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Proyecto Productivo Nacional: 
Modelo CANGURO

El gobierno nacional ha lanzado el “PLAN PRODUCTIVO NACIONAL” 
según dice, buscando “integrar políticas transversales y sectoriales 
para crear más y mejores empleos”. Allí plantea como estrategia el 
caso de Australia, como ejemplo de apertura gradual y reconversión 
productiva. Más allá de las intenciones esta nota debate el alcance 
y consecuencias de este proyecto.

Ruben Fabrizio
Ingeniero electrónico UBA
Docente FI-UBA
Director ejecutivo CIPIBIC

INTRODUCCIÓN
El lanzamiento del mencionado plan produc-

tivo, del que solo se conocen los grandes enuncia-
dos, permite avizorar el rumbo que pretende dar-
le el presidente Macri a su gestión en la cuestión 
industrial.

El gobierno anterior también había lanza-
do en 2010 su plan estratégico, el llamado “Plan 
Estratégico Industrial 2020”. En aquel momento 
habíamos señalando sus enormes limitaciones. 
Básicamente dijimos que no se planteaban refor-
mas estructurales, al elegirse los sectores a promo-
ver de acuerdo a la estructura productiva vigente, 
ni tampoco estaban explicitadas las medidas con-
cretas para llegar a los muy ambiciosos objetivos 
buscados para los sectores seleccionados.

En cambio el proyecto actual plantea algunas 
reformas concretas y asimismo esboza medidas 
para concretarlas. En particular enfatiza que “el 
ejemplo de Australia sugiere que los procesos de 
transformación productiva requieren lograr hitos 
tangibles de generación de empleos de calidad 
por medio de una estrategia de apertura gradual 
y reconversión productiva”.

Sin embargo el camino para lograr empleos 
de calidad en la Argentina del siglo XXI no pasa 
por el modelo canguro1. Aunque se deban tomar 
elementos de otros países, incluida Australia, de-
bemos encontrar el modelo argentino, ya que 
nuestro país tiene singularidades que deben ser 
consideradas.

EL PROYECTO DEL GOBIERNO
Se hizo público durante el mes de agosto un 

resumen del proyecto. En el mismo se destacan 
los principales ejes. Ver cuadro 12.

Se señala en la presentación que casi el 60% 

de los trabajadores en el sector privado tiene pro-
blemas de empleo y que la Argentina precisa au-
mentar la productividad para mantener una eco-
nomía de salarios elevados en dólares.

Allí se señala que “El Plan Productivo contie-
ne políticas transversales orientadas a aumen-
tar la productividad, políticas sectoriales focali-
zadas en mitigar fallas de mercado y políticas de 
reconversión de los sectores con problemas de 
competitividad”

Pone énfasis en la reconversión de sectores 
no competitivos. En el análisis de sectores a re-
convertir, se establece que los sectores transables 
presentan diferencias en su fortaleza competiti-
va y, por lo tanto, necesidades de reconversión. Se 
analiza el empleo y competitividad internacional 
en el sector transable, ver Cuadro 23.

En el proyecto se plantea reconvertir 364.000 
empleos  de los sectores latentes (Automóviles y 
autopartes, Maquinaria agrícola, Medicamentos) 
y sensibles (Textiles, Calzado, Electrónica de con-
sumo, Muebles). 

¿En qué serán reconvertidos? Hay una pista 
en la página 13 del proyecto: Facilitar la transfor-
mación productiva. Reasignación de empleo 

hacia empresas y sectores dinámicos. 
¿Y cuáles son los sectores dinámicos? El 

proyecto menciona entre los transables a los 
COMPETITIVOS (Aceites de origen vegetal, 
Productos de molinería, Productos lácteos) y 
a los NICHOS COMPETITIVOS (Biotecnología, 
Software, S. profesionales)

Más adelante en su página 15 el proyecto se-
ñala acertadamente que “el ascenso de las nue-
vas clases medias globales abre oportunidades 
para los alimentos, manufacturas especializadas 
y servicios intensivos en conocimiento”. Ahora 
bien ¿dónde están analizadas esas manufactu-
ras especializadas y servicios intensivos en cono-
cimiento? ¿O solo se piensa en las oportunidades 
para los alimentos?

Finalmente señala en página 28 la estrategia 
de reconversión. Ver Cuadro 3.

Finaliza la presentación analizando con más 
detalle los sectores de Software, Biotecnología, 
Textil y Confección y Computadoras. Nada se 
agrega sobre el resto de los sectores. 

En definitiva, lo que se desprende del pro-
yecto es la consolidación de la estructura actual, 
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al poner el énfasis en potenciar los sectores com-
petitivos y reconvertir sectores con problemas de 
competitividad. 

Pero en ningún momento se analiza qué sec-
tores que hoy no son competitivos es necesario 
promover para hacerlos competitivos, ya que por 
ejemplo son necesarios por sus encadenamien-
tos endógenos, por su capacidad de generar em-
pleo de calidad, por su capacidad de generar di-
visas, etc. 

Con un planteo tan simple, de promover lo 
competitivo y reconvertir lo no competitivo, se 
consolidará la actual estructura económica y pro-
ductiva. Ese es el problema, no la solución, ha-
ciendo imposible obtener los objetivos declama-
dos: mejorar la formalidad laboral, mantener una 
economía con salarios altos en dólares, alcanzar 
pobreza cero.

Las políticas e iniciativas que se promueven, 
modifican o llevan adelante en estos meses de 
gestión son coherentes con este esquema de no 
promover la industria nacional de alto valor agre-
gado, como la de bienes de capital, que a su vez 
está en sintonía la consolidación de la estructura 

económica basada en las actividades primarias:
• Régimen de contratación Público-Privada: 

constituye un retroceso en la gestión de compras 
públicas como motor del desarrollo industrial; 

• Plan RenovAR: al no instrumentar el finan-
ciamiento orientado a la industria nacional que 
establece la ley 27.191 facilita el ingreso de equi-
pamiento chino;

• Modificación Resolución 256/2000: facili-
ta el ingreso de bienes de capital dentro de gran-
des proyectos de inversión, sin pagos de arancel 
de importación.

• Ley 22.764 (Ley PYME): en su artículo 13 es-
tablece facilidades para la importación de bienes 
de capital, incluso usados.

• Decreto 1330-2004: Importaciones tempo-
rarias de bienes de capital, incluso usados, sin pa-
go de aranceles de importación.

• Artículo 34 de la Ley N° 26.422: Ingreso de 
maquinarias y equipos liberados de aranceles de 
importación sujetos a la declaración de “emer-
gencia energética”.

EL MODELO CANGURO

Argentina mantiene aún hoy niveles educa-
tivos, de acceso a la salud, niveles salariales, de 
derechos sociales y ofrece indicadores de bienes-
tar general para su población que la ubican en los 
primeros puestos de los países de Latinoamérica. 
Pero Argentina pierde en la comparación con si  
misma: hay un creciente deterioro de todas esas 
variables desde 1976, con el fin de la etapa de in-
dustrialización por sustitución de importaciones 
tras el inicio de la sangrienta dictadura.

Hoy tenemos niveles de pobreza e indigen-
cia, de informalidad laboral, de desempleo, de jó-
venes que no estudian ni trabajan y de economía 
en negro que son alarmantes, no tanto por sus 
elevados guarismos como por su persistencia en 
el tiempo que los transforma en rasgos estructu-
rales permanentes.

Las naciones que pueden asegurar un están-
dar de vida digno a la gran mayoría de sus habi-
tantes son aquellas que integran en la(s) acti-
vidad(es) económica(s) principal(es) a la mayor 
parte de sus habitantes. Por ejemplo Australia, 
Noruega, Nueva Zelanda que cuentan con altos 
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índices de desarrollo humano –superiores al de 
Argentina- y suelen ponerse como modelos de de-
sarrollo para la Argentina.

Argentina se inserta en el mundo como un 
apéndice del mercado mundial, exportando como-
dities con nulo o escaso grado de industrialización, 
con escaso valor agregado, un caso típico de país 
económicamente primarizado. Lo que derrama la 
actividad económica predominante en la econo-
mía nacional, la actividad agropecuaria, no es su-
ficiente para todos nuestros compatriotas. Incluso 
los servicios que genera esa estructura primariza-
da son de baja calidad. Esa es la principal diferencia 
con Australia, Noruega o Nueva Zelanda. 

El Cuadro 4 muestra que los recursos natura-
les per cápita establecen una diferencia notable 
con esos países y ponen un  límite a la capacidad de 
“derrame” de los recursos naturales en Argentina. 

Incluso los tres países mencionados se carac-
terizan por ser “innovadores en base a recursos na-
turales”4, es decir agregan valor a su producción 
primaria en base al desarrollo de capacidades tec-
nológicas endógenas, I+D y patentes propias, lo 
que permite ampliar el derrame de sus recursos 
naturales.

Argentina, aun avanzando en el sendero de 
desarrollo canguro, no logrará los mismos resulta-
dos. Tiene una cantidad de habitantes que le exi-
gen pensar en otros enfoques para su desarrollo, 
no es suficiente tal modelo. A la vez, esa cantidad 
de habitantes le da una masa crítica suficiente pa-
ra sustentar un mercado interno suficientemente 
poderoso que brinde escala y sustento a un proce-
so de desarrollo basado en la industria. Debido al 
nivel salarial históricamente elevado, al grado de 
sindicalización de los trabajadores argentinos y a 
la legislación laboral existente Argentina tampoco 
puede seguir el modelo de los tigres asiáticos ni los 
meros ensambladores.

Quizás sea conveniente analizar el sendero 
de desarrollo de Canadá, con un nivel poblacio-
nal más cercano al de nuestro país. Aunque cuen-
ta con recursos naturales en mayor proporción 
que la Argentina, su desarrollo es notablemen-
te distinto al modelo canguro. Canadá, es un “in-
novador industrial” siguiendo los lineamientos de 
Schteingart – Coatz en el artículo ya citado.

SENDEROS DE DESARROLLO
Hay quienes proponen abandonar el mode-

lo de desarrollo industrial y apostar a los servi-
cios. Parten del dato cierto que en los países desa-
rrollados se da un proceso de desindustrialización 
y reemplazo por actividades de servicios. Pero se 
olvidan de analizar que en estos países, una vez 
consolidada y madura la industrialización, los tipos 

de servicios que surgen son mucho más dinámicos 
y pueden ocupar y mejorar el rol de vector del cre-
cimiento de las manufacturas. Esos servicios son 
producto de la base industrial previamente desa-
rrollada hasta su plenitud.

En cambio, en los países como la Argentina, 
que no completaron el ciclo de industrialización, 
dónde la industria no maduró lo suficiente, la 
desindustrialización temprana aborta el potencial 
de desarrollo económico. Los servicios que se de-
rivan de una estructura industrial inmadura sue-
len ser informales y de baja productividad y pési-
ma calidad.

Por lo tanto la Argentina debe perseverar en 
un modelo de desarrollo basado en la industria con 
desarrollo tecnológico propio. 

La industria tiene un papel fundamental en 
la generación y la difusión de nuevas tecnologías. 
En particular la industria de bienes de capital, con 
masa crítica suficiente en Argentina, está llamada 
a tener un rol decisivo como motor del crecimiento 
y del valor agregado.

Esta industria de bienes de capital debe lide-
rar el desarrollo de las cadenas de valor por sus vín-
culos aguas arriba y aguas debajo de su punto de 
inserción específico y por los efectos de derrame 
tecnológico en el desarrollo regional y nacional y la 
optimización del uso de los recursos naturales. Por 
eso sostenemos que las industrias de bienes de ca-
pital constituyen nodos de las redes de valor.

Dicho esto, sin embargo Argentina tiene  mu-
cho que aprender acerca de cómo agregar valor a 
su producción primaria. Dentro del marco general 
de la apuesta al desarrollo industrial, debemos to-
mar ejemplos de aquellos países analizados. 

Noruega es un buen ejemplo de valor agrega-
do tecnológico a su producción petrolera5. En lu-
gar de imitar a Arabia Saudita o quedar presa de la 
maldición de los recursos naturales, logró generar 
esos encadenamientos virtuosos apostando con 
políticas públicas concretas al desarrollo de una in-
dustria metalmecánica pesada y de maquinarias y 
equipos privilegiando a sus industrias nacionales. 

En Argentina las posibilidades de los hidrocarbu-
ros no convencionales  nos pondrán nuevamente 
en esa disyuntiva. Que Vaca Muerta sea o no una 
maldición, dependerá de si se aplica o no el compre 
nacional, si hay una banca de desarrollo orientada 
a la industria argentina, es decir si el desarrollo pe-
trolero se hace con proveedores nacionales y em-
pleo argentino o con crédito de proveedores y tec-
nología importada.

Australia también puede ser un ejemplo en el 
manejo de su producción minera. A diferencia de 
Argentina, dónde la explotación de los minerales 
se hace por empresas extranjeras con tecnología 
importada y sin valor agregado, Australia cuen-
ta con dos de las mayores corporaciones mineras 
del plantea y es pionero en desarrollos tecnológi-
cos vinculados. 

Volviendo a Canadá hay que destacar su in-
dustria nuclear, con tecnología propia y una cade-
na de valor industrial consolidada.

Asimismo una diferencia fundamental con 
los países mencionados, un gran obstáculo para 
el desarrollo, es el sistema financiero orientado a 
la especulación y a financiar el consumo. El cuadro 
5, que señala los porcentajes respecto al PBI de los 
préstamos al sector productivo, es una muestra 
contundente de la necesidad de intervenir y refor-
mular la legislación de las entidades financieras y 
bancarias en Argentina, que además son y han sido 
uno de los sectores de mayor rentabilidad.

LA FRONTERA TECNOLÓGICA
Debemos subrayar otro tema que suelen 

contrabandear algunos hacedores de políticas. 
Se refiere a la promoción de las actividades en la 
frontera tecnológica. Nadie se priva de alabar la 
promoción de las nanotecnologías y la biotecnolo-
gía, tomando como modelo la frontera tecnológica 
de los países YA desarrollados. Esto nos condena al 
subdesarrollo. 

Es razonable que los países YA desarrollados 
se planteen empujar sus capacidades tecnológi-
cas hacia las fronteras de la ciencia y la tecnolo-
gía. Pero en países como el nuestro, el avance de 
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las capacidades tecnológicas se hace obteniendo y 
adaptando tecnologías ya creadas, hasta agotar las 
capacidades disponibles. Argentina requiere más 
empleos de alta calificación y está en condiciones 
de generarlos, pero también necesita empleos de 
mediana y baja calificación, para dar trabajo aho-
ra mismo a la enorme cantidad de personas sin 
capacitación y/o educación apropiadas para otras 
exigencias.

Por un lado se pone la exigencia en la frontera 
tecnológica internacional, desatendiendo las nece-
sidades y posibilidades de la industria de desarrollo 
tecnológico medio. Por ejemplo se plantea la nece-
sidad de adaptarse tecnológicamente a los hidro-
carburos no convencionales (dónde no tenemos 
tecnología propia) mientras se deja de lado la ca-
pacidad consolidada y desarrollada de la industria 
nacional en hidrocarburos no convencionales, faci-
litando la importación.

Por otro lado, cuándo aparece una verdadera 
oportunidad de trabajar en la frontera tecnológica, 
como en el caso de las energías renovables, se se-
pulta la posibilidad del desarrollo industrial nacio-
nal, privilegiando el crédito de proveedores y la tec-
nología extranjera.

Hay que balancear en función de los intereses 
nacionales la combinación de tecnologías con los 
recursos y la dotación de aptitudes del país.

CADENAS DE VALOR
De lo que se trata en definitiva es de, partien-

do de las cadenas de valor existentes aún aquellas 
basadas en la explotación y exportación de recur-
sos naturales, aumentar la densidad nacional-se-
gún decía Aldo Ferrer o de completar los casilleros 
vacíos de la estructura industrial trunca-al decir de 
Martín Schorr.

Para poner un ejemplo. No hay desacuerdo so-
bre la necesidad de agregar valor a la producción 
primaria. Pero aparecen las contradicciones cuán-
do se intenta determinar qué significa, de qué se 

compone ese valor agregado. 
Por un lado quienes promueven la profundi-

zación y consolidación de la estructura económi-
ca actual, poniendo el centro en ser un proveedor 
confiable de alimentos para el nuevo centro del 
mundo en el Asia-pacifico significa que en lugar de 
exportar granos de soja, debemos exportar harina 
y aún incluso milanesas de soja, ser el “supermer-
cado del mundo”. Hasta se atreven a exigir la ex-
portación de biodiesel. Pero eso sí, todo de la mano 
de inversiones extranjeras y de tecnología impor-
tada. El derrame de estas actividades, en momen-
tos de términos de intercambio favorables, permi-
tiría contener con planes sociales y subsidios a los 
excluidos del sistema. Cuándo reaparezca la res-
tricción externa, el derrame no será suficiente y 
habrá que reprimir a los excluidos.

Hay otros que interpretan el agregado de va-
lor por el desarrollo de las actividades de servicios. 
Dejando intacta la actual estructura primarizada 
proponen utilizar el derrame que pudiera produ-
cirse para desarrollar las actividades de servicios 
(finanzas, informática, turismo, educación, marke-
ting, comercio) o los nichos tecnológicos en la fron-
tera del saber (biotecnología, nanotecnología). Es 
el modelo canguro.

En cambio lo que estamos proponiendo es 
sustancialmente distinto. Ver Cuadro 6. Siguiendo 
con el ejemplo, coincidimos en la necesidad de 

partiendo de la soja producir harina y biodiesel. 
Pero, y aquí radica la diferencia, se deben desarro-
llar los eslabones industriales asociados. Para pro-
ducir soja, en su etapa básica de siembra y cosecha, 
se deben fabricar también sembradoras, cosecha-
doras, tractores, implementos agrícolas, sistemas 
de riego, etc. Además toda la logística de acopio 
y transporte debe impulsar la fabricación de ca-
miones, acoplados y semirremolques, vagones de 
carga, locomotoras, barcos y barcazas, grúas por-
tuarias, terminales portuarias, silos, galpones, ele-
vadores, cintas transportadoras, etc. Asimismo la 
industrialización de la soja en harina y biodiesel 
debe apalancar la fabricación de silos, reactores de 
proceso, galpones, molinos, sistemas de pesajes, 
válvulas, bombas, tanques, cañerías, etc.

Es decir podemos ser el supermercado del 
mundo, pero a condición de fabricar las góndolas, 
las cajas registradoras, los sistemas de refrigera-
ción, ventilación, los hornos, cortadoras de fiam-
bre, las balanzas, los medios de transporte, acopio 
y logística y todas las maquinarias de proceso des-
de el campo al consumidor y no solamente estan-
carnos en la sola fabricación de los alimentos.

Y esto debe replicarse en todas las cadenas 
productivas del agro y las de la energía como ser 
gas y petróleo o energías renovables y a la minería.

De esta manera se generará una estructura 
económica más densa, autosustentable y menos 
sujeta a los vaivenes de los precios de los recursos 
naturales. A la vez de esta manera se promoverá la 
generación de servicios dinámicos de alta tecnolo-
gía como los de ingeniería, normalización, certifi-
caciones, etc. Esta base industrial sólida generará 
a su vez un círculo virtuoso de demandas mutuas 
sobre el sistema educativo, de ciencias e ingenie-
ría y de I+D.

Este es el único camino hacia el pleno empleo de 
calidad en la Argentina y la liquidación de la pobreza. g
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