productivos y localización geográfica. no obstante, su alcance seguía siendo 
muy reducido. 

8 el inpi es el organismo que tiene a cargo “la protección de los derechos de propiedad industrial, a través del otor-
gamiento de títulos y efectuando los registros establecidos en la legislación nacional para tal fin” (inpi, 2015).

CuADRo 1. Agencias y programas elegidos

pnd - Secretaría de 
Industria

inti Textiles inti di cmd

El Sello de buen diseño 
(dirigido a diseñadores
y empresas)

Mapa de diseño argentino 
(dirigido a diseñadores)

Gestión del diseño como 
factor de innovación 
(dirigido a empresas)

IncuBA 
(dirigido a diseñadores
y empresas)

Fuente: elaboración propia.
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eso se puede explicar, en gran parte, porque el proceso de construcción de 
capacidades siguió la siguiente dinámica: 

en cuanto al componente A del ciclo —capacidad del servicio civil—, en el año 
2002, el equipo del pnd estaba compuesto por cuatro personas. en 2007 contaba 
con cinco y en 2014 ya había 12. el porcentaje de perfiles profesionales y técnicos 
era de 100, 60 y 66 por ciento respectivamente. los diseñadores se incorporaron 
de forma paulatina: en 2002 no había ninguno, en 2007 eran dos y actualmente 
son siete.9 Además, el equipo no fue estable, ya que se sucedieron cuatro coor-
dinaciones distintas y ninguno de los miembros que estaban al comienzo continúa. 
la actual coordinadora y sólo otras dos personas tienen diez años de antigüedad 
en el programa. si a la alta rotación de sus recursos humanos se suma el hecho 
de que el porcentaje de miembros del pnd que son profesionales es relativamente 
bajo, queda claro que el área nacional de diseño no cuenta con un cuerpo de bue-
nos profesionales dispuestos a invertir en carreras de largo plazo en la organización. 
es decir, que el componente A del ciclo positivo no está presente.

Con relación al componente B, vinculado a la capacidad de alcance y la orga-
nizacional, se observa que los destinatarios de la política del sello se redujeron 
desde su lanzamiento (se presentaron 321 empresas en la primera edición, 280 
en la segunda y 208 en la tercera y fueron distinguidas 126, 120 y 94 respectiva-
mente). esto se explica por su baja capacidad de alcanzar a diferentes grupos y 
llegar al público definido como objetivo dentro de un territorio. 

un obstáculo para el desarrollo de esta capacidad es su estructura organiza-
cional. por un lado, el pnd ocupa un lugar relegado e inestable dentro del orga-
nigrama de la secretaría de industria. A pesar de ser el área designada en el tema 
del ministerio desde su creación, no logró institucionalizarse como dirección 
nacional, más allá de los esfuerzos realizados por sus coordinadoras para lograr-
lo. por otro lado, el pnd fue “víctima” de la inestabilidad de la secretaría: se creó 
a finales del año 2002 dentro de la secretaría de industria, Comercio y mi nería10 
y, aunque en la actualidad continúa bajo la misma secretaría, a fines del 2008 ésta 
fue transferida al ex ministerio de producción y luego, en 2009, al ex ministerio 

9 la incorporación de personal estuvo limitada por dos factores. en primer lugar, el reclutamiento interno no resul-
tó una vía factible, ya que no hay recursos humanos dentro del ministerio con los perfiles necesarios. la mayoría se es-
pecializa en la administración de los regímenes fiscales que son el eje fundamental de la política industrial nacional. en 
segundo lugar, con relación al reclutamiento externo, debieron enfrentar importantes dificultades burocráticas y la 
mayoría de las incorporaciones fueron resultado del descongelamiento de la planta permanente, vacantes que se gene-
raron en la subsecretaría y que el pnd logró que le asignaran.

10 el programa se creó en el marco del “programa de Fortalecimiento institucional de la política Comercial exter-
na” con financiamiento del estado argentino y del bid (préstamo n° 1206/oC-Ar Bid).
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de industria y turismo. Finalmente, desde julio de 2010 está bajo la órbita del 
ministerio de industria. Asimismo, y como se desarrollará en el próximo aparta-
do, tanto el inti (y, por ende, los dos centros examinados) como el pnd funcio-
nan dentro del ámbito del ministerio de industria. es decir, responden a las 
mismas autoridades políticas, lineamientos de política pública, contenidos de 
políticas productivas, etc. sin embargo, las distintas trayectorias organizacionales, 
la diferencia entre pertenecer a un organismo centralizado (como es el caso del 
pnd) y otro descentralizado (como los Centros textil y de diseño industrial) y 
la diferencia de escalafones (pnd está bajo el régimen general del sistema nacio-
nal de empleo público (sinep)11 y en cambio, los centros del inti —por ser 
parte de un organismo descentralizado— tienen su propio escalafón técnico-
profesional),12 los separan. también las organizaciones en las que se insertan 
muestran reputaciones diferentes: el inti (que se creó en 1957) presenta una 
historia organizacional de larga data y prestigio y, en cambio, el ministerio (y sus 
secretarías) una corta y errática. estos aspectos afectan la capacidad de implemen-
tar las políticas que se proponen y su credibilidad frente a sus posibles destinata-
rios.13 dados estos factores, es posible afirmar que el componente B del ciclo 
positivo de construcción de capacidades tampoco está presente.

Con relación al componente C del ciclo —la capacidad política horizontal—, 
lo que se observa es que el pnd presenta vínculos escasos con organizaciones 
burocráticas del mismo nivel.

en cuanto al componente D —la capacidad política vertical—, desde el año 
2008 —a partir de la designación de la ministra de industria, débora Giorgi—, 
el pnd logró que las autoridades políticas le reconozcan un espacio que durante 
años no se le había dado al programa. el apoyo político de la ministra posibilitó 
a la coordinadora del pnd incorporar, por primera vez, profesionales vinculados 
al diseño a su equipo de trabajo. Además, en el año 2013 contaron, por primera 
vez, con fondos del presupuesto del ministerio con “renglón propio” y estable. 
Hasta ese momento, no disponían de ello. por ende, no lograban atraer ni retener 
profesionales idóneos. de esta forma, el cuarto componente del ciclo no estuvo 

11 el sinep es el escalafón que nuclea a la planta permanente de la administración central de la nación en Argenti-
na. es una norma que intentó homogeneizar la dispersión de escalafones que ha existido históricamente en la Argentina 
para evitar disparidad en derechos, obligaciones y, sobre todo, salarios. sin embargo, aún existen organismos con sus 
propios escalafones.

12 el inti es un instituto que logró mantenerse fuera del escalafón que regula a los recursos humanos en la adminis-
tración central. esto se debe a su fortaleza sindical.

13 su prestigio histórico y su autonomía organizacional le permitieron al inti mantenerse como un “bolsón” de 
calidad. 
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presente durante gran parte del periodo bajo estudio. no obstante, recientemen-
te, se observa lo contrario (a pesar de que el resto de los componentes siguen 
ausentes): la asignación de recursos presupuestarios propios, así como el otorga-
miento de facilidades para la contratación y entrenamiento de personal adecuado.

 
el inti textiles y el Mapa de diseño argentino; el inti di 
y gestión del diseño como factor de innovación
el instituto nacional de tecnología industrial (inti) es el instituto público de 
investigación de tecnología industrial más importante en la Argentina y es un 
organismo descentralizado bajo la órbita del ministerio de industria. la estruc-
tura del inti está organizada en tres niveles: el primero compuesto por el conse-
jo directivo, cuyo presidente es designado por el poder ejecutivo y la Comisión 
Asesora. el segundo compuesto por las gerencias (el cual abarca la gerencia ge-
neral y otras diez) y el tercero conformado por los centros de investigación y 
desarrollo (en este nivel se encuentran inti textiles e inti di). 

El inti Textiles 
el inti textiles fue creado en 1967 y tiene por objetivo promover el desarrollo 
de la industria textil posicionándose como referente tecnológico. se organiza en 
seis áreas: cuatro de ellas están orientadas a las actividades tradicionales del cen-
tro.14 las otras dos se dirigen al desarrollo del sector de indumentaria, una de 
ellas realiza capacitaciones en procesos, técnicas y tecnologías blandas y la otra 
elabora reportes sobre moda y tendencias, investiga sobre la identidad del diseño 
de indumentaria, disemina el trabajo de diseñadores en el mercado doméstico 
y ofrece capacitaciones en diseño a diseñadores, productores y comercializado-
res. esta última se llama observatorio de tendencias (en adelante observatorio) 
y se creó en 2001, en el marco de una estrategia de largo plazo de promoción 
del diseño textil en Argentina (Bisang et al., 2014). el Centro inti textiles se 
rige por un comité ejecutivo y asociados, que en 2011 llegaban a 182 (Bisang 
et al., 2014: 17).

en 2007, el observatorio creó el mapa de diseño Argentino (en adelante el 
mapa) que es un programa que busca caracterizar el diseño de autor en el sector 
de indumentaria y promocionarlo en el ámbito nacional e internacional. para 

14 estas actividades están vinculadas a procesos técnicos en las áreas responsables de las actividades de los laborato-
rios (químico-tintóreo y físico-mecánico), aspectos de calidad y medio ambiente, en procesos y proyectos técnicos y 
gestión interna.
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alcanzar ese objetivo, estudió las principales ciudades del país, identificando y 
clasificando en perfiles a los diseñadores de indumentaria a partir del reconoci-
miento de atributos de originalidad en sus productos y procesos. 

Contaron con los antecedentes del trabajo del observatorio en compilar las 
tendencias internacionales en moda y consumo en los centros de moda europeos 
(los cuáles realizaba desde 1999). desde los inicios del mapa, inti textiles contó 
con la colaboración de pro-tejer, la principal organización que representa al 
sector textil en la Argentina, que financió el programa y brindó apoyo institucio-
nal ampliando la difusión de la labor de inti textiles. 

en el caso del mapa, el proceso de construcción de capacidades muestra la 
siguiente secuencia:

respecto al componente A del ciclo, relacionado con la capacidad del servicio 
civil, inti textiles muestra una mayor proporción de planta permanente y me-
jores salarios que otras entidades públicas (entre ellas, el ministerio de industria). 
en 2014, en inti textiles trabajaban 72 personas: 29 por ciento era planta perma-
nente, 63 por ciento estaba de planta pero con ley de empleo privada, uno por 
ciento con contrato por obra y siete por ciento eran becarios.15 Con relación a 
los perfiles del equipo, 89 por ciento del personal presentaba un perfil técnico 
(46%) o profesional (43%) y 11 por ciento restante eran becarios o auxiliares. el 
equipo a cargo de la implementación de las políticas de diseño, estaba conforma-
do por tres personas en 2001 y en 2014 ya eran ocho, casi todos profesionales. 
el equipo muestra estabilidad desde los comienzos. los empleados de inti tex-
tiles tienen incentivos para permanecer en sus trabajos (lo que, a su vez, indica 
capacidad de retención del centro), muestran capacidad de emprender y presen-
tan idoneidad profesional. la directora cuenta con más de 25 años en el cargo y 
las únicas personas que ya no son miembros del observatorio se fueron porque 
ascendieron adentro del inti. en consecuencia, se puede afirmar que el compo-
nente A del ciclo positivo está presente.

Con relación al componente B, vinculado a la capacidad de alcance y organi-
zacional, se observa que el inti textiles es la agencia que presenta mayor capaci-
dad para llegar al público objetivo dentro del territorio. el observatorio reunió 
y analizó información de 250 diseñadores en 19 provincias, caracterizando el 
diseño de indumentaria de autor en la Argentina y difundiéndolo en el ámbito 
nacional e internacional. en 2013, publicó el libro “inti mapa de diseño, 101 

15 A nivel agregado se observan proporciones similares. en el año 2013 de los 2 603 empleados del inti, 895 (34%) 
pertenecían a planta permanente y transitoria y 1 708 eran contratados (66%).
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diseñadores de autor”, que presenta a varios de los diseñadores puestos en valor 
por el mapa. más aún, durante la implementación del programa se estableció un 
vínculo estrecho con muchos de los diseñadores. eso les permitió conocer sus 
necesidades y organizar acciones complementarias al mapa para poder ayudarlos, 
como la “asistencia técnica” en temas de diseño y de comercialización. esto se 
hizo de manera desestructurada e informal, dado que consistía en un asesora-
miento personalizado a medida que la relación con el diseñador se profundizaba 
y éste demandaba ayuda. en muchos casos, el acompañamiento brindado al di-
señador en el crecimiento de su emprendimiento implicó conseguirles espacios 
en exhibiciones, ferias y desfiles nacionales e internacionales. en síntesis, se ob-
serva que los diseñadores consideran inti textiles como un referente en materia 
de diseño, lo cual se evidencia en sus demandas de asistencia técnica.

A diferencia del pnd, que forma parte de una secretaría en un ministerio na-
cional, la flexibilidad organizacional de los centros del inti potencia el alcance 
de sus políticas y le permitió generar lazos estrechos con el sector privado. los 
centros se componen, por un lado, de una burocracia que diseña, implementa y 
evalúa las acciones que lleva a cabo y, por el otro, de actores del sector privado 
(empresas, cámaras de empresarios y profesionales) que participan en la definición 
de objetivos. estos esquemas de colaboración le permitieron ampliar su capacidad 
presupuestaria. de hecho, la mayor parte de los programas presentan un finan-
ciamiento conjunto. en general, inti textiles aporta los recursos humanos y su 
contraparte, los recursos económicos (lo mismo ocurre con inti di).16 en sínte-
sis, puede afirmarse que el componente B del ciclo positivo de construcción de 
capacidades también está presente.

Con relación al componente C, vinculado a la capacidad política horizontal, 
inti textiles estableció numerosas alianzas con universidades nacionales, gobier-
nos provinciales y municipales y ministerios de la nación (por ejemplo, el minis-
terio de desarrollo social y el ministerio de Ciencia, tecnología e innovación 
productiva). de hecho, el centro es reconocido por organizaciones burocráticas 
del mismo nivel como socio provechoso y creíble, mostrando de esta forma la 
presencia del componente C del ciclo positivo de construcción de capacidades. 

el componente D se vincula con la capacidad política vertical y la presupues-
taria. el análisis muestra que el centro encontró importantes obstáculos para cons-

16 Aunque el inti provee a todos los centros de los recursos necesarios para su funcionamiento (que incluyen sala-
rios, servicios —de agua y electricidad—, viáticos y material para el laboratorio en el caso del inti textiles), no le pro-
porciona los recursos para financiar las políticas de promoción de diseño que llevan a cabo.
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truir apoyo político. el inti textiles no contaba con apoyo del presidente de la 
institución quien, junto con otros miembros de la institución, consideraba “frí-
volo” el interés por la moda y el diseño (entrevista a la directora). A pesar de ello, 
el inti textiles promovió la creación de un área de diseño. Cuando finalmente se 
creó el programa, que era independiente de inti textiles (y predecesor del actual 
inti di: véase el siguiente apartado), la dirección del inti objetó el enfoque y buscó 
equiparar el diseño textil al industrial para dotarlo de otro estatus. las autoridades 
del ministerio de industria tampoco apoyaron el desarrollo del observatorio ni 
generaron instancias de trabajo conjunto. de esta forma, el componente D no está 
presente, interrumpiendo el ciclo de construcción de capacidades.

El inti di 
el inti di funciona como centro desde 2010, sin embargo, sus orígenes se re-
montan a 2002, cuando nació como “programa de diseño” (prodiseño). en 
2002, inti inició este programa para promover la cultura del diseño entre los 
diferentes sectores productivos y ayudó a las firmas en la incorporación de diseño 
en sus productos como herramienta de diferenciación. Actualmente, está orga-
nizado en tres áreas: investigación, transferencia y el observatorio. las dos pri-
meras son las que se encuentran más desarrolladas. 

en 2009, el inti di diseñó, junto con la unión industrial Argentina (uia) y 
el cmd, el programa Gestión del diseño como factor de innovación (en adelante 
gestión del diseño), que asiste a pymes para promover una cultura de diseño. 
esto se hace a través de una metodología propia de diagnóstico de diseño para el 
desarrollo de productos. el inti di tuvo un rol protagónico en el diseño y la 
implementación del programa. definió la estructura del programa, la metodo-
logía con la que se realizaron las consultorías, la modalidad de convocatoria a las 
firmas y seleccionó, capacitó, coordinó y supervisó a los consultores. el programa 
Al invest iv de la Comisión europea financió el programa y el cmd participó 
en las primeras instancias de deliberación sobre su estructura, aunque no avanzó 
con el desarrollo de la metodología ni con la realización de las asesorías.

Gestión del diseño cumplió con el objetivo de promoción de una cultura de 
diseño en las pymes argentinas. por un lado, las empresas participantes experi-
mentaron una vinculación con temas de diseño a partir del diagnóstico para el 
desarrollo de productos con su respectivo plan de trabajo sugerido. por otro lado, 
se conformó una red de consultores especializados en gestión de diseño que ex-
tienden la promoción de esta cultura en las empresas que asesoran pero que no 
son beneficiarias directas del programa.
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el proceso de construcción de capacidades para la implementación de Gestión 
del diseño se detalla a continuación:

el componente A que se vincula con la capacidad del servicio civil muestra un 
centro que, en 2014, empleaba a 24 personas. el equipo creció mucho: en 2003 
eran dos personas, en 2008, siete y desde 2009 fueron creciendo hasta llegar a 24 
miembros en 2014. Con relación a los perfiles, el porcentaje de profesionales 
creció de 67 por ciento en 2005 hasta superar 80 por ciento en los últimos años 
(a excepción del año 2011 que baja a 71 por ciento debido a la incorporación de 
dos becarios). el componente de los diseñadores estuvo siempre presente y se 
mantuvo prácticamente constante la proporción de diseñadores con respecto al 
total de empleados (en 60%). existe alta estabilidad en el empleo: desde 2009 sólo 
se fueron tres personas. Asimismo, el centro muestra alta capacidad para planificar 
el desarrollo profesional de sus miembros y retener al personal formado. la direc-
tora y los responsables de las áreas del centro son reconocidos en el inti y en otros 
ámbitos públicos y privados por su actitud emprendedora e idoneidad profesional. 
de esta forma, al igual que inti textiles, inti di fue capaz de atraer y retener 
buenos profesionales. por ende, el componente A del ciclo está presente.

Con relación al componente B, vinculado a la capacidad de alcance y organi-
zacional, se observa que el inti di es la agencia con destinatarios más diversificados. 
presenta una mayor capacidad relativa para alcanzar a diferentes grupos (diseñadores, 
empresas, productores, emprendedores y cooperativas, entre otros). sin embargo, 
muestra una menor capacidad para llegar al público definido como objetivo dentro 
de un territorio. esto se observa en el desarrollo del programa de gestión de diseño. 
llegar a las empresas para que participen del programa constituyó un gran desafío. 
en los inicios, la uia tenía la expectativa de contar con 250 empresas como 
beneficiarias del programa. sin embargo, el alcance logrado fue significativamente 
menor: sólo apoyaron a 92 empresas (desde el inicio del programa en 2009 hasta 
su finalización en 2013).17 las principales limitantes fueron los escasos recursos 
con los que contaron para publicitar el programa, dado que en el esquema de 
financiamiento de Al invest no estaba prevista la difusión y uia e inti di mostraron 
una reducida capacidad para atraer a las firmas. los diseñadores fueron quienes 
“destrabaron” este problema: no sólo invirtieron tiempo en las capacitaciones, sino 
también en buscar a las empresas donde se realizaron las asesorías. los diseñadores 
ven al inti di como un socio creíble y provechoso. en cambio, las empresas, al 
menos por el momento, no lo consideran un interlocutor clave. 

17 Además, se capacitaron 110 diseñadores. 
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de todos modos, es importante destacar los esfuerzos de inti di para posicio-
narse como un referente para las empresas. A partir de la gestión del diseño, se 
generó un programa institucional de promoción de gestión del diseño (diseño 
para la innovación), cuyo principal objetivo es transferir la metodología de traba-
jo de inti di en diagnóstico de diseño a las sedes regionales de inti para que cada 
una de ellas pueda coordinar e implementar en su territorio programas de gestión 
de diseño con la finalidad de incrementar la competitividad de las firmas de su 
jurisdicción mediante tecnologías de diseño. la estructura regional del inti le 
otorga la “capilaridad” necesaria para llegar al público definido como objetivo, en 
particular a las empresas. esta característica organizacional, junto con las detalla-
das en el apartado del inti textiles, contribuyen a potenciar el alcance de sus 
acciones. sin embargo, el programa diseño para la innovación es muy reciente y 
sus resultados aún no pueden evaluarse. en conclusión, es posible afirmar que el 
componente B del ciclo positivo se encuentra presente, aunque de forma parcial. 

Con relación al componente C, la capacidad política horizontal, el inti di 
estableció alianzas con universidades nacionales, gobiernos provinciales (por ejem-
plo, la pampa) y municipales (por ejemplo, morón) y ministerios de la nación 
(por ejemplo, ministerio de Ciencia, tecnología e innovación productiva). de 
esta forma, logró construir una buena reputación y constituirse como un inter-
locutor creíble para otras organizaciones burocráticas, mostrando la presencia del 
componente C del ciclo positivo de construcción de capacidades. 

Con relación al componente D, capacidad política vertical y presupuestaria, 
se observa que el profesionalismo de la dirección de inti di posibilitó una rápida 
obtención de apoyo político del presidente del instituto y del coordinador del 
programa de desarrollo del cual dependía (antes de constituirse como Centro de 
investigación y desarrollo) para promover su posicionamiento. la consolidación 
del inti di como centro se produce cuando estaban próximos a un cambio de 
autoridades y varias personas querían asociarse. Además, dos factores jugaron un 
rol fundamental: a) los resultados alcanzados por el programa de gestión de di-
seño y la reputación que ganaron quienes lo llevaron adelante frente a terceros 
(en particular la uia) y b) que, cuando cambiaron las autoridades del inti, ya se 
encontraba vinculado con varias organizaciones gubernamentales, como el inpi, 
el ministerio de desarrollo social y el inta. sin embargo, inti di tuvo dificulta-
des para ganarse el apoyo de las autoridades del ministerio de industria, por lo 
que el componente D del ciclo positivo sólo se encuentra presente de forma 
parcial. esta situación limitó su acceso a mayores recursos financieros, la contra-
tación de más personal y, de forma más general, el alcance de sus políticas. 
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el centro Metropolitano de diseño (cmd) e Incuba 
desde su creación en 1999, el Centro metropolitano de diseño (cmd)18 tuvo 
como objetivo principal “la instalación del diseño como herramienta clave para 
la dinamización del desarrollo económico de la ciudad” (Becerra, 2013: 8). Ade-
más, el centro sufrió diversos cambios desde que se creó.19 una particularidad del 
cmd es la participación del sector privado en la toma de decisiones que se da a 
través de la Asociación de Amigos del cmd. Ésta se conforma de un grupo de 
empresarios y profesionales vinculados al diseño. en la práctica funciona como 
un consejo asesor.

en 2002, el cmd lanzó el programa incuba que proveía infraestructura y 
asesoramiento a proyectos vinculados al diseño o a las industrias culturales y se 
implementó entre los años 2002 y 2012.20 su objetivo fue promover el sur gimiento 
y crecimiento de este tipo de proyectos de diseño o culturales en la ciudad de 
Buenos Aires. para ello seleccionó, anualmente y por concurso, varios proyectos 
de emprendimientos radicados en dicha ciudad para ser “incubados”21 físicamente 
en el cmd. el programa brindó asistencias técnicas en diseño y gestión empresarial 
a los proyectos seleccionados, así como asesoramiento en temas jurídicos, contables 
y tributarios y un espacio físico para que desarrollen ahí sus actividades. 

la estructura del programa, el equipo de trabajo y su rol cambiaron a lo largo 
del tiempo por diversos motivos. los principales cambios sucedieron entre los 
años 2008 y 2010 con el cambio de gobierno en la ciudad porque cambió el 
ministro de desarrollo económico y asumió una nueva directora del cmd. Así, 
se pueden distinguir tres etapas del programa: 1) el periodo 2002-2007 de inicio, 

18 en la actualidad depende de la dirección General de industrias Creativas de la Ciudad de Buenos Aires y actúa 
dentro del ámbito de la recientemente creada subsecretaría de economía Creativa del ministerio de desarrollo econó-
mico del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. sólo una parte del cmd ocupa un lugar en la estructura formal 
(Gerencia operativa cmd).

19 en el año 2003 pasó a depender de la ex secretaria de Cultura y eso implicó un ascenso dentro de la estructura 
organizacional, ya que dejó de ser programa y se convirtió en dirección General de diseño, dependiente de ex la sub-
secretaría de Gestión e industrias Culturales. en el año 2006, la dirección General de diseño, junto con la subsecreta-
ría de industrias Culturales, pasaron al ministerio de producción. en ese momento, la dirección de diseño se convirtió 
en dirección General de industrias Culturales y diseño. en 2007, el ministerio de producción fue renombrado como 
ministerio de desarrollo económico y la dirección General de industrias Culturales y diseño se convirtió en la direc-
ción General de industrias Creativas. en este marco el cmd pierde su categoría de dirección General y pasa a ser un área 
dentro de ésta. 

20 desde 2012 el cmd sólo provee la infraestructura. la autoridad de aplicación del programa es la subsecretaría de 
desarrollo económico.

21 una incubadora de empresas es una organización diseñada para acelerar el crecimiento y asegurar el éxito de 
proyectos emprendedores a través de una amplia gama de recursos y servicios empresariales que pueden incluir renta de 
espacios físicos, capitalización, coaching, networking (es decir acceso a una red de contactos) y otros servicios básicos 
como telecomunicaciones, limpieza o estacionamiento.
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aprendizaje y evolución, 2) la etapa 2008-2009 de interrupción y 3) el periodo 
2010-2013 de reinauguración:

1.  en la primera etapa (2002-2007), el programa consistió en un concurso anual 
de ideas y proyectos de base en el diseño, el turismo o las industrias culturales 
y la provisión de infraestructura edilicia y asistencia técnica a los emprendi-
mientos seleccionados por un periodo máximo de tres años. durante esta 
etapa, el equipo aprendió a medida que implementaba las diferentes ediciones.22 
los principales desafíos fueron: a) el establecimiento de una estructura flexi-
ble del programa para ir ajustándolo a los requisitos que debían satisfacer los 
proyectos en cada edición, así como a las instancias de evaluación previstas y 
b) la incorporación de profesionales al equipo. en esta etapa se realizaron 
cinco concursos, pero en un contexto inestable: la coordinación del programa 
cambió tres veces.

2.  la segunda etapa del programa (2008-2009) se caracterizó por un periodo de 
cambios en la asistencia a los incubados y en el equipo. esto se debió a modi-
ficaciones en la coordinación política del cmd, producto del cambio de go-
bierno en la ciudad. sólo se realizó un concurso y el funcionamiento del 
programa estuvo limitado al mantenimiento del servicio de infraestructura a 
los emprendimientos que ya se encontraban incubados. 

3.  la tercera etapa del programa (2010-2013) se caracterizó por la creación de un 
nuevo programa incuba en el año 2010 y por el traslado del cmd a la subsecre-
taría de desarrollo económico en 2012. en esta etapa, el principal cambio que 
experimentó el nuevo programa fue la incorporación de “entidades patrocina-
doras” en el proceso de selección y asistencia técnica a los emprendedores.23

Al observar el proceso de construcción de capacidades para la implementación 
de incuba, se identificó la siguiente secuencia: 

22 se incorporaron cambios en las áreas temáticas definidas para la presentación de los proyectos, en el alcance del 
concurso, en los mecanismos de selección de los proyectos, en la conformación de los jurados y en el sistema de ayuda a 
los incubados. las áreas temáticas iniciales fueron complementadas con otras.

23 estas entidades son organizaciones sin fines de lucro que reciben un monto fijo por cada proyecto patrocinado 
que sea seleccionado y un monto mensual por el asesoramiento a los incubados. una vez seleccionados los proyectos por 
las instituciones patrocinantes, los miembros de incuba entrevistan a los emprendedores y luego un comité de evalua-
ción conformado por empresarios y expertos de diversos campos evalúa el proyecto y la entrevista. la instancia final 
consiste en una presentación ante un jurado de especialistas. en esta etapa se realizaron tres concursos en los que se 
presentaron un total de 130 proyectos y se incubaron 54. Así, la dirección General de industrias Creativas sólo mantie-
ne con relación a incuba la provisión de las instalaciones de las incubadoras.
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Con relación al componente A —el servicio civil—, se observa que, en 2014, 
el cmd empleaba a 23 personas en la gerencia operativa y a diez en el distrito de 
diseño. en cuanto al perfil de los empleados, “la plantilla de los recursos humanos 
estuvo históricamente conformada por una mayoría profesional: en promedio, 
60 por ciento de los miembros del equipo cmd provino de diferentes carreras de 
formación universitaria (diseño, administración, economía, sociología, comuni-
cación, ingenierías, etcétera)” (Becerra, 2013: 154). sin embargo, la estabilidad 
del equipo de trabajo ha sido bastante reducida. el cambio de gestión de 2007 
provocó la desvinculación de gran parte de los empleados. únicamente conti-
nuaron los servidores públicos que estaban nombrados en planta permanente, 
muchos de los cuales fueron reubicados en otras funciones. 

el cmd, como agencia, muestra capacidad para atraer, pero no para retener 
a los recursos humanos. esto se observa con claridad en el caso de incuba. el 
equipo de trabajo fue creciendo tanto en términos de la cantidad de miembros 
como en la proporción de profesionales de diseño desde 2002 hasta 2007. en 
2002, sólo dos personas estaban contratadas con dedicación exclusiva al progra-
ma, en 2004, el equipo ya estaba conformado por seis profesionales de varias 
disciplinas con experiencia en el ámbito privado —aunque ninguno de ellos 
tenía formación profesional en diseño—. en 2007, el equipo ya contaba con 
nueve profesionales, dos de los cuales estaban formados en diseño (arquitectura 
y diseño industrial). sin embargo, cuando asumió la nueva directora hacia fina-
les de 2007, el equipo de trabajo de la primera etapa se desintegró y el programa 
quedó a la deriva. 

en países como la Argentina, la rotación de autoridades tiende a implicar que 
se interrumpan las políticas y se vuelva a empezar de cero. Cuando cambian las 
autoridades políticas, se suele reinaugurar la oferta programática debido a que se 
suele asociar a las políticas con el “color político” del gobierno que las lanzó. esto 
dificulta el éxito de planes y programas que precisan contar con un desarrollo 
intertemporal para alcanzar sus objetivos. Con el cambio de gestión se fueron 
casi todos los empleados que habían sido clave en la historia de incuba. luego 
de la disolución del equipo que lo inauguró no quedaron muchas capacidades 
instaladas y, además, un tiempo después, se volvió a lanzar el programa casi de 
cero. Finalmente, en 2012, el ministerio de desarrollo económico cambió la 
autoridad de aplicación del concurso designando para ello a la subsecretaría de 
desarrollo económico dependiente de ese ministerio y las nuevas autoridades 
cambiaron a todo el equipo de trabajo de incuba. de esta forma, el componen-
te A del ciclo de construcción de capacidades no se encuentra presente. 
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el componente B del ciclo de construcción de capacidades se vincula con la 
capacidad de alcance y organizacional. en el cmd se observa una alta capacidad 
para abarcar la diversidad (empresas, diseñadores, estudios de diseño, emprende-
dores, productores y cámaras empresarias, entre otros), pero escasa capacidad de 
profundizar en cada uno de los grupos a los que llega. sobre todo, considerando 
que el público objetivo se encuentra desplegado en un territorio reducido (la 
ciudad de Buenos Aires). el caso de incuba ilustra este punto: en total se presen-
taron 884 proyectos y sólo se seleccionaron 99 de ellos entre 2002 y 2011. la 
capacidad de incubar proyectos (y por lo tanto de llegar al público definido como 
objetivo) es más bien limitada. de hecho, el lugar disponible en el cmd parecería 
ser cada vez menor, ya que el edificio es compartido con cada vez más agencias 
del gobierno. 

la versatilidad y estética moderna del edificio del cmd le permitió establecer 
alianzas estratégicas con otros actores que fueron relevantes para la implementa-
ción de incuba. la vinculación del primer director del cmd y de algunos de sus 
miembros fundadores con el ámbito académico y el sector industrial, contribuyó 
a la construcción de una red de Amigos del cmd. esta red colaboró con el finan-
ciamiento de algunas actividades tendientes a difundir el programa incuba y, más 
ampliamente, la labor del cmd. Asimismo, promovió el involucramiento de em-
presarios de reconocida trayectoria en las evaluaciones de los proyectos en los 
concursos y en algunas ocasiones en mentorías a los incubados. sin embargo, la 
capacidad organizacional del cmd no logró potenciar su capacidad de alcance. 
en conclusión, los distintos públicos a los que dirige sus políticas el cmd —y en 
particular los emprendedores—, no lo consideran como un actor clave, por lo 
tanto, no se encuentra presente el componente B del ciclo. 

el componente C del ciclo se vincula a la capacidad política horizontal. el 
cmd presenta escasas conexiones con organizaciones burocráticas de su mismo 
nivel. de hecho, las principales alianzas que logró establecer fueron con univer-
sidades (en particular con la Facultad de Arquitectura, diseño y urbanismo de 
la universidad de Buenos Aires), cámaras sectoriales y organizaciones de la socie-
dad civil (osc). dado ese panorama, se observa la ausencia del componente C. 

Con relación al componente D —capacidad política vertical y presupuesta-
ria—, se observa que el cmd cuenta con mucho apoyo del subsecretario de eco-
nomía Creativa, del ministro de desarrollo económico e incluso del jefe de 
gobierno de la ciudad de Buenos Aires. sin embargo, incuba no contaba con el 
apoyo político de la ex directora del cmd ni con quien luego fue su sucesor. en 
consecuencia, esta política no fue priorizada y su acceso a recursos financieros y 
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humanos fue escaso desde fines de 2007. es decir, la cercanía al poder político 
del programa jugó tanto a favor como en contra y no parece ser una dimensión 
estratégica para fortalecer capacidad en la Argentina. en síntesis, el componente 
D se encuentra presente a nivel general en la agencia, aunque no en esa política 
particular.

explIcacIón de los dIferentes cIclos de construccIón de capacIdades
el cuadro 2 sintetiza la presencia o ausencia de los cuatro componentes de los 
ciclos de construcción de capacidades de las agencias analizadas.

CuADRo 2. Componentes de los ciclos de construcción de capacidades estatales 
y agencias

Componente-Agencia pnd - Secretaría 
de Industria

inti Textiles inti di cmd

A (recursos humanos) ✗ ✓ ✓ ✗

B (organización y alcance) ✗ ✓ ✓ ✗

C (política horizontal) ✗ ✓ ✓ ✗

D (presupuesto y política vertical) ✓ ✗ ✗ ✓

Fuente: elaboración propia.

encontramos que las agencias más capaces con relación al servicio civil, estruc-
tura organizacional, alcance y vínculos con organizaciones burocráticas del mis-
mo nivel no están priorizadas por el poder político para procesar sus políticas. 
en cambio, aquellas que son menos capaces son elegidas por las autoridades 
(produciéndose un ciclo negativo). la pregunta es: ¿por qué? 

Algunas de las explicaciones son las siguientes: en primer lugar, la búsqueda 
de rédito político y el miedo a perder “su razón de ser” sectorial parecen ser las 
principales razones por las cuales las autoridades del ministerio de industria 
decidieron implementar las políticas de diseño a través del pnd antes que por 
los centros del inti.24 posiblemente, el primero necesita reafirmar su identidad, 
dado que es un ministerio de reciente creación y que, además, sufrió diversos 
cambios de estructura. en un periodo de diez años fue: a) secretaría del ex mi-
nisterio de economía y producción, b) secretaría del ex ministerio de producción, 

24 esta hipótesis exploratoria resulta de observar que la política se procesa por esa agencia y no con base en entrevis-
tas sobre las motivaciones de las autoridades políticas.



Construcción de capacidades estatales

101Gestión y Política Pública             volumen xxvii, núm. 1, primer semestre de 2018

c) ex ministerio de industria y turismo y, finalmente, d) se constituyó en minis-
terio de industria. Asimismo, busca diferenciarse frente a un organismo que 
depende de él pero que sobrevivió intacto —y sin perder identidad ni prestigio—, 
a cambios de régimen, gobierno y organigrama. tener una oferta propia e inde-
pendiente del inti es clave para su posicionamiento como referente de la políti-
ca industrial. 

de hecho, el acercamiento que se produce a partir de 2012 entre las altas 
autoridades del ministerio de industria y del inti evidencia la necesidad del 
ministerio de reafirmarse y posicionarse “por encima” del inti. es cierto que este 
acercamiento sólo fue posible luego de la designación, por parte de la ministra 
de industria, de un nuevo presidente aliado a ella para dirigir al instituto. desde 
entonces, invitan a los presidentes del inti y del inpi a la reunión de gabinete del 
ministerio de industria una vez al mes. 

la principal externalidad negativa de la existencia de un ciclo negativo de 
construcción de capacidades, para los dos centros del inti, es que genera que sus 
políticas tengan un alcance restringido. el problema no es la composición del 
público al que se dirigen sino su escala. logran atraer y retener recursos humanos 
idóneos, pero no reciben los recursos presupuestarios suficientes para contratar 
más empleados o llevar a cabo programas o políticas que requieran un mayor 
esfuerzo económico. todo parece funcionar bien pero queda acotado y tiene 
menor repercusión.

en segundo lugar, el patrón que se observa, en el caso del cmd, responde es-
pecialmente a la volatilidad del apoyo político. A nivel general —y en el caso de 
incuba en particular—, se observa un ciclo de construcción de capacidades po-
sitivo hasta el cambio de gestión en 2007, cuando reemplazan al director funda-
dor. este shock exógeno (proveniente del sistema político) destruyó, en gran 
medida, las capacidades instaladas. Aún siguen intentando reconstruir lo perdido. 
en cierta medida, el hecho de que el cmd se haya visto afectado por ese shock se 
debe a la gran “visibilidad política” de la que goza. los cambios de gestión suelen 
implicar cambios en los puestos políticos y directivos de las agencias clave. esto 
es un problema porque las capacidades están estrictamente vinculadas a la pre-
sencia de las personas y no suelen quedar instaladas. es decir, se precisa contar 
con alguna fuente de estabilidad: o las reglas formales trascienden la rotación de 
actores o las organizaciones funcionan bien y “resisten” los cambios de gabinete 
o las personas compensan la ausencia de las dos primeras permaneciendo en sus 
cargos y encargándose de llevar a cabo las tareas. sin embargo, ninguna de estas 
cosas sucede.
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en tercer lugar, la comparación entre los casos muestra que, en contextos de 
debilidad en la institucionalidad formal, a mayor cercanía de la toma de decisión 
política central (ya sea debido a su posición en el organigrama o a que cuenta con 
mayor visibilidad política gracias a un fuerte apoyo del ejecutivo), existe una 
mayor probabilidad de quedar expuesto a la volatilidad política y, por lo tanto, 
de que la construcción de capacidades se vea obstaculizada o incluso que se des-
truyan capacidades (como es el caso del pnd y el cmd). 

en conclusión, cuando el ciclo positivo de construcción de capacidades es-
tatales no se cumple es porque a) los incentivos políticos se guían por incentivos 
exógenos a la decisión de implementar la política sectorial por la agencia temá-
ticamente pertinente y con mayor capacidad para desarrollar el ciclo completo 
de construcción de capacidades, b) cuando los políticos deciden “hacer coinci dir” 
la política sectorial que buscan implementar con la agencia temáticamente más 
pertinente y capaz, pero lo hacen de manera volátil e intermitente, generando 
un proceso inestable y que no se consolida de manera virtuosa y c) porque la 
agen cia no cuenta con alguna de las capacidades mínimas requeridas para la im-
plementación. 

conclusIones 
este artículo mostró que, por un lado, el contexto político-institucional incide en 
la estrategia a seguir por parte de las agencias que quieren desarrollar capacidades 
y por el otro que —en la Argentina y en el área sectorial examinada— predominan 
los ciclos negativos, aunque existen intentos de construcción de secuencias posi-
tivas. las segundas suelen quedar acotadas a episodios aislados debido a la lógica 
política volátil de la Argentina, que los obliga a alejarse de la toma de decisión 
política para obtener estabilidad. 

el análisis también muestra que, muchas veces, los políticos pueden elegir 
implementar las políticas a través de agencias que no cumplen con uno o más de 
los requisitos mencionados y, en cambio, las canalizan a través de agencias menos 
pertinentes y capaces en ciertas dimensiones. Algunas de las explicaciones que 
encontramos de la existencia de ciclos negativos, y que forman parte de nuestra 
futura agenda de investigación, son que los decisores políticos pueden preferir 
implementar políticas a través de burocracias más “débiles” que les permitan, por 
ejemplo, retribuir favores a los actores que los apoyaron durante su campaña. de 
hecho, agencias con burocracias menos profesionales tienen menos capacidad de 
controlar a los políticos. también, pueden elegir los organismos que ellos lideran 
sobre los que tienen mayor control, antes que delegar a otros organismos descen-
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tralizados más capaces o pertinentes, pero más autónomos, para no perder poder. 
por último, la elección de una agencia menos pertinente temáticamente y menos 
capaz puede deberse a que los políticos quieran hacer que se “luzca” la agencia 
que ellos presiden, aunque sepan que no cuenta con capacidades para implemen-
tar ciertas políticas. en este caso, el incentivo del político es retener poder en su 
jurisdicción, recursos y “razón de ser”. si se delegan los programas a otras agencias 
más capaces, se puede desdibujar la identidad de la que lideran, corriendo peligro 
de perder relevancia y, en última instancia, desaparecer. el problema es que ese 
incentivo de “lucimiento” de los políticos puede generar una externalidad negativa 
para las agencias de la administración pública más capaces, tanto por falta de 
incentivos para mejorar como por pérdida de capacidades ya existentes al quedar 
confinadas a tareas más triviales. 

la investigación generó otras enseñanzas interesantes: en primer lugar, aunque 
los políticos que lideran un área sectorial no implementen las principales políti-
cas a través de las agencias más capaces, tampoco significa que no las utilicen, de 
todos modos, con algún propósito periférico. de hecho, en el caso del diseño, el 
ministerio de industria nacional se apoya en un organismo descentralizado con 
más capacidades para “apalancar” muchas de sus estrategias. en segundo lugar, 
las agencias con capacidad, pero sin apoyo político, encuentran un techo para 
“escalar” sus programas y no logran un impacto significativo. en tercer lugar, se 
observa la existencia de un trade off entre la necesidad de contar con apoyo polí-
tico para ampliar el rango de incidencia de las políticas y el peligro de estar cerca 
del poder debido a la volatilidad política e institucional de países como la Argen-
tina. por un lado, para tener éxito y alcance, las políticas deben tener “visibilidad” 
y apoyo político. por el otro, contar con ambos aspectos las expone a constantes 
recortes presupuestarios, cambios de rumbo, interrupciones y reconfiguraciones, 
propias de las lógicas económica y político-institucional de países de débil insti-
tucionalidad formal. en este sentido, un resultado contraintuitivo es que no 
siempre estar muy “cerca” de la toma de decisión política es bueno. depende 
mucho de la capacidad interna desarrollada por las agencias estatales para resistir 
esos cambios políticos contextuales. 

por último, este trabajo buscó aportar al debate sobre construcción de capa-
cidades estatales al promover una perspectiva analítica dinámica y con base en 
un estudio empírico que cuestiona la existencia de una lógica racional que vin-
cule la decisión política de llevar a cabo una política con su implementación a 
través de la agencia estatal más apropiada y capaz para ello. los gobiernos heredan 
estructuras estatales preexistentes, por lo que modificar y fortalecer el sector 
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público para poder implementar su plataforma de políticas no es algo que se pue-
da lograr instantáneamente. las políticas de reforma y modernización del estado 
son de largo plazo y suceden en paralelo a la implementación de las políticas de un 
programa de gobierno dado. en un aparato estatal homogéneo en cuanto a capa-
cidades, sería esperable que los tomadores de decisiones eligieran las áreas más 
capaces y pertinentes dentro de la estructura existente para implementar las po-
líticas de su cartera de gobierno. sin embargo, mostramos que el carácter de esta 
decisión no es político-técnico sino, muchas veces, político y corto placista.

en síntesis, sostenemos que operar sobre la construcción de capacidades esta-
tales no es un problema únicamente técnico de desarrollo de los recursos huma-
nos, presupuesto y procesos organizacionales. desarrollar capacidades implica 
involucrar la toma de decisión política para corregir incentivos que llevan a ciclos 
negativos en vez de positivos. la apuesta debe ser la de encontrar buenas “ade-
cuaciones” entre políticas y capacidades existentes en el sector público. por último, 
es de suma importancia seguir investigando sobre la tensión existente entre la 
necesidad de contar con apoyo político para que las políticas “sucedan” y la vul-
nerabilidad y volatilidad a la que esto las expone en contextos tan cambiantes e 
inestables como los de muchos países de la América latina. G PP
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