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Resumen: El desarrollo de capacidades en el sector publico resulta de un equilibrio pendular entre las
caracteristicas que impone el contexto politico institucional de cada pais y las estrategias que llevan
adelante las agencias estatales. Mostramos que, dentro del sector publico, coexisten ciclos positivos
y negativos de desarrollo de capacidad. Los primeros privilegian la implementacién de politicas 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 politicas de desarrollo productivo y encontramos que, debido a la volatilidad del
contexto politico institucional reinante, tienden a predominar ciclos negativos a pesar de la existen-
cia de intentos positivos de construccién por parte de agencias especificas.
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Abstract: Public sector capabilities result from an equilibrium between the political and institu-
tional context and the strategies of the different public agencies. We have found the existence of
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
logic, negative cycles tend to prevail despite the existence of some efforts to trigger positive ones.
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INTRODUCCION
L a importancia de la construccién de capacidades estatales para la implemen-
tacién de politicas publicas aparece, cada vez con mayor frecuencia, en el debate
politico y académico. Desde Weber (1964) en adelante, se estudia directa o
indirectamente la capacidad estatal. Sin embargo, existe una divisién en la literatura
entre quienes la entienden como auténoma y, en consecuencia, relativamente
escindida de las dindmicas politico-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 disefio 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 andlisis empirico de agencias estatales en un drea sectorial determinada:
las politicas de desarrollo productivo vinculadas al disefio en la Argentina. Este
tipo de politicas conciben el disefio como una herramienta para la innovacién,
diferenciacién y competitividad. Como su desarrollo es reciente en el mundo,
—y presentan cierta complejidad para su implementacién—, son interesantes
para el andlisis." Mostramos, por un lado, que el contexto politico-institucional
importa porque establece “grados de libertad” para el accionar estatal pero, por
otro, que las agencias tienen capacidad de accién auténoma.

Los hallazgos se basan en un andlisis comparado de casos en Argentina, pero
el aprendizaje sirve para el andlisis comparado en América Latina. Por ejemplo,
en el caso argentino la volatilidad politica provoca que sea dificil construir capa-
cidad para las agencias si son muy cercanas y dependientes de las autoridades
politicas, debido a su alta rotacién. Sin embargo, la variable politica es clave y es
preciso recuperarla en el andlisis de implementacién de politicas (Canto Sdenz,
2012; Brusca ez al., 2015). Por ejemplo, en el caso mexicano, existe evidencia de
la influencia de variables politicas que inciden en el desempeno de diversas agen-
cias estatales (Ibarra Salazar, 2013).

!Las principales agencias que llevan a cabo politicas de disefio en Argentina son cuatro: la Secretarfa de Industria
(perteneciente al Ministerio de Industria de la Nacién) que tiene un 4rea dedicada al disefio (el Plan Nacional de Disefio),
el Centro de Textiles y el Centro de Disefio Industrial del Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (inT1) y el Centro
Metropolitano de Disefio (cMp) del Ministerio de Desarrollo Econémico de la Ciudad de Buenos Aires. Las acciones de
politica seleccionadas son las siguientes: el Sello de buen disefio (PND), Mapa de Disefio Argentino (Centro de Textiles
del inT), Gestién del disefio como factor de innovacién (Centro de Disefio Industrial del iNT1) e Incua (cMmp).
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Con relacién al desarrollo de capacidad por parte del sector publico, observa-
mos que tienden a coexistir ciclos positivos y negativos que, ademds, suelen re-
forzarse. Un ciclo positivo de construccién de capacidades es aquel en el cual los
politicos 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 implementardn las politicas que consideran prioritarias, a través de
las agencias estatales con mayores capacidades para llevarlas a cabo y corregirdn
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 tltimos no necesariamente implican destruccién explicita de
capacidades, sino que pueden involucrar procesos de #) inercia (faltan capacida-
des y no se hace nada al respecto), ) interrupcién del desarrollo de capacidades
requeridas para implementar ciertas politicas y/o ¢) implementacién de politicas
estratégicas sin un diagndstico previo de capacidad ni un desarrollo posterior de
ésta, ante la evidencia de su ausencia, que atentan contra el éxito de las politicas
publicas.

La literatura sobre construccién 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 si. Por un lado, se tien-
de a pensarlas como dimensiones auténomas y desvinculadas; por otro, no se
piensa la capacidad estatal vinculada con la decisién politica.

Los aparatos estatales modernos son estructuras organizacionales heterogéneas,
con enclaves de excelencia y dreas 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 construccién iterativo entre las dimen-
siones que la componen. Para poder constatar empiricamente el ciclo positivo
proponemos un esquema tipico-ideal. La secuencia podria asumir la siguiente
légica: en primer lugar, las autoridades evaluardn la existencia de un servicio
civil calificado y estable (y una alta direccién publica idénea) sobre la cudl dele-
gar responsabilidades (Weber, 1964; Rauch y Evans, 1999; Iacoviello y Zuvanic,
2005; Cortédzar Velarde ez al., 2014). En segundo lugar, la agencia deberd contar
con credibilidad y legitimidad frente a los politicos y a los destinatarios de las
politicas que, ademis, se vinculardn con el proceso de formulacién de las mismas
(Scartascini y Tommasi, 2012; Crespi ez al., 2014). En tercer lugar, las otras
organizaciones del sector publico la verdn como un socio creible y provechoso
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con el cual colaborar de manera coordinada y con base en procesos explicitos con
resultados medibles (Scartascini y Tommasi, 2012, 2014; Geddes, 1994; Mazzuca,
2007; Crespi et al., 2014). En tltimo lugar, contard con recursos presupuestarios,
asi como con facilidades para la contratacién y entrenamiento de las personas
(Tilly, 1992; Besley y Persson, 2009; Cardenas, 2010; Carpenter, 2001; Ziegler
Rogers, 2010). En este ciclo positivo se puede observar cémo interacttan dife-
rentes capacidades: un servicio civil profesionalizado, procesos organizacionales,
vinculo con los destinatarios y legitimidad politica.

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

REVISION DE LA LITERATURA

Incorporacion del disefio en empresas y politicas

para su promocidn en Argentina

Un pais como la Argentina, con salarios relativamente altos en relacién con otros
paises en desarrollo, no puede competir internacionalmente en la produccién de
bienes estandarizados para los cuales los salarios bajos son un determinante cru-
cial de la competitividad. Los productos con mayor diferenciacién son clave para
lograr insercién internacional, puesto que justifican mayores precios y el pago de
salarios mds altos y la incorporacién de disefio es un camino viable para lograr
esos objetivos (véanse, entre otros, Potter ez al.,1991; Walsh, 1996; Hertenstein
y Platt, 1997; Bruce ez al., 1999). Las firmas argentinas perciben la importancia
del diseno: 59 por ciento ve el disefio como clave para explicar el incremento de
las ventas internas y 56 para el aumento de las exportaciones (1n11, 2009). El
nivel de apropiacién del disefio como herramienta para incorporar valor y dife-
renciacién a sus productos es mds significativo en los sectores tecnolégicos que
en los mds tradicionales (Ariza et al., 2009). Incluso en el sector de indumentaria,
donde el disefio es un factor crucial, la proporcién de firmas que incluyen disefio,
aun es sélo de 50 por ciento (Failde ez 4/, 2010).

Las politicas de promocién de diseno en Argentina comenzaron a finales de
la década de 1990. Las agencias que analizamos fueron pioneras en implementar
politicas orientadas a la promocién del diseio como actividad estratégica para
incrementar la competitividad de las pequefas y medianas empresas (PyMES).
Las primeras politicas priorizaron difundir informacién sobre los beneficios de
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incorporar disefio para las empresas. Se basaron en experiencias internacionales,
tales como, la Sociedad Estatal para el Desarrollo del Disefio y la Innovacién
(pp1) de Espana, el Danish Design Center de Dinamarca y la Domus Academy
de Italia, adaptdndolas al contexto local.

La construccién de capacidades estatales

Dada la diversidad de perspectivas que existen acerca de la nocién de capacidad
estatal, muchas veces el intercambio acerca de cémo definirla y medirla se torna
disperso. Sin embargo, cada vez existe mayor consenso sobre la necesidad de
concebir la capacidad estatal como una nocién compuesta por multiples dimen-
siones. A grandes rasgos encontramos: ) trabajos que se apoyan en una nocién
de capacidad estatal fiscal (Tilly, 1992; Herbst, 2000; Besley y Persson, 2009;
Cirdenas, 2010; Zieglers Rogers, 2010); &) estudios que se nutren de una mi-
rada basada en la coercién weberiana (Weber, 1964; Mann, 1998; Fearon y
Laitin, 2003; Goodwin, 2001, Hendrix, 2010) y ¢) la perspectiva burocritica
que la entiende como la capacidad organizacional de proveer bienes publicos 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 discusion sobre la capacidad estatal se
orientan, cada vez mds, hacia la importancia de establecer una clara definicién
y medicién.

El ciclo positivo de construccién de capacidades se apoya en varias de las
dimensiones que presenta la literatura en combinacién con el enfoque de “ins-
titucionalizacién como equilibrio” (Scartascini y Tommasi, 2012, 2014). Este
ultimo, nos permite pensar en la capacidad estatal desde una perspectiva diné-
mica. Es decir, un ciclo débil se produce cuando muchos actores tienen incentivos
para actuar por fuera de las instituciones para influir en la politica y, en cambio,
es positivo cuando existe un fuerte proceso de institucionalizacién que deja ca-
pacidad instalada, mds alld 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 politi-
cas, surgen formas paralelas de hacerlo que tienden a ser cortoplacistas y con
éxitos efimeros.

El ciclo positivo es multicausal e iterativo. No resulta del desarrollo de una
sola dimensién de capacidad estatal. Ademds, cuando se inicia un ciclo positivo,
existen incentivos para mejorar en diferentes aspectos y corregir problemas para
no perder la inversién ya llevada a cabo. Por ejemplo, si una agencia en particular
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cuenta con una gran reputacién de desarrollo profesional, reconocimiento pu-
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: 2) exis-
ten buenos profesionales que estdn dispuestos a invertir en carreras de largo plazo
alli, &) las empresas del sector desean invertir recursos y tiempo en colaborar con
la agencia en el desarrollo de contextos favorables y politicas activas para el sector
(incluyendo capacitacién), ¢) las organizaciones burocréticas del sector publico
también la ven como un interlocutor deseable y ) a las autoridades politicas les
conviene usarlas para implementar sus politicas prioritarias (y sea politicamen-
te costoso debilitarlas).

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

1. Capacidad organizacional: se refiere a la concordancia entre las metas de la
organizacion y los recursos, procesos e infraestructura con la que cuenta. Se
observa identificando el rango y jerarquia funcional que tiene la agencia en
el organigrama de la administracién publica, de modo que se pueda inferir
qué importancia se le da dentro de la organizacién (si tiene rango de secreta-
ria, subsecretaria, etc.).

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

3. Capacidad del servicio civil: se refiere a las caracteristicas técnicas del servicio
civil, formacién e idoneidad. Se observa la estabilidad de los equipos de tra-
bajo y el nivel de formacién 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 publico objetivo
en el territorio y al bloqueo de resistencias de grupos organizados, tanto so-
ciales como econémicos.

5. Capacidad politica: se refiere tanto a la construccién de poder y reconocimien-
to de otras agencias de igual jerarquia dentro de la administracién pablica (a
lo que nos referiremos como capacidad politica horizontal), como de autori-
dades politicas superiores a las de la agencia (capacidad politica vertical).

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

Componente B

Componente A i izaci
Capacidad del servicio civil Capaa)c/igcti Z{?;:c'?c'onal
Buenos Destinatarios
profesionales de la politica que
con horizontes invierten tiempo
de largo plazo y recursos
Autoridas politicas Las otras

se "apoyan” en
la agencia capaz
(mas recursos
presupuestarios y
facilidades de
contratacién)

organizaciones
burocréticas ven
la agencia como
socio provechoso

Componente D Componente C
Capacidad politica Capacidad politica
vertical y presupuestaria horizontal

Fuente: Elaboracién propia.

con la organizacional y la de alcance, el C con la capacidad politica horizontal y
el D con la capacidad politica vertical y la presupuestaria. Este ciclo “tipico-ideal”
no implica secuencialidad ni presupone una importancia mayor de ninguno de
los componentes.

METODOLOGIA

Trabajamos con un disefio de investigacién cualitativo con base en mdltiples casos
(Mill, [1888] 1970). Examinamos cuatro agencias (independientemente de lugar
que ocupan en la estructura organizacional)” a partir de la implementacién de
sus politicas principales. Luego identificamos en qué contexto politico-institucional
especifico se llevaron adelante.

*Tomamos como unidad de andlisis el “nivel” funcional —dentro de la organizacién que contiene la politica—,
que tiene responsabilidad primaria (en el Estado, las responsabilidades siempre son multiples) sobre las dimensiones del
ciclo de capacidad estatal. Es decir, el “nivel” que decide sobre su presupuesto, sobre los servidores publicos, su alcance
y las estrategias de construccién de capacidad politica.
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Se seleccionaron las principales agencias que implementan politicas de pro-
mocién del disefio en Argentina:® ) dentro de la Secretaria de Industria existe
un drea dedicada al disefio que se llama Plan Nacional de Disefio (PND),*5) el
Centro de Textiles (inT1 Textiles), ¢) el Centro de Diseno Industrial (1NT1 DI) del
Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (INT1)° y d) el Centro Metropolitano
de Diseno (cMD)® del Ministerio de Desarrollo Econédmico de la Ciudad de
Buenos Aires. Se tomé en cuenta que fueran diferentes con relacién a su estatus
jurisdiccional y su cercania o lejania de las autoridades politicas respectivas para
poder observar la incidencia de estas caracteristicas. El PND estd en la Secretaria
de Industria del Ministerio de Industria de la Nacién.” EI Ministerio es muy
cercano al presidente por su rol clave en la economia. El INTI (que retine a los dos
centros analizados) es descentralizado, también bajo su 6rbita, pero lejano al
poder politico, eminentemente técnico, de perfil profesional y prestigio interna-
cional. Por ultimo, el cMD (que implementa IncuBa) depende de la Ciudad de
Buenos Aires pero, otra vez, estd muy cerca de la autoridad politica, aunque en
otro nivel de gobierno. Las politicas seleccionadas son las siguientes: El Sello de
buen disefio (PND-Secretaria de Industria), el Mapa de disefio argentino (INTI
Textiles), Gestion del disefio como factor de innovacién (INTI DI) y el programa
IncuBA (cmD) (cuadro 1).

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

“El Plan Nacional de Disefio (PND) de la Secretarfa de Industria es el drea especifica dentro del Ministerio de Indus-
tria a cargo de las politicas de promocién del disefio en el 4mbito 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 tnica
subsecretarfa que tiene la Secretarfa de Industria. Puesto que, al afio 2015, de la Secretarfa de Industria sélo se desprende
una subsecretarfa y alli dentro se encuentra el 4rea de disefio, nos referiremos a la subsecretaria y a la secretarfa de mane-
ra indistinta (en adelante, Secretarfa de Industria). Asimismo, el PND no es un plan o programa con entidad propia, sino
que, dentro de la secretarfa, algunas personas se dedican a la politica de disefio y es a esa instancia a la que se le atribuye
el nombre de PND. Por eso hablamos de 4rea de disefio al referirnos al plan. Los miembros del PND son los encargados de
disenar e implementar dichas politicas y son reconocidos por sus pares como quienes definen la politica pablica en el
drea de disefio (entrevistas a empleados del iNTI DI). El PND se asemeja a un departamento que lleva a cabo diferentes
iniciativas.

> E1INTI es un ente semiautdrquico dependiente y descentralizado bajo la érbita del Ministerio de Industria Nacio-
nal, pero con gran margen de autonomia.

El cMD es la entidad responsable de las politicas de disefio del Ministerio de Desarrollo Econémico de la Ciudad
de Buenos Aires que, por ser la capital del pafs, concentra gran parte de los disefiadores y empresas que incorporan
disefo.

7El Ministerio de Industria es la entidad nacional que coordina y promociona las politicas de desarrollo productivo

de la Argentina.
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CUADRO 1. Agencias y programas elegidos

PND - Secretaria de INTI Textiles INTI DI CMD
Industria

El Sello de buen disefio Mapa de disefio argentino  Gestion del disefiocomo  IncuBA

(dirigido a disefadores (dirigido a disefiadores) factor de innovacion (dirigido a disefiadores
y empresas) (dirigido a empresas) y empresas)

Fuente: Elaboracién propia.

ZEXISTEN CICLOS POSITIVOS?

El PND de la Secretaria de Industria y el Sello de buen disefio

El pND estd en la Secretaria de Industria y es el drea encargada de implementar
la politica Sello de buen disefio (en adelante, Sello). Data de 2011 y busca
promover la incorporacién de disefio en las empresas mediante el reconocimiento
de productos de disefo y su difusién nacional e internacional. Todos los afios
evalda productos de varias empresas argentinas y distingue a los seleccionados
con una etiqueta. La evaluacién es realizada por un jurado interdisciplinario,
compuesto por representantes de la industria y de la academia, y contempla el
producto presentado, la politica de la empresa para generarlo y sus actividades
de investigacién 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 gesté en 2002, pero se concretd sélo en 2011. No logrd
llevarse a cabo antes porque no existia suficiente consenso entre el INTI y el Ins-
tituto Nacional de Propiedad Intelectual (1np1)® acerca del objetivo y la estruc-
tura que debia tener. Como no se ponfan de acuerdo, en un comienzo las
actividades del PND se orientaron sélo a la formacién de una “red nacional de
diseno” y a la organizacién de capacitaciones y difusion.

Cuando, en 2011, se implement6 el Sello, se transformé en la principal accién
de promocién de disefio del pnD. En 2014, el programa mostraba buenos resul-
tados: en las tres ediciones realizadas se presentaron empresas de diferentes sec-
tores productivos y localizacién geografica. No obstante, su alcance seguia siendo
muy reducido.

8 El 1NpI es el organismo que tiene a cargo “la proteccién de los derechos de propiedad industrial, a través del otor-
gamiento de titulos y efectuando los registros establecidos en la legislacion nacional para tal fin” (ixpr, 2015).
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Eso se puede explicar, en gran parte, porque el proceso de construccién de
capacidades sigui6 la siguiente dindmica:

En cuanto al componente A del ciclo —capacidad del servicio civil—, en el afio
2002, el equipo del PND estaba compuesto por cuatro personas. En 2007 contaba
con cinco y en 2014 ya habia 12. El porcentaje de perfiles profesionales y técnicos
era de 100, 60 y 66 por ciento respectivamente. Los disefiadores se incorporaron
de forma paulatina: en 2002 no habia ninguno, en 2007 eran dos y actualmente
son siete.” Ademds, el equipo no fue estable, ya que se sucedieron cuatro coor-
dinaciones distintas y ninguno de los miembros que estaban al comienzo contindga.
La actual coordinadora y sélo otras dos personas tienen diez anos de antigiiedad
en el programa. Si a la alta rotacién 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 drea nacional de disefio no cuenta con un cuerpo de bue-
nos profesionales dispuestos a invertir en carreras de largo plazo en la organizacién.
Es decir, que el componente A del ciclo positivo no estd presente.

Con relacién al componente B, vinculado a la capacidad de alcance y la orga-
nizacional, se observa que los destinatarios de la politica del Sello se redujeron
desde su lanzamiento (se presentaron 321 empresas en la primera edicién, 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 publico definido como objetivo dentro de un territorio.

Un obstdculo 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 Secretaria de Industria. A pesar de ser el drea designada en el tema
del ministerio desde su creacién, no logré institucionalizarse como Direccién
Nacional, mds all4 de los esfuerzos realizados por sus coordinadoras para lograr-
lo. Por otro lado, el pND fue “victima” de la inestabilidad de la secretaria: se cred
a finales del afo 2002 dentro de la Secretaria de Industria, Comercio y Minerfa'®
y, aunque en la actualidad contintia bajo la misma secretaria, a fines del 2008 ésta
fue transferida al ex Ministerio de Produccién y luego, en 2009, al ex Ministerio

? La incorporacién de personal estuvo limitada por dos factores. En primer lugar, el reclutamiento interno no resul-
6 una via factible, ya que no hay recursos humanos dentro del ministerio con los perfiles necesarios. La mayoria se es-
pecializa en la administracién de los regimenes fiscales que son el eje fundamental de la politica industrial nacional. En
segundo lugar, con relacién al reclutamiento externo, debieron enfrentar importantes dificultades burocréticas y la
mayorfa de las incorporaciones fueron resultado del descongelamiento de la planta permanente, vacantes que se gene-
raron en la subsecretarfa y que el PND logré que le asignaran.

19 El programa se cred en el marco del “Programa de Fortalecimiento Institucional de la Politica 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 estd bajo la érbita del
Ministerio de Industria. Asimismo, y como se desarrollard en el préximo aparta-
do, tanto el INTI (y, por ende, los dos centros examinados) como el PND funcio-
nan dentro del dmbito del Ministerio de Industria. Es decir, responden a las
mismas autoridades politicas, lineamientos de politica puiblica, contenidos de
politicas 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 Disefio Industrial) y
la diferencia de escalafones (PND estd bajo el régimen general del Sistema Nacio-
nal de Empleo Puablico (Sinep)''y en cambio, los centros del iNTT —por ser
parte de un organismo descentralizado— tienen su propio escalafén técnico-
profesional),'? los separan. También las organizaciones en las que se insertan
muestran reputaciones diferentes: el INTI (que se cred en 1957) presenta una
historia organizacional de larga data y prestigio y, en cambio, el ministerio (y sus
secretarfas) una corta y errdtica. Estos aspectos afectan la capacidad de implemen-
tar las politicas que se proponen y su credibilidad frente a sus posibles destinata-
rios."? Dados estos factores, es posible afirmar que el componente B del ciclo
positivo de construccién de capacidades tampoco estd presente.

Con relacién al componente C del ciclo —la capacidad politica horizontal—,
lo que se observa es que el PND presenta vinculos escasos con organizaciones
burocriticas del mismo nivel.

En cuanto al componente D —Ila capacidad politica vertical—, desde el afio
2008 —a partir de la designacién de la ministra de Industria, Débora Giorgi—,
el pND logré que las autoridades politicas le reconozcan un espacio que durante
afos no se le habia dado al programa. El apoyo politico de la ministra posibilitd
a la coordinadora del PND incorporar, por primera vez, profesionales vinculados
al disefio a su equipo de trabajo. Ademds, en el ano 2013 contaron, por primera
vez, con fondos del presupuesto del ministerio con “renglén propio” y estable.
Hasta ese momento, no disponfan de ello. Por ende, no lograban atraer ni retener
profesionales idéneos. De esta forma, el cuarto componente del ciclo no estuvo

"EI Sinep es el escalafén que nuclea a la planta permanente de la administracién central de la nacién en Argenti-
na. Es una norma que intenté homogeneizar la dispersién de escalafones que ha existido histéricamente en la Argentina
para evitar disparidad en derechos, obligaciones y, sobre todo, salarios. Sin embargo, atin existen organismos con sus
propios escalafones.

12 ELINTI es un instituto que logré mantenerse fuera del escalafén que regula a los recursos humanos en la adminis-
tracion central. Esto se debe a su fortaleza sindical.

13 Su prestigio histérico y su autonomia organizacional le permitieron al INTI mantenerse como un “bolsén” 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 asignacién de recursos presupuestarios propios, asi como el otorga-
miento de facilidades para la contratacién y entrenamiento de personal adecuado.

El INTI Textiles y el Mapa de Disefio Argentino; el INTI DI

y Gestion del disefio como factor de innovacion

El Instituto Nacional de Tecnologia Industrial (1NT1) es el instituto puablico de
investigacién de tecnologfa industrial mds importante en la Argentina y es un
organismo descentralizado bajo la érbita del Ministerio de Industria. La estruc-
tura del INTI estd organizada en tres niveles: el primero compuesto por el conse-
jo directivo, cuyo presidente es designado por el Poder Ejecutivo y la Comisién
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 investigacién y
desarrollo (en este nivel se encuentran InTI Textiles e INTI DI).

ElNTI Textiles
El inT1 Textiles fue creado en 1967 y tiene por objetivo promover el desarrollo
de la industria textil posiciondndose como referente tecnolégico. Se organiza en
seis dreas: cuatro de ellas estdn orientadas a las actividades tradicionales del cen-
tro." Las otras dos se dirigen al desarrollo del sector de indumentaria, una de
ellas realiza capacitaciones en procesos, técnicas y tecnologias blandas y la otra
elabora reportes sobre moda y tendencias, investiga sobre la identidad del diseno
de indumentaria, disemina el trabajo de disefiadores en el mercado doméstico
y ofrece capacitaciones en disefo a disenadores, productores y comercializado-
res. Esta tltima se llama Observatorio de Tendencias (en adelante Observatorio)
y se cred en 2001, en el marco de una estrategia de largo plazo de promocién
del disefio textil en Argentina (Bisang ez /., 2014). El Centro 1nT1 Textiles se
rige por un comité ejecutivo y asociados, que en 2011 llegaban a 182 (Bisang
etal., 2014: 17).

En 2007, el Observatorio cred el Mapa de Diseno Argentino (en adelante el
Mapa) que es un programa que busca caracterizar el disefio de autor en el sector
de indumentaria y promocionarlo en el dmbito nacional e internacional. Para

14 Estas actividades estdn vinculadas a procesos técnicos en las 4reas responsables de las actividades de los laborato-
rios (quimico-tintéreo y fisico-mecdnico), aspectos de calidad y medio ambiente, en procesos y proyectos técnicos y
gestion interna.
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alcanzar ese objetivo, estudié las principales ciudades del pais, identificando y
clasificando en perfiles a los disefiadores 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 cudles realizaba desde 1999). Desde los inicios del Mapa, iNT1 Textiles conté
con la colaboracién de Pro-Tejer, la principal organizacién que representa al
sector textil en la Argentina, que financié el programa y brindé apoyo institucio-
nal ampliando la difusién de la labor de inTI Textiles.

En el caso del Mapa, el proceso de construccién de capacidades muestra la
siguiente secuencia:

Respecto al componente A del ciclo, relacionado con la capacidad del servicio
civil, inTI Textiles muestra una mayor proporcién de planta permanente y me-
jores salarios que otras entidades publicas (entre ellas, el Ministerio de Industria).
En 2014, en 111 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.” Con relacién 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 implementacién de las politicas de disefio, 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 iNTT Tex-
tiles tienen incentivos para permanecer en sus trabajos (lo que, a su vez, indica
capacidad de retencién del centro), muestran capacidad de emprender y presen-
tan idoneidad profesional. La directora cuenta con mds de 25 afios en el cargo y
las tnicas 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 estd presente.

Con relacién 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 publico objetivo dentro del territorio. El Observatorio reunié
y analiz6 informacién de 250 disenadores en 19 provincias, caracterizando el
disefio de indumentaria de autor en la Argentina y difundiéndolo en el 4mbito
nacional e internacional. En 2013, publicé el libro “intt Mapa de Disefo, 101

15 A nivel agregado se observan proporciones similares. En el afio 2013 de los 2603 empleados del inTr, 895 (34%)
pertenecian a planta permanente y transitoria y 1708 eran contratados (66%).
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disefiadores de autor”, que presenta a varios de los disefiadores puestos en valor
por el mapa. Mds atn, durante la implementacién del programa se establecié un
vinculo estrecho con muchos de los disehadores. Eso les permiti6é conocer sus
necesidades y organizar acciones complementarias al mapa para poder ayudarlos,
como la “asistencia técnica” en temas de diseno y de comercializacién. Esto se
hizo de manera desestructurada e informal, dado que consistia en un asesora-
miento personalizado a medida que la relacién con el disefiador se profundizaba
y éste demandaba ayuda. En muchos casos, el acompanamiento brindado al di-
sefador en el crecimiento de su emprendimiento implic6 conseguirles espacios
en exhibiciones, ferias y desfiles nacionales e internacionales. En sintesis, se ob-
serva que los disenadores consideran INTI Textiles como un referente en materia
de diseno, lo cual se evidencia en sus demandas de asistencia técnica.

A diferencia del PND, que forma parte de una secretaria en un ministerio na-
cional, la flexibilidad organizacional de los centros del INTI potencia el alcance
de sus politicas y le permitié generar lazos estrechos con el sector privado. Los
centros se componen, por un lado, de una burocracia que disena, implementa y
evalta las acciones que lleva a cabo v, por el otro, de actores del sector privado
(empresas, cimaras de empresarios y profesionales) que participan en la definicién
de objetivos. Estos esquemas de colaboracién 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 econémicos (lo mismo ocurre con INTI DI).'¢ En sinte-
sis, puede afirmarse que el componente B del ciclo positivo de construccién de
capacidades también estd presente.

Con relacién al componente C, vinculado a la capacidad politica horizontal,
iNTI Textiles establecié numerosas alianzas con universidades nacionales, gobier-
nos provinciales y municipales y ministerios de la nacién (por ejemplo, el Minis-
terio de Desarrollo Social y el Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Productiva). De hecho, el centro es reconocido por organizaciones burocréticas
del mismo nivel como socio provechoso y creible, mostrando de esta forma la
presencia del componente C del ciclo positivo de construccién de capacidades.

El componente D se vincula con la capacidad politica vertical y la presupues-
taria. El andlisis muestra que el centro encontré importantes obstdculos para cons-

' Aunque el INTI provee a todos los centros de los recursos necesarios para su funcionamiento (que incluyen sala-

rios, servicios —de agua y electricidad—, vidticos y material para el laboratorio en el caso del 1nT1 Textiles), no le pro-
porciona los recursos para financiar las politicas de promocién de disefio que llevan a cabo.
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truir apoyo politico. El INTI Textiles no contaba con apoyo del presidente de la
institucién quien, junto con otros miembros de la institucion, consideraba “fri-
volo” el interés por la moda y el disefio (entrevista a la directora). A pesar de ello,
el inTI Textiles promovi6 la creacién de un drea de diseno. Cuando finalmente se
creé el programa, que era independiente de INTI Textiles (y predecesor del actual
INTI DI: véase el siguiente apartado), la direccién del INTI objeté el enfoque y buscd
equiparar el disefio 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 estd
presente, interrumpiendo el ciclo de construccién de capacidades.

ElNTI DI

El inTI DI funciona como centro desde 2010, sin embargo, sus origenes se re-
montan a 2002, cuando nacié como “Programa de Diseno” (ProDisefio). En
2002, INTI inicié este programa para promover la cultura del diseno entre los
diferentes sectores productivos y ayudo a las firmas en la incorporacién de disefio
en sus productos como herramienta de diferenciacién. Actualmente, estd orga-
nizado en tres dreas: Investigacion, Transferencia y el Observatorio. Las dos pri-
meras son las que se encuentran mds desarrolladas.

En 2009, el inT1 DI disend, junto con la Unién Industrial Argentina (u1a) y
el cmb, el programa Gestién del diseio como factor de innovacién (en adelante
gestién del disefio), que asiste a PyMES para promover una cultura de disefio.
Esto se hace a través de una metodologia propia de diagnéstico de disefio para el
desarrollo de productos. El INTI DI tuvo un rol protagénico en el disefio y la
implementacién del programa. Defini6 la estructura del programa, la metodo-
logia con la que se realizaron las consultorias, la modalidad de convocatoria a las
firmas y selecciond, capacitd, coordind y supervisé a los consultores. El Programa
AL Invest IV de la Comisién Europea financié el programa y el cmp participé
en las primeras instancias de deliberacién sobre su estructura, aunque no avanzé
con el desarrollo de la metodologia ni con la realizacién de las asesorfas.

Gestién del disenio cumplié con el objetivo de promocién de una cultura de
disefio en las PyMES argentinas. Por un lado, las empresas participantes experi-
mentaron una vinculacién con temas de diseno a partir del diagndstico para el
desarrollo de productos con su respectivo plan de trabajo sugerido. Por otro lado,
se conformé una red de consultores especializados en gestién de disefio que ex-
tienden la promocién de esta cultura en las empresas que asesoran pero que no
son beneficiarias directas del programa.
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El proceso de construccién de capacidades para la implementacién de Gestién
del Disefio se detalla a continuacidn:

El componente A que se vincula con la capacidad del servicio civil muestra un
centro que, en 2014, empleaba a 24 personas. El equipo crecié mucho: en 2003
eran dos personas, en 2008, siete y desde 2009 fueron creciendo hasta llegar a 24
miembros en 2014. Con relacién a los perfiles, el porcentaje de profesionales
crecié de 67 por ciento en 2005 hasta superar 80 por ciento en los tltimos afios
(a excepcién del afio 2011 que baja a 71 por ciento debido a la incorporacién de
dos becarios). El componente de los disefiadores estuvo siempre presente y se
mantuvo practicamente constante la proporcién de disenadores con respecto al
total de empleados (en 60%). Existe alta estabilidad en el empleo: desde 2009 sélo
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 dreas del centro son reconocidos en el INTI y en otros
dmbitos publicos 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 estd presente.

Con relacién al componente B, vinculado a la capacidad de alcance y organi-
zacional, se observa que el INTI DI es la agencia con destinatarios mds diversificados.
Presenta una mayor capacidad relativa para alcanzar a diferentes grupos (disenadores,
empresas, productores, emprendedores y cooperativas, entre otros). Sin embargo,
muestra una menor capacidad para llegar al pablico definido como objetivo dentro
de un territorio. Esto se observa en el desarrollo del programa de gestién de diseno.
Llegar a las empresas para que participen del programa constituyé un gran desafio.
En los inicios, la UIA tenia la expectativa de contar con 250 empresas como
beneficiarias del programa. Sin embargo, el alcance logrado fue significativamente
menor: s6lo apoyaron a 92 empresas (desde el inicio del programa en 2009 hasta
su finalizacién en 2013)." 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 difusién y U1A e INTI DI mostraron
una reducida capacidad para atraer a las firmas. Los disefiadores fueron quienes
“destrabaron” este problema: no sélo invirtieron tiempo en las capacitaciones, sino
también en buscar a las empresas donde se realizaron las asesorfas. Los disefiadores
ven al INTI DI como un socio creible y provechoso. En cambio, las empresas, al
menos por el momento, no lo consideran un interlocutor clave.

7 Ademds, se capacitaron 110 disefiadores.
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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 gestion del disefio, se
generd un programa institucional de promocién de gestién del diseno (Diseno
para la innovacién), cuyo principal objetivo es transferir la metodologia de traba-
jo de INTI DI en diagndstico de disefio a las sedes regionales de INTI para que cada
una de ellas pueda coordinar e implementar en su territorio programas de gestiéon
de diseno con la finalidad de incrementar la competitividad de las firmas de su
jurisdiccién mediante tecnologias de disefo. La estructura regional del iNTI le
otorga la “capilaridad” necesaria para llegar al pablico definido como objetivo, en
particular a las empresas. Esta caracteristica organizacional, junto con las detalla-
das en el apartado del 1nT1 Textiles, contribuyen a potenciar el alcance de sus
acciones. Sin embargo, el programa Disefio para la innovacién es muy reciente y
sus resultados ain no pueden evaluarse. En conclusidn, es posible afirmar que el
componente B del ciclo positivo se encuentra presente, aunque de forma parcial.

Con relacién al componente C, la capacidad politica horizontal, el INTI DI
establecié alianzas con universidades nacionales, gobiernos provinciales (por ejem-
plo, La Pampa) y municipales (por ejemplo, Morén) y ministerios de la nacién
(por ejemplo, Ministerio de Ciencia, Tecnologia e Innovacién Productiva). De
esta forma, logré construir una buena reputacién y constituirse como un inter-
locutor creible para otras organizaciones burocréticas, mostrando la presencia del
componente C del ciclo positivo de construccién de capacidades.

Con relacién al componente D, capacidad politica vertical y presupuestaria,
se observa que el profesionalismo de la direccidén de INTI DI posibilité una répida
obtencién de apoyo politico del presidente del instituto y del coordinador del
Programa de Desarrollo del cual dependia (antes de constituirse como Centro de
Investigacién y Desarrollo) para promover su posicionamiento. La consolidacién
del INTI DI como centro se produce cuando estaban préximos a un cambio de
autoridades y varias personas querian asociarse. Ademds, dos factores jugaron un
rol fundamental: ) los resultados alcanzados por el programa de gestién de di-
sefio y la reputacién que ganaron quienes lo llevaron adelante frente a terceros
(en particular la U1A) y 4) que, cuando cambiaron las autoridades del 1NTI, ya se
encontraba vinculado con varias organizaciones gubernamentales, como el NP1,
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 sélo se encuentra presente de forma
parcial. Esta situacién limit6 su acceso a mayores recursos financieros, la contra-
tacién de mds personal y, de forma mds general, el alcance de sus politicas.
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El Centro Metropolitano de Disefio (CMD) e IncusA

Desde su creacion en 1999, el Centro Metropolitano de Disefio (cMD)'® tuvo
como objetivo principal “la instalacién del disefio como herramienta clave para
la dinamizacién del desarrollo econémico de la ciudad” (Becerra, 2013: 8). Ade-
mis, el centro sufri6 diversos cambios desde que se cre6.” Una particularidad del
cMD es la participacién del sector privado en la toma de decisiones que se da a
través de la Asociacién de Amigos del cmp. Esta se conforma de un grupo de
empresarios y profesionales vinculados al disefio. En la prictica funciona como
un Consejo asesor.

En 2002, el cmp lanzé el programa IncuBa que proveia infraestructura y
asesoramiento a proyectos vinculados al disefio o a las industrias culturales y se
implementd entre los afios 2002 y 2012.%° Su objetivo fue promover el surgimiento
y crecimiento de este tipo de proyectos de disefio o culturales en la ciudad de
Buenos Aires. Para ello selecciond, anualmente y por concurso, varios proyectos
de emprendimientos radicados en dicha ciudad para ser “incubados™' fisicamente
en el cMp. El programa brindé asistencias técnicas en disefio y gestién empresarial
a los proyectos seleccionados, asi como asesoramiento en temas juridicos, contables
y tributarios y un espacio fisico para que desarrollen ahi 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
afios 2008 y 2010 con el cambio de gobierno en la ciudad porque cambié el
ministro de Desarrollo Econédmico y asumié una nueva directora del cmp. Asi,
se pueden distinguir tres etapas del programa: 1) el periodo 2002-2007 de inicio,

'8En la actualidad depende de la Direccién General de Industrias Creativas de la Ciudad de Buenos Aires y actda
dentro del émbito de la recientemente creada Subsecretarfa de Economfa Creativa del Ministerio de Desarrollo Econé-
mico del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Sélo una parte del cMD ocupa un lugar en la estructura formal
(Gerencia Operativa cMD).

En el afio 2003 pasé a depender de la ex Secretaria de Cultura y eso implicé un ascenso dentro de la estructura
organizacional, ya que dejé de ser programa y se convirtié en Direccién General de Disefio, dependiente de ex la Sub-
secretarfa de Gestién e Industrias Culturales. En el afio 2006, la Direccién General de Diseiio, junto con la Subsecreta-
rfa de Industrias Culturales, pasaron al Ministerio de Produccién. En ese momento, la Direccién de Disefio se convirtié
en Direccién General de Industrias Culturales y Disefio. En 2007, el Ministerio de Produccién fue renombrado como
Ministerio de Desarrollo Econémico y la Direccién General de Industrias Culturales y Disefio se convirtié en la Direc-
cién General de Industrias Creativas. En este marco el cMD pierde su categorfa de Direccién General y pasa a ser un drea
dentro de ésta.

“Desde 2012 el cmD sdlo provee la infraestructura. La autoridad de aplicacion del programa es la Subsecretaria de
Desarrollo Econémico.

! Una incubadora de empresas es una organizacion diseiada 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 fisicos, capitalizacién, mat/?z'ng, networlzing (es decir acceso a una red de contactos) y otros servicios basicos
como telecomunicaciones, limpieza o estacionamiento.
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aprendizaje y evolucién, 2) la etapa 2008-2009 de interrupcién y 3) el periodo
2010-2013 de reinauguracién:

1. Enla primera etapa (2002-2007), el programa consistié en un concurso anual
de ideas y proyectos de base en el disefio, el turismo o las industrias culturales
y la provision de infraestructura edilicia y asistencia técnica a los emprendi-
mientos seleccionados por un periodo maximo de tres afios. Durante esta
etapa, el equipo aprendi6 a medida que implementaba las diferentes ediciones.”
Los principales desafios fueron: ) el establecimiento de una estructura flexi-
ble del programa para ir ajustdndolo a los requisitos que debian satisfacer los
proyectos en cada edicién, asi como a las instancias de evaluacién previstas y
b) la incorporacién de profesionales al equipo. En esta etapa se realizaron
cinco concursos, pero en un contexto inestable: la coordinacién del programa
cambid tres veces.

2. Lasegunda etapa del programa (2008-2009) se caracterizd por un periodo de
cambios en la asistencia a los incubados y en el equipo. Esto se debié a modi-
ficaciones en la coordinacién politica del cmp, producto del cambio de go-
bierno en la ciudad. Sélo se realizé 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 caracterizé por la creacién de un
nuevo programa IncuBA en el ano 2010 y por el traslado del cmD a la Subsecre-
taria de Desarrollo Econémico en 2012. En esta etapa, el principal cambio que
experimenté el nuevo programa fue la incorporacién de “entidades patrocina-
doras” en el proceso de seleccion y asistencia técnica a los emprendedores.”

Al observar el proceso de construccién de capacidades para la implementacién
de IncuBa, se identificé la siguiente secuencia:

2 Se incorporaron cambios en las dreas temdticas definidas para la presentacion de los proyectos, en el alcance del
concurso, en los mecanismos de seleccién de los proyectos, en la conformacion de los jurados y en el sistema de ayuda a
los incubados. Las 4reas temdticas iniciales fueron complementadas con otras.

# 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 Incusa entrevistan a los emprendedores y luego un comité de evalua-
cién conformado por empresarios y expertos de diversos campos evaltia el proyecto y la entrevista. La instancia final
consiste en una presentacién 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. Asf, la Direccién General de Industrias Creativas sélo mantie-
ne con relacién a IncuBa la provisién de las instalaciones de las incubadoras.
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Con relacién 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
disefio. En cuanto al perfil de los empleados, “la plantilla de los recursos humanos
estuvo histéricamente conformada por una mayoria profesional: en promedio,
60 por ciento de los miembros del equipo cMD provino de diferentes carreras de
formacién universitaria (disefio, administracién, economia, sociologia, comuni-
cacién, ingenierias, etcétera)” (Becerra, 2013: 154). Sin embargo, la estabilidad
del equipo de trabajo ha sido bastante reducida. El cambio de gestién de 2007
provocé la desvinculacién de gran parte de los empleados. Unicamente conti-
nuaron los servidores publicos 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 proporcién de profesionales de disefio desde 2002 hasta 2007. En
2002, s6lo dos personas estaban contratadas con dedicacién exclusiva al progra-
ma, en 2004, el equipo ya estaba conformado por seis profesionales de varias
disciplinas con experiencia en el dmbito privado —aunque ninguno de ellos
tenfa formacién profesional en disefio—. En 2007, el equipo ya contaba con
nueve profesionales, dos de los cuales estaban formados en disefio (arquitectura
y diseno industrial). Sin embargo, cuando asumid la nueva directora hacia fina-
les de 2007, el equipo de trabajo de la primera etapa se desintegré y el programa
queds a la deriva.

En paises como la Argentina, la rotacién de autoridades tiende a implicar que
se interrumpan las politicas y se vuelva a empezar de cero. Cuando cambian las
autoridades politicas, se suele reinaugurar la oferta programdtica debido a que se
suele asociar a las politicas con el “color politico” del gobierno que las lanzé. Esto
dificulta el éxito de planes y programas que precisan contar con un desarrollo
intertemporal para alcanzar sus objetivos. Con el cambio de gestién se fueron
casi todos los empleados que habian sido clave en la historia de IncuBA. Luego
de la disolucién del equipo que lo inauguré no quedaron muchas capacidades
instaladas y, ademds, un tiempo después, se volvi6 a lanzar el programa casi de
cero. Finalmente, en 2012, el Ministerio de Desarrollo Econémico cambié la
autoridad de aplicacién del concurso designando para ello a la Subsecretaria de
Desarrollo Econémico 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 construccién de capacidades no se encuentra presente.
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El componente B del ciclo de construccién de capacidades se vincula con la
capacidad de alcance y organizacional. En el cMD se observa una alta capacidad
para abarcar la diversidad (empresas, disenadores, estudios de disefio, emprende-
dores, productores y cimaras empresarias, entre otros), pero escasa capacidad de
profundizar en cada uno de los grupos a los que llega. Sobre todo, considerando
que el publico 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 sélo se seleccionaron 99 de ellos entre 2002 y 2011. La
capacidad de incubar proyectos (y por lo tanto de llegar al publico definido como
objetivo) es mds bien limitada. De hecho, el lugar disponible en el cMD pareceria
ser cada vez menor, ya que el edificio es compartido con cada vez mds agencias
del gobierno.

La versatilidad y estética moderna del edificio del cmD le permitié establecer
alianzas estratégicas con otros actores que fueron relevantes para la implementa-
cién de IncuBA. La vinculacién del primer director del cMp y de algunos de sus
miembros fundadores con el dmbito académico y el sector industrial, contribuyé
a la construccién de una Red de Amigos del cmb. Esta red colaboré con el finan-
ciamiento de algunas actividades tendientes a difundir el programa IncuBa y, mds
ampliamente, la labor del cMD. Asimismo, promovié el involucramiento de em-
presarios de reconocida trayectoria en las evaluaciones de los proyectos en los
concursos y en algunas ocasiones en mentorias a los incubados. Sin embargo, la
capacidad organizacional del cMD no logré potenciar su capacidad de alcance.
En conclusidn, los distintos puablicos a los que dirige sus politicas el cMp —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 politica horizontal. El
CMD presenta escasas conexiones con organizaciones burocriticas de su mismo
nivel. De hecho, las principales alianzas que logré establecer fueron con univer-
sidades (en particular con la Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo de
la Universidad de Buenos Aires), cimaras sectoriales y organizaciones de la socie-
dad civil (osc). Dado ese panorama, se observa la ausencia del componente C.

Con relacién al componente D —capacidad politica vertical y presupuesta-
ria—, se observa que el cMD cuenta con mucho apoyo del subsecretario de Eco-
nomia Creativa, del ministro de Desarrollo Econédmico e incluso del jefe de
gobierno de la ciudad de Buenos Aires. Sin embargo, IncuBa no contaba con el
apoyo politico de la ex directora del cMD ni con quien luego fue su sucesor. En
consecuencia, esta politica no fue priorizada y su acceso a recursos financieros y
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humanos fue escaso desde fines de 2007. Es decir, la cercania al poder politico
del programa jugé tanto a favor como en contra y no parece ser una dimension
estratégica para fortalecer capacidad en la Argentina. En sintesis, el componente
D se encuentra presente a nivel general en la agencia, aunque no en esa politica
particular.

EXPLICACION DE LOS DIFERENTES CICLOS DE CONSTRUCCION DE CAPACIDADES
El cuadro 2 sintetiza la presencia o ausencia de los cuatro componentes de los
ciclos de construccién de capacidades de las agencias analizadas.

CUADRO 2. Componentes de los ciclos de construccién de capacidades estatales
y agencias

Componente-Agencia PND - Secretaria INTI Textiles INTI DI CMD
de Industria

A (recursos humanos) X 4 v X

B (organizacion y alcance) X v/ v/ X

C(politica horizontal) X v v X

D (presupuesto y politica vertical) v X X v

Fuente: Elaboracién propia.

Encontramos que las agencias mds capaces con relacion al servicio civil, estruc-
tura organizacional, alcance y vinculos con organizaciones burocraticas del mis-
mo nivel no estdn priorizadas por el poder politico para procesar sus politicas.
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 basqueda
de rédito politico y el miedo a perder “su razén de ser” sectorial parecen ser las
principales razones por las cuales las autoridades del Ministerio de Industria
decidieron implementar las politicas de disefio a través del PND antes que por
los centros del iNT1.?* Posiblemente, el primero necesita reafirmar su identidad,
dado que es un ministerio de reciente creacién y que, ademds, sufrié diversos
cambios de estructura. En un periodo de diez afios fue: ) Secretaria del ex Mi-
nisterio de Economia y Produccién, 4) Secretaria del ex Ministerio de Produccién,

% Esta hipétesis exploratoria resulta de observar que la politica se procesa por esa agencia y no con base en entrevis-
tas sobre las motivaciones de las autoridades politicas.
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¢) ex Ministerio de Industria y Turismo y, finalmente, &) se constituyé en Minis-
terio de Industria. Asimismo, busca diferenciarse frente a un organismo que
depende de €l pero que sobrevivi6 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 politi-
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 s6lo fue posible luego de la designacién, 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 1nP1 a la reunién de gabinete del
Ministerio de Industria una vez al mes.

La principal externalidad negativa de la existencia de un ciclo negativo de
construccién de capacidades, para los dos centros del INTI, es que genera que sus
politicas tengan un alcance restringido. El problema no es la composicién del
publico al que se dirigen sino su escala. Logran atraer y retener recursos humanos
idéneos, pero no reciben los recursos presupuestarios suficientes para contratar
mds empleados o llevar a cabo programas o politicas que requieran un mayor
esfuerzo econémico. Todo parece funcionar bien pero queda acotado y tiene
menor repercusion.

En segundo lugar, el patrén que se observa, en el caso del cmD, responde es-
pecialmente a la volatilidad del apoyo politico. A nivel general —y en el caso de
IncuBA en particular—, se observa un ciclo de construccién de capacidades po-
sitivo hasta el cambio de gestién en 2007, cuando reemplazan al director funda-
dor. Este shock exégeno (proveniente del sistema politico) destruyé, en gran
medida, las capacidades instaladas. Atn siguen intentando reconstruir lo perdido.
En cierta medida, el hecho de que el cMmD se haya visto afectado por ese shock se
debe a la gran “visibilidad politica” de la que goza. Los cambios de gestién suelen
implicar cambios en los puestos politicos y directivos de las agencias clave. Esto
es un problema porque las capacidades estdn 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 rotacién 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 encargdndose de llevar a cabo las tareas. Sin embargo, ninguna de estas
cosas sucede.
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En tercer lugar, la comparacién entre los casos muestra que, en contextos de
debilidad en la institucionalidad formal, a mayor cercania de la toma de decisién
politica central (ya sea debido a su posicién en el organigrama o a que cuenta con
mayor visibilidad politica gracias a un fuerte apoyo del Ejecutivo), existe una
mayor probabilidad de quedar expuesto a la volatilidad politica y, por lo tanto,
de que la construccién de capacidades se vea obstaculizada o incluso que se des-
truyan capacidades (como es el caso del PND y el cmD).

En conclusién, cuando el ciclo positivo de construccién de capacidades es-
tatales no se cumple es porque 2) los incentivos politicos se guian por incentivos
exdgenos a la decisién de implementar la politica sectorial por la agencia tema-
ticamente pertinente y con mayor capacidad para desarrollar el ciclo completo
de construccién de capacidades, ) cuando los politicos deciden “hacer coincidir”
la politica sectorial que buscan implementar con la agencia temdticamente mds
pertinente y capaz, pero lo hacen de manera voldtil e intermitente, generando
un proceso inestable y que no se consolida de manera virtuosa y ¢) porque la
agencia no cuenta con alguna de las capacidades minimas requeridas para la im-
plementacién.

CONCLUSIONES

Este articulo mostré que, por un lado, el contexto politico-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 drea sectorial examinada— predominan
los ciclos negativos, aunque existen intentos de construccién de secuencias posi-
tivas. Las segundas suelen quedar acotadas a episodios aislados debido a la l6gica
politica voldtil de la Argentina, que los obliga a alejarse de la toma de decision
politica para obtener estabilidad.

El andlisis también muestra que, muchas veces, los politicos pueden elegir
implementar las politicas a través de agencias que no cumplen con uno o mds 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 investigacién, son que los decisores politicos pueden preferir
implementar politicas a través de burocracias mas “débiles” que les permitan, por
ejemplo, retribuir favores a los actores que los apoyaron durante su campafia. De
hecho, agencias con burocracias menos profesionales tienen menos capacidad de
controlar a los politicos. 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 mds capaces o pertinentes, pero mds auténomos, para no perder poder.
Por dltimo, la eleccién de una agencia menos pertinente temdticamente y menos
capaz puede deberse a que los politicos quieran hacer que se “luzca” la agencia
que ellos presiden, aunque sepan que no cuenta con capacidades para implemen-
tar ciertas politicas. En este caso, el incentivo del politico es retener poder en su
jurisdiccién, recursos y “razén de ser”. Si se delegan los programas a otras agencias
mds capaces, se puede desdibujar la identidad de la que lideran, corriendo peligro
de perder relevancia y, en altima instancia, desaparecer. El problema es que ese
incentivo de “lucimiento” de los politicos puede generar una externalidad negativa
para las agencias de la administracién publica més capaces, tanto por falta de
incentivos para mejorar como por pérdida de capacidades ya existentes al quedar
confinadas a tareas mds triviales.

La investigacidn generd otras ensefianzas interesantes: en primer lugar, aunque
los politicos que lideran un drea sectorial no implementen las principales politi-
cas a través de las agencias mds capaces, tampoco significa que no las utilicen, de
todos modos, con algtin propésito periférico. De hecho, en el caso del disefo, el
Ministerio de Industria Nacional se apoya en un organismo descentralizado con
mids capacidades para “apalancar” muchas de sus estrategias. En segundo lugar,
las agencias con capacidad, pero sin apoyo politico, encuentran un techo para
“escalar” sus programas y no logran un impacto significativo. En tercer lugar, se
observa la existencia de un #made off entre la necesidad de contar con apoyo poli-
tico para ampliar el rango de incidencia de las politicas y el peligro de estar cerca
del poder debido a la volatilidad politica e institucional de paises como la Argen-
tina. Por un lado, para tener éxito y alcance, las politicas deben tener “visibilidad”
y apoyo politico. Por el otro, contar con ambos aspectos las expone a constantes
recortes presupuestarios, cambios de rumbo, interrupciones y reconfiguraciones,
propias de las 6gicas econémica y politico-institucional de paises de débil insti-
tucionalidad formal. En este sentido, un resultado contraintuitivo es que no
siempre estar muy “cerca’ de la toma de decisién politica es bueno. Depende
mucho de la capacidad interna desarrollada por las agencias estatales para resistir
esos cambios politicos contextuales.

Por ultimo, este trabajo buscé aportar al debate sobre construccién de capa-
cidades estatales al promover una perspectiva analitica dindmica y con base en
un estudio empirico que cuestiona la existencia de una légica racional que vin-
cule la decisién politica de llevar a cabo una politica con su implementacién a
través de la agencia estatal mds apropiada y capaz para ello. Los gobiernos heredan
estructuras estatales preexistentes, por lo que modificar y fortalecer el sector
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publico para poder implementar su plataforma de politicas no es algo que se pue-
da lograr instantdneamente. Las politicas de reforma y modernizacién del Estado
son de largo plazo y suceden en paralelo a la implementacién de las politicas de un
programa de gobierno dado. En un aparato estatal homogéneo en cuanto a capa-
cidades, serfa esperable que los tomadores de decisiones eligieran las dreas mds
capaces y pertinentes dentro de la estructura existente para implementar las po-
liticas de su cartera de gobierno. Sin embargo, mostramos que el cardcter de esta
decisién no es politico-técnico sino, muchas veces, politico y corto placista.

En sintesis, sostenemos que operar sobre la construccién de capacidades esta-
tales no es un problema tnicamente técnico de desarrollo de los recursos huma-
nos, presupuesto y procesos organizacionales. Desarrollar capacidades implica
involucrar la toma de decisién politica para corregir incentivos que llevan a ciclos
negativos en vez de positivos. La apuesta debe ser la de encontrar buenas “ade-
cuaciones” entre politicas y capacidades existentes en el sector publico. Por tltimo,
es de suma importancia seguir investigando sobre la tensién existente entre la
necesidad de contar con apoyo politico para que las politicas “sucedan” y la vul-
nerabilidad y volatilidad a la que esto las expone en contextos tan cambiantes e
inestables como los de muchos paises de la América Latina. @&
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