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ABSTRACT 

Thompson A. Andrade, from an academic perspective, analises the 
industrialisation strategy followed in Minas Gerais in the period 1970-
1977. The State of Minas was very active in the promotion of industrial 
development through the concession of tax incentives. The author's 
position towards this strategy is highly original since he hypothesis 
that eventhough the State lost a very large amount of tax income 
through this incentive, and that they represented an increase in the 
real rentability of the firms, they were not definitive in their decision 
to locate in the State. Most probably these firms would have located 
there anyhow because the incentives were not exclusive of the State  
of Minas Gerais, and Minas was by itself a good location. 

The author analises several other topics refering to the industrialisa-
tion process of the state. Among these topics he touches upon the point 
of employment and the origin of the investment, in terms of it being 
foreign or domestic; curiosly and against hypothesis, foreign investment in 
new development was slightly more labor Intensiva than domestic in-
vestment. 

Minas Gerais fue la localización elegida por un gran número de inversio-
nes industriales realizadas en Brasil en la última década. Una parte conside-
rable del incremento de las actividades productivas, que convencionalmente 
se ha llamado "El Milagro Brasileño", ocurrió en el territorio minero. Normal-
mente se atribuye al esquema institucional, montado con el objeto de atraer in-
dustrias a ese Estado, la gran expansión observada en la inversión en el sector. 

Los objetivos de este articulo son los de examinar el crecimiento de las 
actividades de las industrias de Minas en el período 1970-1977 y analizar 
el uso de los incentivos fiscales en la promoción industrial, Se hará un análisis 
crítico de sus resultados, desde el punto de vista del desarrollo económico y 
social de su población. 

 

* Economista del Instituto de Planeamiento Económico y Social. Profesor de la Universidad del Estado 
de Río de Janeiro. 

Nota: Traducido del portugués por Sonia Cuchacovic 



EL ACTUAL CRECIMIENTO ECONÓMICO DE MINAS GERAIS 

No hay duda que la economía de Minas pasó por un punto de inflexión en  
su crecimiento a fines de la década de los 60, alcanzando tasas de expansión  
de su actividad productiva mucho más altas de las que se estaban obteniendo. 
Esto puede ser observado, por ejemplo, en la tasa de inversión, que en la 
década anterior oscilaba en torno a un 5% anual y que en la década de los 70 
llegó a un 15%. También las variaciones en el Producto Interno Bruto alcanzaron 
porcentajes más altos en esos años; sin embargo, éstos sufrieron una baja en los  
dos últimos años (1976-1977). 

Uno de los resultados del crecimiento económico de las dos últimas déca- 
das en Minas Gerais fue la alteración comprobada de su estructura productiva.  
El cuadro que se señala a continuación expone esas alteraciones en dos pe-
ríodos: 1960-1970 y 1970-1977. 

 

La década del 60 fue un período en el cual comenzaron a producirse mo-
dificaciones en la estructura productiva de Minas, y un período en el que 
pueden detectarse algunas de las alteraciones más significativas. Es el caso,  
por ejemplo, de la pérdida de importancia del sector primario, pérdida ésta 
que se acentuará en la década siguiente, cuando el producto del sector caiga  
al 16% del PIB, principalmente por la menor importancia relativa del sector 
agropecuario, ya que las actividades mineras se expandieron considerablemente  
en el período, no solamente en función del crecimiento de la demanda in-
terna, sino también en función del aumento de sus exportaciones. El sector 
terciario, en cierta forma, mantuvo su posición de liderazgo, con una pequeña 
declinación. La pérdida del sector primario fue absorbida por el sector secun-
dario, principalmente en la década de los 70. La industria manufacturera fue 
responsable de las modificaciones en la estructura productiva, elevando su 
participación en el PIB de 18 a 30%. Sin desconocer que la industria de la 
construcción también aumentó su participación, pasando de un 3,5% a un 9%,  
es indudable que es a la industria manufacturera a la que debe atribuírsele  
el liderazgo en el aumento de las actividades secundarias en Minas Gerais. 
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El cuadro 2, que se muestra a continuación, señala la distribución sec-
torial de las inversiones industriales realizadas en el periodo 1960/1977, en el  
cual se produjo una aceleración en las tasas de acumulación de capital. 

 

La distribución de las inversiones realizadas en el período 1960/1977 
señala que: 

a) Estas se orientaron principalmente a la industria metalúrgica, reforzando 
las ventajas comparativas de Minas Gerais, en particular en proyectos de ex-
pansión, además de la instalación de nuevas unidades. Debido a esto, es ló- 
gico observar la participación creciente del Estado en el total nacional. 

b) Una proporción un poco mayor de las inversiones fue asignada a los sec- 
tores de bienes de capital y de consumo durable, en vez de orientarse hacia  
los sectores de bienes de consumo perecibles. Esto refleja el interés del go- 
bierno y de los empresarios en emplear los recursos para inversiones industria- 
les en los sectores más dinámicos de la economía, sectores éstos poco repre- 
sentativos de su estructura industrial. La inversión en esos sectores recayó 
principalmente en proyectos de innovación, ya que la mayoría eran actividades 
nuevas para el Estado, tal como el caso de la industria automotriz. 
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c) El sector productivo de bienes tradicionales, o sea, el sector de bienes no 
perecibles de consumo, también recibió recursos para inversión, pero a ex-
cepción de la alimentación y de los textiles, no fueron lo suficientemente atra- 
yentes para los inversionistas, medido en estos términos del volumen de inver- 
sión realizado. 

EL IMPACTO DE LAS INVERSIONES INDUSTRIALES EN LA DEMANDA INTERMEDIA 

Las inversiones en la industria de transformación en Minas Gerais en la 
última década alcanzaron una importante participación en la elevación de la 
relación inversión/PIB, que subió de casi 18% en el período 1960/1970 a cerca  
de 24% en el de 1970/1977. Es natural suponer, entonces, que las inversiones 
industriales explican aproximadamente un 60% del total de las inversiones en  
el Estado. 

Es conveniente investigar, por otra parte, si las inversiones industriales 
hechas en este último periodo fueron canalizadas hacia los sectores industria- 
les que podían generar mayores efectos de expansión del producto industrial,  
o sea, si fueron orientadas o no hacia aquellos sectores cuyo crecimiento oca- 
sionaría un mayor efecto multiplicador sobre las demás actividades produc- 
tivas industriales en Minas Gerais. 

La respuesta a esta hipótesis exige el uso de instrumentos que no están 
disponibles. El ideal sería tener una matriz intersectorial de Minas Gerais re-
ferente al año 1970 y comparar los multiplicadores sectoriales con las ramas 
industriales de las inversiones realizadas preferentemente. Esta matriz no exis- 
te y ensayar regionalizar una matriz nacional construida por el IBGE para el 
mismo año no es tarea fácil. Además, esto exige el uso de hipótesis que la li-
teratura económica ha criticado. La alternativa escogida fue la de trabajar con  
la matriz interindustrial de Minas Gerais para 1959 y formular la hipótesis de  
que sus coeficientes técnicos no se alteraron profundamente en el período 1960- 
1970, hipótesis ésta de estabilidad estructural bastante común en estudios de insumo-
producto 1. 

De esta matriz, entre otras, pueden ser calculados los dos siguientes 
índices: 

 
El índice W1 mide la participación de la demanda intermedia en la oferta 

del sector i y es un indicador de los efectos hacia adelante (forward linkage e-
ffects) de esta producción sectorial. Como es deseable que este efecto sea 
grande para que se adicione internamente el valor de producción a los bienes 

 

1 Paulo R. Haddad, Marcelo Parizzi e Marcio Olympio G. Henriques, "Relacoes Interindustriais em Minas 
Gerais", Universidade Federal de Minas Gerais, CEDEPLAR, Monografía No 5, junio de 1972. 
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manufacturados en el Estado, el ideal, desde el punto de vista del multiplica- 
dor de las inversiones, es que W1 sea lo mayor posible. 

El índice U1 es la proporción de compras intermedias de insumos efec-
tuados por un determinado sector i. Mide las repercusiones hacia atrás (back-
ward linkage effects), en términos de adquisiciones necesarias de bienes in-
termedios para que se lleve a cabo la producción sectorial. Aquí también son 
deseables los mayores valores posibles de Ui para internalizar estas repercu-
siones y para que los multiplicadores sean los mayores posibles. 

El cálculo del coeficiente de correlación de Spearman entre los valores  
de Wi y Ui y la distribución sectorial de las inversiones realizadas en Minas 
Gerais mostró que la asociación es muy baja (pWi 0,29 y pWi = 0,21) 
revelando casi una asignación aleatoria de las inversiones y no un intento de 
orientarlas hacia los sectores o ramas que podrían aprovechar mejor las reper-
cusiones internas de los mismos en una estructura productiva industrial de Mi- 
nas Gerais. 

El resultado que acabamos de encontrar puede explicarse por las caracte-
rísticas estructurales de la industria de Minas Gerais. Las industrias metálicas 
(metalurgia, mecánica, material eléctrico y comunicaciones y material de trans-
portes) son relativamente independientes de las demás y, de esta forma, los 
efectos y repercusiones de las inversiones (concentradas en este bloque de in-
dustrias) deben ser limitadas 2. Por lo tanto, no se puede esperar un efecto 
inmediato y evidente en la demanda intermedia, pues tales repercusiones están 
limitadas casi exclusivamente a las industrias componentes del bloque. Se debe 
mencionar también que las industrias metálicas en el Brasil son fuertemente de-
pendientes de los insumos importados y relativamente poco absorbentes de mano  
de obra 3. Como en Minas Gerais hubo una gran concentración de las inver-
siones, justamente en este sector de industrias, parece probable que los efectos 
multiplicadores de la renta y del empleo de tales inversiones hayan sido me-
nores, en el primero de los casos, por las fugas de ingresos provocadas por la 
necesidad de importar insumos del exterior (del Estado y del país, principal-
mente) y, en el segundo, por la baja capacidad relativa de absorción de mano  
de obra de esas industrias. 

EL EFECTO DE LA INDUSTRIALIZACIÓN EN EL VOLUMEN DEL EMPLEO 

El proceso de urbanización en Minas Gerais se aceleró en las últimas dé-
cadas. El cuadro 3 contiene la información sobre las tasas de crecimiento  
de la población y la población económicamente activa (PEA). 

Las tasas de crecimiento de la PEA en cierta forma coincidieron con el 
crecimiento poblacional del Estado. En realidad, en el período 1970-1977, la 
población económicamente activa creció, como resultado de la expansión de  
las actividades económicas, particularmente de las industriales. Entre tanto, 
como las tasas de crecimiento de la población urbana fueron muy superiores 

 

2  Pardo Fontenelle e Silva, "Características Estructurais de Indústria Brasileira: Uma Análise de Insumo- 
Producto", Pesquisa e Planejamento Economico, Vol. 9, agosto de 1979, No. 2, pp. 447-480. 
3  Ibid., p. 475. 
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a las del PEA, se puede indicar aquí la misma situación de subutilización de 
mano de obra generalmente observada en los países en desarrollo del Tercer 
Mundo. 

 
Esta situación de subutilización de la mano de obra es particularmente más 

importante en las áreas urbanas, porque hacia ellas se dirige una parte consi-
derable de los flujos migratorios siendo, por consiguiente, necesario generar 
oportunidades de empleo suficientes para dar ocupación, con la utilización apro-
piada y con un rendimiento adecuado, a la rápidamente creciente fuerza de 
trabajo, a fin de que los problemas sociales causados por la marginalidad no 
tiendan a agravarse. 

En Brasil la tarea de promover la expansión de las oportunidades de em-
pleo ha sido entregada al sector industrial. Dado que desde el fin de la II 
Guerra Mundial se han utilizado una serie de instrumentos para promover la 
Inversión industrial, con la esperanza de que tales actividades ejerzan un efec- 
to multiplicador sobre los demás sectores productivos, incitando la expansión  
de la producción y, por consiguiente, la creación de nuevos empleos. Minas 
Gerais también, aunque tardíamente en la fase más reciente de la industriali-
zación brasileña, se incorpora a esta tendencia de promover su crecimiento in- 
dustrial como forma de expandir su producción e introducir la estructura pro- 
ductiva del Estado en el proceso más moderno del desarrollo económico y 
social. 

Desafortunadamente, la experiencia internacional de la promoción de la 
industrialización ha venido mostrando que la industria por si sola no es capaz  
de promover la creación de empleos en el número adecuado a las necesidades  
de crecimiento de la PEA en los países en desarrollo. 

La experiencia de Minas Gerais se asemeja al patrón internacional, o sea, 
con un producto industrial creciendo a tasas superiores a las tasas de creci-
miento del empleo industrial. En el caso minero, estas tasas fueron, respectiva- 
mente, de 96% y 48% en el periodo 1960-1970, y 192% y 52% en el período 1970- 
1977. Se comprueba, además, que las tasas anuales de crecimiento del empleo 
industrial en los dos períodos fueron, aproximadamente, 4% y 6%, las que permi-
tieron en particular enfrentar el crecimiento de la población urbana de Minas 
Gerais en el período más reciente, cuando el empleo industrial creció más que  
la PEA. Debido a esta situación, se produjo la disminución del subempleo, ca- 
yendo éste de 18% a casi un 13% de la PEA. Por lo tanto, se puede afirmar que  
la industria manufacturera en este mismo período contribuyó positivamente a la 
reducción de los problemas de empleo en el Estado. 
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El resultado recién expuesto, sin embargo, no debe ocultar el hecho de  
que la expansión del producto industrial pudo haber creado mayor cantidad de 
empleos, si éste hubiese sido el objetivo central de la política reciente de la 
industrialización de Minas Gerais. El énfasis en el crecimiento del producto, 
supuesto implícito aparentemente en la estrategia económica seguida. Afortu-
nadamente, la expansión del empleo fue considerable, pero esto no significa  
que ésta pudo ser aún mayor, tal como se verá a continuación: 

¿Por qué no acompaña el empleo industrial parí passu la evolución del 
producto industrial? Este no se produce porque: 

a) El crecimiento de la productividad media de la mano de obra limita el 
crecimiento de su demanda; 

b) El crecimiento del producto ocurre junto con modificaciones de la estruc-
tura productiva aumentando la participación de los sectores cuya absorción 
relativa de mano de obra es menor; y 

c) Ambos, a) y b). 
Una forma de verificar la importancia de estos factores en la limitación  

del crecimiento del empleo industrial es hacer una división de la variación del  
mismo en un período dado: 

Sea: 
Lit :  Empleo en el sector i en el tiempo t.  
Qit :  Producto del sector i en el tiempo t. 
Qt :  Producto industrial en el tiempo t.  

Se puede expresar Lit como; 

 
El primer factor, ait, es el inverso de la productividad media de la mano  

de obra en el sector en el tiempo t. El segundo factor, bit, mide la participa- 
ción del producto del sector i en el producto total industrial. Es un indicador  
de la composición sectorial del producto. 

Después de algunas transformaciones aritméticas, se puede decir que las 
variaciones entre los años t y o pueden expresarse como: 

 
otros. 
Así, la variación del empleo del sector i puede ser dividida en: 
I. Variación en el producto industrial, manteniendo constantes la produc-

tividad de la mano de obra del sector y su participación porcentual en el 
producto. 

II. Variación en la participación sectorial del producto, manteniendo cons-
tantes la productividad y el producto. 
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III. Variación en la productividad media de la mano de obra, mantenien- 
do constante la participación sectorial y el producto, y 

IV. "Otros", comprendiendo las otras tres partes que representan los efec-
tos combinados de I, II y III. 

El cuadro 4 muestra los resultados de la distribución del incremento del 
empleo industrial para los grupos de sectores industriales en los dos perío- 
dos de análisis. 

 
En la última columna del cuadro se verifican los valores observados para  

la variación del empleo industrial en Minas Gerais para los diversos sectores 
industriales. Allí se observa que: 

a) El sector de Bienes de Capital de bienes no perecibles de consumo  
tuvo un crecimiento mucho mayor en el periodo 1960-1970, marcadamente supe- 
rior a los demás sectores. Con toda seguridad, esta alta variación se debe a la 
reducida dimensión de este sector en la estructura del empleo al inicio de aquel 
periodo, Esto, por otra parte, está evidenciado por un crecimiento medio de 
48% para toda la industria Manufacturera, por cuanto los tres sectores crecie-
ron en un 36%, un 47% y un 25%; 

b) Las tasas de crecimiento del empleo industrial en el período 1970- 
1977 fueron, comparativamente con la década anterior, bastante superiores a 
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las mostradas, porque este período de análisis es de sólo siete años. De este 
modo, el crecimiento de la demanda de mano de obra industrial en la década  
del 70 es más bien dinámico, no obstante que el sector de Bienes de Capital,  
el de bienes no perecibles de consumo, vio disminuida su tasa de expansión. De 
todos modos, las tasas de crecimiento del empleo fueron bastante altas, en espe- 
cial en el sector de los bienes intermedios, en los cuales, va se ha visto, se 
concentraron las inversiones. 

La primera columna del cuadro muestra hasta qué punto crecería el em-
pleo si siguiera el ritmo del crecimiento industrial. De allí se observa que el 
crecimiento del producto se aceleró en la década del 70, pero que, a su vez, 
aumentó la brecha entre este crecimiento y el de la mano de obra. 

Esto es un indicador de que: 
a) El crecimiento del producto estaba ocurriendo principalmente, o en 

mayor parte, en sectores cuya intensidad de uso de mano de obra es relativa-
mente bajo; 

b) El crecimiento de la productividad media de la mano de obra fue 
mayor, restringiendo de esta forma la demanda de este factor de producción. 

Estas dos posibilidades y sus efectos se encuentran reflejados en las colum- 
nas 2 y 3 del cuadro. Ellas muestran, respectivamente, cuánto varió el empleo  
con la variación sectorial de la productividad media de la mano de obra, en  
la condición caeteris paribus. Allí se observa, por ejemplo, que en el último 
período: 

i) Las alteraciones en la participación del sector de bienes perecibles de 
consumo en el producto de la Industria Manufacturera habrían estancado las 
oportunidades de empleo en este sector y que el aumento de la productividad 
media de la mano de obra habría disminuido la necesidad de este factor de 
producción en 52%. Por ello, el crecimiento del empleo en 36% se debió exclu-
sivamente a la expansión del producto en el sector. 

ii) En el sector de bienes intermedios, ambos factores (variación de la 
composición del producto y variación de la productividad) actuaron en el sen- 
tido de reducir la cantidad necesaria de mano de obra en 41%. Aquí, una vez 
más, se puede atribuir el crecimiento excepcional de 76% en la absorción de 
mano de obra a la expansión del producto de este sector (en particular, como  
se verá en el cuadro siguiente, al desarrollo de la industria del caucho y a la  
ya mencionada expansión de la metalurgia). 

iii) En el sector de bienes de capital y de bienes no perecibles de con-
sumo la influencia de estos dos componentes fue inversa: la productividad 
reduciendo considerablemente la cantidad exigida por la expansión del pro-
ducto industrial, mientras la mayor participación del sector aumentaba la 
demanda de mano de obra. 

LA PARTICIPACIÓN DEL CAPITAL EXTRANJERO 

El desarrollo industrial realizado en Minas Gerais en la última década 
contó con importantes recursos externos que se orientaron a la localización de 
actividades en ese Estado, en sociedad con capitales privados nacionales, e 
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incluso, con aportes de recursos del gobierno del Estado de Minas. El flujo 
de capitales extranjeros fue considerable, alcanzando a cerca de un 21% del valor 
de las inversiones decididas para el Estado en el período 1970-1977 4. 

Información detallada de las inversiones extranjeras y de la importancia 
del empleo directo creado por ellos, constan en un estudio hecho por la Fun-
dación João Pinheiro  por la Superintendencia de industr ia l ización de la  
Secretaría de Industria, Comercio y Turismo de Minas Gerais. El comprende 
278 proyectos que recibieron aportes fiscales del gobierno de Minas, siendo 
266 estrictamente nacionales, y las otras 52 con algún tipo de participación 
extranjera (14 totalmente extranjeras, 29 asociadas a grupos nacionales y 9 
sin información sobre la composición de su capital) 5.  El cuadro que a conti- 
nuación se muestra, suministra informaciones sobre el número de proyectos, 
el número de empleos directos y el volumen de las inversiones fijas realizadas 
para estos proyectos. 

 
 

4   Clélio Campolina Diniz, Estado e Capital Estrangeiro na Industrializaçao Mineira, Tesis de Magister, 
Universidade de Campinas, 1978. 
5  Francisco Carvalho Duarte Filho, Marilena Chaves e Rosamaria R. Silva, in "A Industrializacao Mineira  
e os Incentivos Fiscais: Avaliacão da Lei 5.261/69", Revista da Fundacão João Pinheiro, vol. 9, diciem- 
bre de 1979, pp. 927-953. 
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El cuadro incluye, también, una división en la mano de obra entre el  
capital nacional y el extranjero, este último participando mayoritariamente o en 
asociación con recursos nacionales (privados o estatales) en actividades con-
sideradas dinámicas de la estructura industrial, por cuanto involucran, a las 
empresas típicamente nacionales para entrar en el grupo de las tradicionales 
y en las de los sectores de bienes intermedios. En realidad, ésta es una repro-
ducción a nivel estatal, de la participación del capital en la estructura indus-
trial brasileña. 

Existe una serie de aspectos que podrían ser considerados para un análi-
sis de la participación del capital extranjero en la industrialización reciente 
de Minas Gerais, pero como se está trabajando con información muy limitada 
y de fuentes secundarias, se abordará solamente la cuestión de la absorción 
de la mano de obra. Analizar este aspecto es importante no sólo porque ya se 
vio que el capital extranjero tuvo una gran participación en el volumen de 
inversiones hechas en Minas Gerais recientemente, sino también porque existe 
una predisposición a considerar a la empresa extranjera como poco absorbente 
de mano de obra, ya que utiliza procesos de producción de alta tecnología ade- 
cuados a los países desarrollados, que no se asemejan a los nuestros. El grado 
de agregación de la información con la cual se está trabajando no nos permitirá 
llegar a conclusiones empíricas a este respecto, pero al menos arroja ciertas 
luces sobre este problema. 

El  cuadro  6 contiene la  dis tr ibución porcentual  del  número de pro-
yectos incentivados y de las inversiones en Minas Gerais, considerándose dos 
niveles de absorción potencial para la mano de obra. 

Los datos porcentuales del cuadro sirven por lo menos para mostrar que 
tanto las inversiones con participación extranjera,  como aquéllas sin esa 
participación, se orientaron principalmente hacia los sectores industriales, cuya 
característica principal fue la de una absorción de la mano de obra por debajo 
de la media que muestra la industria de transformación. 
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En realidad, los proyectos auténticamente nacionales (sin ninguna asocia- 
ción con el capital extranjero) presentaron un valor porcentual mayor (84%)  
de la inversión fija realizada en los sectores de menor absorción de. mano de 
obra que los demás proyectos. A pesar de que se reconoce que ésta es una forma 
muy burda de tratar el tópico, los datos agregados usados muestran que, en 
principio, no se puede aceptar la hipótesis de mayor capacidad de creación de 
empleos en los proyectos nacionales. Como es natural esperar, esto dependerá 
principalmente del sector industrial y de sus requisitos tecnológicos y no del 
hecho que el capital sea o no nacional. Otra evidencia, también burda, de lo  
que acaba de afirmarse, es la relación existente entre inversión fija/empleo di-
recto de ambos grupos de proyectos con valores aproximadamente iguales, o,  
por lo menos, no muy discrepantes: 714 y 631 miles de cruzeiros de diciembre  
de 1977, siendo el menor valor justamente de los proyectos con participación 
extranjera. Por consiguiente, la mayor cantidad de empleos directos creados por  
los proyectos nacionales tiene relación principalmente con el mayor volumen  
de inversión fija y no con las características tecnológicas de los proyectos. 

Los proyectos industriales establecidos en Minas Gerais en la última dé-
cada no se encuadraban dentro de una política de creación de empleos y, por 
esta razón, no pueden ser evaluados con los parámetros de tal política. Por  
lo tanto, no seria del todo correcto afirmar que la inversión se realizó en sec-
tores industriales con menor poder de absorción de mano de obra y criticarlos  
por esto. Las inversiones en Minas Gerais son la resultante de la atracción ejer-
cida por ese Estado, producto de una serie de factores favorables, inclusive de  
la política estatal de promoción de la expansión de su producción industrial.  
De esta manera, la política seguida fue más de crecimiento industrial que de 
una controlada y ordenada selección de proyectos con el objetivo de maximizar  
la creación de oportunidades de empleo. 

La concentración de la inversión en sectores con menor absorción de mano  
de obra resultó que una parte sustancial de la misma se realizó en sectores 
considerados básicos de la estructura industrial, para los cuales los requisitos  
de intensidad de capital son elevados. Tal es el caso, por ejemplo, de los sec-
tores industriales componentes del grupo de industrias de bienes intermedios,  
en particular de la metalurgia, sector en el cual los proyectos típicamente na-
cionales explican un 79% de la inversión fija total. 

El impacto inmediato de estas inversiones con alta relación K/L es gene-
ralmente una sobrecarga sobre la balanza de pagos del país por la necesidad  
de importación de maquinarias y equipos, principalmente para posibilitar la 
inversión en los sectores de insumos básicos y de producción de bienes de ca-
pital. Esta también fue la experiencia en Minas Gerais dado que más del 50% de 
las adquisiciones en aquellos sectores de producción fueron realizadas en el exterior, 
abarcando un 30% de la inversión fija de los proyectos. Aquí no apa- 
rece ninguna diferencia sustancial entre los proyectos típicamente nacionales y  
los con participación extranjera. Los porcentajes de importación de máquinas 
equipos de ambos grupos de proyectos fueron semejantes, demostrando con  
esto que la dependencia tecnológica externa tiene mayor relación con la falta  
de producción interna de los bienes de capital necesarios y con los requisitos  
del proceso de producción de los sectores productores de bienes de capital y  
de insumos básicos, más que con el origen nacional o externo de los recursos  
de inversión. 
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LA LOCALIZACIÓN DE LOS PROYECTOS INDUSTRIALES 

Tal como se ha mencionado, las grandes inversiones industriales realizadas 
recientemente en Minas Gerais no obedecieron a un programa de industrializa- 
ción en el Estado incorporado en un plan de desarrollo que contuviera consi-
deraciones de mayor alcance que las relativas al desarrollo crecimiento del PIB,  
tales como estrategias sectoriales o de disminución de desniveles intrarregiona- 
les del ingreso. Es también efectivo que existía un plan, tal como el Plan Minero  
de Desarrollo Económico y Social (I y II), con orientaciones para los diversos 
aspectos del desarrollo explicitando, inclusive, la necesidad de desconcentra- 
ción espacial del mismo. Sin embargo, era evidente el divorcio entre las direc- 
trices de los planes y la ejecución de acciones de atracción de industrias hacia  
el territorio de Minas, por la inexistencia de mecanismos que indujesen una 
localización de las inversiones privadas deseadas, desde el punto de vista de  
una política espacial, o que forzase la preferencia locacional de las empresas  
con participación estatal, los que, por esta misma razón, son más susceptibles  
de sufrir la influencia de los planificadores. 

El cuadro 7 muestra la distribución porcentual de las inversiones indus-
triales hechas en el periodo 1970/1977, por regiones de Minas Gerais, y la par-
ticipación de las mismas en el valor de la transformación industrial de 1970. 

 
Como se puede observar en el cuadro precedente, las inversiones reali-

zadas en el período se concentraron en forma preponderante en la región me-
talúrgica, región que ya tenía una alta concentración de la actividad industrial  
de Minas. Es efectivo también que no toda la inversión fue hecha en la 
Región Metropolitana de Belo Horizonte, tal como en los casos de los pro- 
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yectos siderúrgicos de Acominas y de Usiminas; sin embargo, los efectos de 
polarización de la metrópoli  fueron reforzados con esas inversiones, aun 
cuando las repercusiones sobre su crecimiento ya se habían manifestado a tra-
vés de diversos indicadores, tales como la expansión del área urbana ocupada, 
la creciente demanda de mano de obra en la región, la multiplicación de los 
valores de los terrenos y de los arriendos, la gran activación de las empresas 
terciarias y las presiones sobre la oferta de servicios urbanos básicos. 

Se podría, tal como se  hace a veces, reconocer en esa concentración de 
las inversiones en la Región Metropolitana de Belo Horizonte, la adopción de 
una política "implica" de localización, con el objetivo de fortalecer un tercer 
polo de desarrollo en el Brasil para hacer frente a la atracción ejercida por 
Sao Paulo y Río de Janeiro. Por lo tanto, ésta sería una forma de crear un 
counter magnet a la polarización de aquellos centros y ampliar las ventajas 
locacionales futuras de la región central de Minas Gerais, con el objetivo de 
estimular su crecimiento autónomo. Entretanto, por más concretas y posibles 
que sean esas consecuencias, ellas no derivan de una política locacional "im-
plícita" (esto, porque este concepto es insustentable: como cualquier cosa tie- 
ne una localización, sería fácil, pero falso, crear una política para localizar 
todo) como la que acabamos de describir, por las razones ya mencionadas de 
inexistencia de compromisos de la promoción industrial con cuestiones tales 
como desequilibrios intraestatales de desarrollo y el aumento del espacio eco-
nómico dominado por Minas Gerais sobre su territorio. Para debilitar aún más 
el argumento, basta recordar que, como la mayor parte de las inversiones fue 
hecha en metalurgia, un sector en el cual Minas Gerais y la Región Metalúr-
gica tiene ventajas locacionales por los recursos naturales y por las unidades 
ya establecidas, la concentración de esas inversiones de todas maneras se orien-
taría hacia esa región. 

LOS INSTRUMENTOS DE ATRACCIÓN LOCACIONAL USADOS EN MINAS GERAIS 

Los gobiernos estatales en el Brasil siempre enfrentan limitaciones en 
cuanto a los efectos del uso de instrumentos existentes para la implementa-
ción de políticas económicas. La imposibilidad de establecer barreras al flujo 
de los factores de producción, la existencia de una moneda única para todo 
el país,  el  impacto local de medidas sectoriales implementadas por el  Go-
bierno Central, entre otros, son elementos que dificultan el control y la efi-
cacia de políticas y programas orientados a atender los objetivos estatales. 

Una política de industrialización ejecutada por un gobierno estatal sufre 
un condicionamiento no sólo en las definiciones y restricciones impuestas por 
las políticas macroeconómicas, tales como la fiscal, la monetaria, la cambia- 
ria, etc., establecidas por el Gobierno Federal, sino también por la escasez 
de recursos financieros efectivamente controlados en esta esfera de gobierno. 
Minas Gerais, tal como otros Estados, usó, en el período analizado, incentivos 
fiscales y algunas otras formas de fomento industrial para atraer inversiones 
hacia su territorio. El objetivo de esta sección será el de examinar la forma 
como actuó, el Estado en el uso de esos instrumentos y discutir principalmente 
la eficacia de los incentivos fiscales como inductores dé la industrialización de 
Minas en el periodo 1970/1977. 
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EL ESQUEMA USADO EN MINAS GERAIS COMO APOYO A LA INDUSTRIALIZACIÓN 

No se puede hablar en el esquema de Minas de apoyo a la industriali -
zación en la década del 70 sin mencionar el uso del incentivo del impuesto 
de circulación de mercaderías (ICM) y las acciones del Instituto de Desa-
rrollo Industrial (INDI), de la Compañía de Distritos Industriales (CDI/MG) 
y del Banco de Desarrollo de Minas Gerais (BDMG). 

Incentivo Fiscal (ICM). Este incentivo se basaba en la devolución al 
inversionista de 25,6% del ICM generado por las nuevas actividades 
industriales. 

Instituto de Desarrollo industrial (INDI). Este Instituto formó parte del 
Sistema Operacional de la industria, presidido por la Secretaría de Industria, 
Comercio y Turismo. Desde su creación en 1962, por iniciativa de las Cen-
trales Eléctricas de Minas Gerais (CEMIG) y por el Banco de Desarrollo de 
Minas Gerais  (BDMG), ha tenido un importante papel  en el  estudio y la  
promoción de oportunidades industriales en el  Estado. Sus funciones han 
sido las de preparar estudios sectoriales y de mercado, de elaborar preproyec-
tos y divulgarlos y de otorgar asistencia a los inversionistas potenciales. 

Compañía de Distritos Industriales (CDI/MG). Es el órgano estatal en-
cargado de expandir la oferta de infraestructura industrial a través de la pla-
nificación, de la implantación y de la administración de distritos y áreas in-
dustriales. Actualmente existen tal tipo de distritos en las principales ciuda-
des del Estado. 

Banco de Desarrollo de Minas Gerais (BDMG). Este banco tuvo una 
importante participación en la expansión de las actividades económicas del 
Estado en las dos últimas décadas. En el período que estamos analizando, el 
BDMG participó financieramente de diversos proyectos considerados estraté-
gicos, utilizando recursos del presupuesto estatal y aportes de fondos federa-
les. Su Departamento de Estudios y Proyectos (origen del INDI) elaboró los 
primeros estudios de oportunidades industriales y fue el inicio de algunas 
preocupaciones en relación a los problemas de la estructura productiva de 
Minas Gerais y de la capacidad ociosa existente en diversas inversiones pú-
blicas en el área de transporte, energía y metalurgia. 

Cada uno de estos instrumentos presentó particularidades de uso que 
seria interesante discutir aquí, pero que, para limitar la extensión de este ar-
tículo, no se intentará. Se restringirá sólo al estudio del incentivo fiscal con-
cedido por el gobierno estatal. 

LA ATRACCIÓN LOCACIONAL DEL INCENTIVO FISCAL 

La Tesorería del Estado de Minas Gerais pagó a los proyectos beneficia-
dos con la devolución del ICM un valor aproximado a los cinco billones de 
cruzeiros a precios de 1977, en el período 1970-1977. Para colocar esta cifra 
en un cuadro comparativo es conveniente mencionar que la recaudación mi-
nera de este impuesto alcanzó a poco más de 62 billones de cruzeiros en el 
mismo período, a precios del mismo año. De este modo, el beneficio fiscal 
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tuvo un costo de aproximadamente 8% de la recaudación del ICM, parte ésta  
que no parece ser exagerada y que, por el contrario, muy adecuada, si se 
comprueba que permitió la posibilidad e indujo al crecimiento de la inver- 
sión industrial observada en el Estado. En el cuadro 8, y para efectos de 
comparación, se muestran los gastos de capital efectuados por el gobierno mi- 
nero en el año 1977. 

 
Cabe recordar que los gastos de capital que aparecen en este cuadro 

subestiman las inversiones efectivas hechas en el Estado por no haberse con- 
siderado las inversiones realizadas por los organismos de la administración 
indirecta; sin embargo, es posible observar que el monto gastado en ICM  
fue una proporción importante de los gastos de capital hechos en 1977 en  
las diversas funciones que en ella aparecen, lo que da una idea de los costos  
de oportunidad de tales recursos. 

Se puede argumentar que la comparación antes sugerida no fue sentida, 
porque, en la realidad, tales recursos no fueron desviados de aquellas activi-
dades, pues el contrato de concesión del incentivo permitía la devolución de  
una parte adicional del ICM generado por las empresas y, por lo tanto, la 
misma no tenía un costo para la Tesorería Estatal por haber sido generado  
por la propia actividad beneficiada. 

Lo que está en juego en los dos párrafos anteriores, en realidad, es la 
discusión sobre la necesidad del beneficio fiscal permitido por la Ley 5.261. 
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Aceptar el argumento de que los recursos devueltos no tenían un costo de 
oportunidad, medido por los gastos en que incurrió el Erario, significaría que  
el beneficio era innecesario, con lo que el argumento se invalida. No obstante,  
el examen de este problema es difícil porque exigiría el análisis de cada pro-
yecto y de su desarrollo; incluso es posible detectar algunos aspectos que in-
dicarían que no puede descartarse con facilidad la necesidad del incentivo 
fiscal. 

La pregunta básica es la siguiente: ¿Se habrían realizado las inversiones 
industriales en Minas Gerais de no mediar el incentivo fiscal? La respuesta  
a esta pregunta debe necesariamente considerar los siguientes aspectos: 

1. El beneficio fiscal era uno de los factores de atracción locacional. Los 
empresarios y sus consultores deben haber considerado varios otros factores 
tales como las condiciones de oferta de insumos y de demanda de los pro-
ductos. Además de lo dicho, cabe recordar que Minas Gerais no era el único 
Estado brasileño que ofrecía tal incentivo, algunos incluso ofrecieron mayores 
devoluciones de ICM, Por lo tanto, si la localización escogida fue Minas 
Gerais, ésta no se debe primordialmente a la existencia del incentivo. 

2. Una parte sustancial de los proyectos beneficiados por el incentivo 
correspondió al sector metalúrgico, habiéndose localizado en la región central  
de Minas Gerais. Parece difícil imaginar que tales proyectos pudieran haber  
ignorado las ventajas de localización ofrecidas por esa región y escogido otro 
Estado, de no haberse otorgado el incentivo fiscal. 

3. Muchos proyectos se ubicaron en el área de Minas incorporada al 
SUDENE. Pareciera que los incentivos financieros ofrecidos por ese organis- 
mo, sumados a otros, tales como exenciones de impuestos municipales, los 
préstamos subsidiados y las donaciones de tierras, resultarán suficientemente 
rentables para las empresas ubicadas en esta área 6. 

4. Investigaciones recientemente realizadas entre los proyectos industria- 
les que recibieron incentivos de SUDENE muestran que "... los incentivos 
estatales, por su parte, representan un ínfimo poder de inducción locacional. 
Apenas un 71% de las empresas lo consideran como factor decisivo para la lo-
calización en el Estado... y que los incentivos municipales no fueron consi-
derados por los empresarios en sus decisiones de localización o, por lo menos,  
si lo fueron, pero en forma secundaria..." 7. 

5. Algunos de los proyectos beneficiados con el incentivo fiscal ya es-
taban en proceso de implantación antes de la existencia del mismo. Por lo 
que se desprende que tales proyectos fueron beneficiados innecesariamente 8. 

Los argumentos antes enumerados sirven para mostrar que no resulta 
fácil aceptar que el beneficio fiscal fue un instrumento importante para atraer  
las industrias y que, por lo tanto, la devolución del ICM a los proyectos 
significó sólo una pérdida de recursos por parte del gobierno del Estado. 

 

6  Simposio de empresarios ubicados en el área minera del SUDENE, cuyo acuerdo en la decisión fue 
fundamentalmente basado en la posibilidad de contar con los recursos del beneficio fiscal federal (impuesto 
sobre la renta). Ver INDI, Nota relativa aos fatores de atracão na area mineira de SUDENE, junio de 
1977, p., 29. 
7  Antonio Rocha Magalhaes, Industrialização do Nordeste —Una Abordagem sob a otica de Organizacão 
Industrial, Brasilia, abril de 1979, versión preliminar, p. 50. 
8  Clélio Campolina Diniz, op. cit., p. 175. 
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Otra forma de examinar esta situación es analizar el impacto del incen-
tivo fiscal sobre la rentabilidad de los proyectos. Si el beneficio ofrecido no 
altera sustancialmente la tasa interna de retorno, la atracción ofrecida por 
este instrumento no tendrá peso en la decisión locacional y su concesión será 
innecesaria para los proyectos establecidos, los que se habrían motivado por 
otros factores. Duarte Filho estudió este asunto y concluyó que los incentivos 
concedidos fueron bastante significativos y que pueden haber proporcionado 
importantes incrementos en las tasas de productividad de las empresas 9. Tra-
bajando con algunas hipótesis sobre la composición del capital y con porcen-
tajes de devolución de la inversión fija a través del ICM, este autor llegó a 
estimar un incremento sustantivo en las tasas de retorno. 

En el cuadro 9, basado en la hipótesis de que la inversión fija es 60%  
de la inversión total, se muestra un ejemplo de rentabilidad con y sin incen- 
tivo fiscal. 

 
Los ejemplos hipotéticos que aparecen en el cuadro anterior indican que 

los aumentos en la rentabilidad anual pueden ser sustanciales, llegando los 
mismos más que a doblar la tasa de retorno, como en el caso del aumento 
de 6 a 14,8% Así, tomando en cuenta sólo este indicador e ignorando otros 
elementos que pudieran influir sobre la decisión del inversionista (tales como 
el riesgo de la inversión, por ejemplo, y otros objetivos empresariales tales co-
mo la mantención de su participación relativa en el mercado y la anticipación 
de la capacidad productiva). El incentivo fiscal puede ahí haber contribuido 
decisivamente a atraer proyectos industriales. Entretanto, al examinar casos 
concretos, incluyendo una serie de ítems que pueden afectar la rentabilidad, 
no parecen comprobarse tales incrementos. El INDI, analizando cuatro pro- 
yectos, nos muestra que el impacto del incentivo fiscal sobre las tasas de 
retorno de los mismos fue bastante reducida 10. 

 

9  Francisco C. Duarte Filho, op. cit., p. 152. 
1 0   INDI Análise comparativa dos impactos dos incentivos do FAI  e do Convenio de Salvador na renta-
bilidade das empresas, INDI/SEE/008/EP/08/77, versión preliminar. Los proyectos examinados son: 1)  
Fábrica de Ferro-Manganeso y de Ferro-Silicio-Manganeso; 2) Fábrica de transistores en Minas Gerais;  
3) Fábrica de zapatos en Minas Gerais; 4) Fábrica de cemento. 
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Las cifras presentadas muestran que difícilmente la Ley 5.261 tuvo algún 

efecto para atraer esos proyectos, por lo menos, analizando el efecto aislado 
del incentivo. Los crecimientos en las tasas de retorno varían entre 5 y 10%; 
este último caso, en un sector industrial va altamente rentable, como es el de 
las confecciones. El sector de la metalurgia, en el ejemplo estudiado por el 
INDI, es de aquellos que, en general, exigen grandes aportes de capital fijo 
para iniciar la producción. Un esquema como el de la devolución de capital 
vía ICM, para este sector, no debe ser lo suficientemente atrayente a las em-
presas, pues lo más importante es facilitar financieramente la implantación de 
las mismas. Por un lado, las conclusiones de ese trabajo del INDI son las de 
que "...en el caso de industrias con grandes capitales, los instrumentos de 
incentivos estudiados se mostraron muy poco eficientes para modificar las tasas 
internas de retorno, recomendando otros instrumentos más apropiados, tales 
como la participación accionaria, la concesión de terrenos, el financiamiento 
subsidiado, la garantía de mercado y los mayores plazos para los emprésti-
tos” y confirmando también que la localización no está determinada por los 
incentivos, sino, más bien, por otras ventajas 11. 

Sin embargo, en algunos tipos de proyectos, tales como el de la confec-
ción y otros en los cuales las ventas anuales sobrepasan el valor de la inversión, 
por ejemplo, el incentivo fiscal pasa a generar un impacto razonable sobre la 
rentabilidad; en otros, ésta no parecía esencial para atraer y posibilitar su 
localización en Minas Gerais. Para estos proyectos, los potenciales aumentos 
en la tasa de retorno y la no corrección monetaria del impuesto a devolver 
los hizo aún menores. De esta forma, no es utópico pensar en la reiteración 
del uso de ese instrumento de atracción locacional en algunos casos e iniciar 
el cuestionamiento en el costo de oportunidad del esquema financiero que apo-
yó el proceso de industrialización minera reciente, analizando no sólo el que 
fuera "distraído" del tesoro estatal y las inversiones que tales recursos pudie-
ron propiciar, como también examinando los resultados obtenidos con el cre-
cimiento de la producción industrial de Minas Gerais. El análisis que se hizo 
al principio de este trabajo y el análisis recién expuesto muestran que "una 
selectividad" en la aplicación y un uso discrecional del incentivo fiscal podrían 
haber aumentado los beneficios obtenidos con la expansión industrial. 

 
11  INDI, op cit., pp, 13-14. 
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COMENTARIOS 

""Regional Studies for Planning and Projecting; The Siberian Experience".  

A.C. Aganbegyan (ed.). 

Mouton Publishers 1981. 

Este libro constituye una valiosa contribución a la planificación regional. En él se 
plantean, en términos generales, distintos aspectos innovadores en la planificación regional,  
tal como se han desarrollado en un amplio equipo de trabajo en la sección siberiana de  
la Academia de Ciencias de la URSS. A pesar de que los trabajos se definen en un contexto  
de planificación económica centralizada, se desarrollan una serie de aspectos teóricos nove-
dosos y de gran interés para la ciencia regional, que surgen tanto de estudios aplicados 
como de definiciones metodológicas. 

El libro consta de un conjunto de artículos y se divide en 2 secciones: 

1) Una primera está destinada al análisis de problemas generales de estudios de pre-
planificación regional. 2) una segunda parte abarca el estudio de subsistemas regionales 
sectoriales y territoriales. 

La primera sección contiene artículos que analizan la evolución histórica de la eco-
nomía siberiana y su vinculación a la economía soviética. También se tratan temas técnicos, 
teóricos y conceptuales, tales como la aplicación de análisis de sistema, conceptos y técni- 
cas de proyección de población de largo plazo, la optimizacion de la estructura productiva  
de una región, y los efectos de la inercia y su impacto sobre la planificación regional. 

La segunda sección es más específica y pone énfasis principalmente sobre problemas 
metodológicos de optimización. Así, por ejemplo, se tratan temas de optimización de siste- 
mas sectoriales, optimización de un complejo agroindustrial regional, optimización de la 
estructura espacial de un complejo productivo subregional. Pero, además, se incorpora un 
interesante artículo sobre impacto ambiental y localización industrial. 

En resumen, el libro aporta una visión de la planificación regional en la Unión So-
viética, que puede resultar novedosa y estimulante para los estudiosos del tema. 

P. T. O.  

`Política Económica, Organización Social y Desarrollo Regional" 

Sergio Boisier. 

Cuadernos del ILPES, No 29, Santiago de Chile, 1982, 149 pp. (español). 

Quizás los momentos más fecundos en el desarrollo de una disciplina lo constituyen 
aquéllos en los cuales se introducen cambios importantes en las ideas matrices, técnicas y 
metodologías que dan fundamento a su desarrollo científico y a su práctica profesional.  
El libro de Sergio Boisier, recientemente publicado por ILPES, aparece en un momento  
de éstos; en un tiempo en que tanto en la literatura más reciente como en los foros inter-
nacionales sobre planificación regional se evidencia una preocupación generalizada por en-
contrar un paradigma de desarrollo regional alternativo, capaz de proveer criterios de acción  
en las cambiantes circunstancias del desarrollo latinoamericano de hoy. 


