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RESUMO

Nesta monografia procura-se apresentar os aspectos fundamentais do Estado
desenvolvimentista ideal de Ha-Joon Chang em contraposi¢do a ideia neoliberal de ndo-
intervengdo estatal na economia. Para verificar esse Estado ideal, utiliza-se o caso da
histéria de criacdo e desenvolvimento da sidertdrgica POSCO, com foco no papel do
Estado da Coréia do Sul durante o governo do Presidente Park Chung Hee, nas décadas
de 1960 e 1970. Nesse periodo o pais estava esgotando um modelo de desenvolvimento
baseado em substitui¢do de importacdo e passou a um modelo orientado a exportacao.
No estudo verificou-se que o Estado Sul-coreano desempenhou um papel fundamental
no processo de desenvolvimento do pais, alterando sua propria estrutura, através do
desenvolvimento de institui¢cdes, com fins a se adaptar as transformacdes e incorporar as

capacidades necessdrias para alcancgar os objetivos de longo prazo estabelecidos.

Palavras-chave: Coréia do Sul; desenvolvimentismo; Estado desenvolvimentista;

POSCO; substitui¢do de importagoes.



ABSTRACT

This paper seeks to present the fundamental aspects of the ideal developmental state
from Ha-Joon Chang as opposed to neoliberal non-intervention state idea in the
economy. To verify this ideal state we use the example of the history of creation and
development of the steel company POSCO, focusing on the role of the State of South
Korea during the administration of President Park Chung Hee in 1960 and 1970. During
this period the country was running out a development model based on import
substitution and changed to an export-oriented model. In the study it was found that the
South Korean state played a key role in the country's development process by changing
its own structure, through the development of institutions, with the purpose to adapt to
changes and incorporate the capabilities needed to achieve the established long term

objectives.

Keywords: developmentalism; developmental state; import substitution; POSCO;

South Korea.
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1. INTRODUCAO

Inicia-se este trabalho falando de algo a primeira vista ndo diretamente relacionado
com o que se desenvolverd a seguir, mas importante para entender o porqué de se
realizar. O Brasil é considerado ha tempos o pais do futuro. Todos os altos e baixos que
se passaram na politica, na economia e na sociedade brasileiras fizeram com que
pessoas passassem a estudar os motivos desses momentos, os entendimentos de como
este pais estd inserido no mundo e as perspectivas para o futuro.

Resolveu-se buscar respostas no entendimento de como outros paises se
desenvolveram. Nesta pesquisa encontrei a Coréia do Sul, um dos poucos casos do
século XX, de paises em desenvolvimento, que se tornou desenvolvido. De maneira
que, apds as Grandes Guerras Mundiais, essa peninsula do leste asidtico tinha um PIB
per capita equivalente a metade do brasileiro, na década de 1970 o PIB per capita do
Brasil ainda era cinquenta por cento maior que do pais asidtico, e neste século XXI, o
sul-coreano ndo s6 ultrapassou em termos per capita o brasileiro como ficou equivalente
ao dobro.

Por mais que haja diferencas culturais e geopoliticas importantes que talvez
possam explicar o desenvolvimento maior do pais asidtico em relacdo ao sul americano,
resolveu-se pesquisar casos de sucesso da Coréia do Sul e houve a curiosidade de se
entender como ocorreu a formacao e o desenvolvimento da siderdrgica Pohang Iron and
Steel Company (POSCO), base para o desenvolvimento de tantos outros setores da
economia desse pais.

Outro fator importante, alvo de constante divida é o papel do Estado no
processo de desenvolvimento dos paises, como ele se apresenta e a viabilidade do
desenvolvimento a partir do Estado.

O objetivo deste trabalho é entender uma das dimensdes do processo de
desenvolvimento da Coréia do Sul a partir do papel desempenhado pelo Estado, em
especial no que tange a criacdo e ao desenvolvimento da siderurgica POSCO. Para
embasar este estudo utiliza-se do Estado desenvolvimentista ideal de Chang (1999),
visto que tal marco tedrico privilegia o entendimento e a importancia do papel do
Estado no desenvolvimento de um pais.

Ao longo deste trabalho propde-se aplicar esse conjunto de ideias fundamentais

desenvolvimentistas de Chang (1999) através de um estudo de caso acerca da histéria da
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criacdo e desenvolvimento da siderdrgica POSCO. A ferramenta do estudo de caso se
refere, segundo Bennett (2002), a uma selecio investigativa sobre determinado aspecto
histérico. Ou seja, verificar os elementos do Estado desenvolvimentista ideal de Chang
que estdo presentes no processo de criagdo e desenvolvimento da POSCO.

O capitulo 2 se inicia com a histéria da ideia de desenvolvimentismo e do Estado
desenvolvimentista. O marco tedrico que ird permear o capitulo serd a visdao de
desenvolvimento do economista Ha-Joon Chang. Na segunda secdo apresentarei as
ideias da CEPAL' e do Processo de Substitui¢do de Importacdo, relacionadas ao Estado
Desenvolvimentista, estudadas no Brasil e na América Latina, através de Goldenstein
(1994) e Tavares (2000). Na secdo 2.3, descreverei a critica ao neoliberalismo a partir
de Harvey (2005) e Chang (1999), necessaria para entender o papel do Estado na
discussdo da ideia de desenvolvimento. Na ultima secdo desse capitulo, serd
apresentado o conceito Estado Desenvolvimentista ideal de Chang (1999), que € a
abordagem que ird guiar o estudo da criacdo e desenvolvimento da POSCO.

O capitulo 3 comecard contando a histéria moderna da Coréia do Sul, desde sua
origem a relacdes e influéncias de paises como EUA, URSS e Japdo. Em seguida,
brevemente, mencionard como era a economia do pais no pos-Guerra, por meio da
Substituicdo de Importacdo e ajuda financeira internacional, e quais aparatos estatais
eram os maiores responsiveis pelo desenvolvimento do Estado. E descrita uma
transicdo de orientacdo para exportacdo, para melhorar a economia do pais e ndo
precisar mais de auxilio financeiro externo. E exatamente durante esse processo que
surge a ideia de criagdo de uma industria siderdrgica pelo Presidente Park, que foi o
presidente que permaneceu no poder por mais tempo na histéria da Coréia do Sul. Essa
ideia é de pronto questionada e considerada invidvel pelos EUA e pelo Banco Mundial,
que davam o suporte financeiro ao pais a época.

O capitulo 4 abordara as tentativas de criacdo da POSCO. Para tal, serd utilizada
a visdo de San-young Rhyu e Seok-jin Lew, descritas no livro The Park Chung Hee
Era: The Transformation of South Korea, que trata do desenvolvimento da Coréia do
Sul através dos atos do Presidente Park. Nessa parte do trabalho serd possivel perceber
as formas como Estados Unidos e Japao influenciaram nessas tentativas, além das

relacdes do governo da Coréia do Sul com o empresariado nacional. Indo além de uma

' CEPAL — “A Comissio Econdmica para a América Latina (CEPAL) foi estabelecida pela resolucido 106
(VD) do Conselho Econdmico e Social, de 25 de fevereiro de 1948, € uma das cinco comissdes regionais
das Nacdes Unidas e sua sede estd em Santiago do Chile.” Fonte: CEPAL. Retirado do site
http://www.cepal.org/pt-br/about.
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mera subserviéncia ou condi¢do geopolitica, mas também da capacidade de ter um
objetivo e persegui-lo, dentre tantas dificuldades e opinides contrdrias para seguir com a
ideia da POSCO. Em seguida, para descrever o processo de desenvolvimento da
POSCO sera utilizada, basicamente, a visao de Alice Amsden, a partir de seu mais
conhecido estudo, Asia Next Giant, no qual ela descreve todo o processo de
desenvolvimento sul-coreano a partir do aprendizado e protagonismo estatal.

O capitulo 5, basicamente, procurard alinhar vistas as ideias do Estado
Desenvolvimentista ideal de Chang, apresentadas no capitulo 2, com o desenvolvimento
da POSCO apresentado no capitulo 4, partindo dos antecedentes descritos no capitulo 3,
o qual procura mostrar como era todo o ambiente e realidade Coréia do Sul daquela

época, da sua histéria e o que se esperava desse Estado.
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2. O DESENVOLVIMENTISMO

2.1. HISTORIA DA IDEIA E DO ESTADO DESENVOLVIMENTISTAS

Em diversos campos das Ciéncias Sociais, muitos pesquisadores tem se dedicado
a investigacdo das origens do desenvolvimento econdmico das nagdes. Para Chang
(1999), por exemplo, a existéncia de um Estado que seja capaz de criar e regulamentar
as relagcdes entre politica e economia com o objetivo de criar politicas publicas que
priorizem a industrializacio — Estado frequentemente denominado como
“desenvolvimentista” - € requisito obrigatdrio para o desenvolvimento econdmico.

Enquanto na América Latina, estudos sobre o desenvolvimento econdmico sao
protagonizados pela CEPAL (o qual tratarei com mais detalhes adiante), no restante do
mundo, para Chang (2014), os estudos ligados ao papel desenvolvimentista do Estado
sdo mais antigos que a Escola Cldssica’, partindo da ideia de que “economias atrasadas
ndo podem se desenvolver deixando-se levar inteiramente pelo mercado.”.

Chang (2014) ndo considera o desenvolvimentismo uma Escola, por ser uma
tradicdo com estudos dispersos, com variadas fontes de inspiracao, sem um fundador ou
seguidores facilmente identificadveis, ou mesmo uma teoria fundamental explicita. Para
ele, esses fatos seriam resultados de uma preocupacdo em resolver problemas reais,
juntando, de maneira pragmdtica e eclética, elementos de diferentes fontes, em
detrimento de uma linha intelectual firme por parte dos formuladores de politicas que
iniciaram a tradi¢do desenvolvimentista.

Para Chang (2014), o desenvolvimentismo é o pensamento intelectual mais
importante em relacdo ao seu impacto no mundo real, pois estd presente nas
experiéncias de desenvolvimento econdmico bem sucedidas, como por exemplo, na
Gra-Bretanha do século XVIII, na América do Norte € na Alemanha do século XIX, e
na China atualmente. Dessa forma, o objetivo do desenvolvimentismo seria auxiliar os
paises mais atrasados a desenvolver suas economias e alcangar os desenvolvidos, ndo se
restringindo a apenas buscar o aumento de renda, que poderia acontecer por meio de
exploracdo de recursos naturais, como o petrdleo. Mas também, alcancar o dominio de
capacidades produtivas mais sofisticadas, utilizando, produzindo e desenvolvendo

novas tecnologias e organizagdes. Segundo Chang (2014):

* Escola Classica — pensamento econdmico a partir das ideias de Adam Smith (1723-90), desenvolvidas
por David Ricardo (1772—1823), Jean-Baptiste Say (1767—-1832) e Robert Malthus (1766—1834).
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“A tradicdo afirma que algumas atividades econdmicas, tais
como as industrias de produc@o de alta-tecnologia, sdo melhores do
que outras em permitir aos paises a desenvolverem suas capacidades
produtivas. No entanto, argumenta-se que essas atividades ndo se
desenvolvem naturalmente em uma economia atrasada, uma vez que
elas ja sdo realizadas por empresas nas economias mais avangadas.
Em tal economia, a menos que o governo intervenha - com tarifas,
subsidios e regulamentos - para promover tais atividades, os livre-
mercados, constantemente, as puxardo de volta para o que ja estd bom
- ou seja, as atividades de baixa produtividade, com base em recursos
naturais ou mao de obra barata. A tradicdo enfatiza que as atividades
desejaveis e politicas adequadas dependem do tempo e do contexto.”
(CHANG, 2014, p. 72. Tradugdo nossa).

Chang (2014) afirma que trabalhos ligados ao desenvolvimentismo comegaram a
ser elaborados no fim do século XVI e inicio do século XVII. Alguns exemplos sdao
Giovanni Botero e Antonio Serra, economistas renascentistas italianos, que estudavam a
necessidade do governo de promover atividades manufatureiras. E ainda, havia
estudiosos que realizavam trabalhos ligados ao desenvolvimentismo nos séculos XVII e
XVIII, conhecidos como Mercantilistas. Apesar desses estudiosos desenvolverem
estudos considerados restritos a geracdo de superdvit comercial, havia também os que
trabalhavam a ideia de promocao de atividades econdmicas de maior produtividade por
meio de intervengdes politicas. De maneira que, aqueles que discorriam sobre o
superdvit comercial, o tratavam como um resultado do desenvolvimento de atividades
de alta produtividade, ao invés desse superdvit ser como um objetivo em si. No final do
século XVIII, esses estudos ligados a tradi¢do desenvolvimentista se tornaram mais
objetivamente focados na producgdo, deixando de lado a questdo do superavit comercial
e ideias mercantilistas, com a noc¢do da industria nascente de Alexander Hamilton,
posteriormente desenvolvida pelo economista alemao Friedrich List.

Nas décadas de 1950 e 1960, a tradicio desenvolvimentista teve trabalhos
desenvolvidos sob a disciplina de Economia do Desenvolvimento, dissertando sobre
paises do capitalismo periférico da América Latina, da Africa e da Asia. Segundo
Chang (2014), Albert Hirschman foi o estudioso que elaborou a inovacdo mais
importante sobre o tema, apontando que:

“[...] algumas inddstrias tém vinculos, particularmente, densas
(ou conexdes) com outras industrias; em outras palavras, elas
compram de - e vendem para - um nimero particularmente grande de
industrias. Se o governo identificar e promover, deliberadamente,
essas industrias (as do automével e do aco sdao exemplos comuns), a
economia cresceria com mais vigor do que deixar para o mercado.”
(CHANG, 2014. p. 73. Tradugdo nossa)
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Para Chang (2014), Alice Amsden € uma importante autora mais atual do
desenvolvimentismo, que discorre sobre a necessidade de se complementar a protecdo a
inddstria nascente com investimentos na formag¢do da capacidade produtiva.
Argumenta-se que a prote¢do reserva um mercado considerdvel para o aumento de
produtividade por conta da escala, mas que para o aumento de produtividade real é
imprescindivel investimento em educagdo, P&D e treinamento.

Outro autor que nao se pode deixar de mencionar é Evans (2004), que entende
que o Estado pode assumir diversos papéis tanto positivos quanto negativos para o
desenvolvimento, sendo interessante verificar, compreender € aprimorar as suas
funcgdes. Evans (2004) é um autor que reconhece os maleficios e beneficios da atuacdo
do Estado na economia e em seu trabalho defende que a relacdo do Estado com a
sociedade e a economia varia. Dessa maneira, parte do grau de autonomia que o Estado
tem, além de como ele interage com os atores da sociedade, definindo em quatro tipos
de papéis’ que o Estado teria. Além desses papéis que os Estados poderiam assumir,
para Evans (2004), haveria como mensurar o sucesso ou estigio desenvolvimentista
deles. O pior seria o “predatdério” em que a movimentagdo e as agdes estatais partem de
troca de favores e corrupcdo, que para o autor seria por exemplo o antigo Zaire*.
Haveria o “intermediario”, que seria segundo Evans (2004) o Brasil, em que ha
seguimentos do aparato estatal, ainda com relagdes espurias com a sociedade, de
maneira que ndo tenha autonomia suficiente para tomar decisdes. Por fim, o autor
descreve o Estado desenvolvimentista que seria o ideal, com autonomia suficiente para
tomada de decisdes. Para Evans (2004), esses estidgios e papéis do Estado estariam

relacionados a estrutura e capacidade estatais, e reacdo do capital ao que é proposto:

“[...] as variacoes nas relacdes Estado-sociedade e da
organizacio interna do Estado criam diferentes graus de capacidade
para promover o desenvolvimento... Os resultados
desenvolvimentistas dependem do que os Estados fazem com as
capacitacdes que tém, que papéis eles representam e como as suas
futuras contrapartes reagem.” (EVANS, 2004, p. 109).

Apesar de existir diversos trabalhos acerca do desenvolvimentismo, Chang
(2014) avalia que ndo existe uma coeréncia suficiente entre esses trabalhos de forma a
poder ser estabelecida uma teoria mais abrangente na tradicdo desenvolvimentista. A

ideia de desenvolvimentismo fica muito vulneravel as criticas como as de “falhas do

? Para mais informacdes acerca dos papéis que o Estado pode assumir ver Evans (2004, p. 115-119).
* Atualmente chamado de Republica Democratica do Congo.
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governo”, pois uma série de trabalhos sugere a atuacio do Estado em diversos aspectos.
Mas, ainda assim, o autor defende que essa diversidade ¢ uma caracteristica eclética
interessante, pois procura lidar com diversas situacdes reais e assim podem lidar com a
complexidade do mundo, que uma teoria mais formalizada ndo poderia compreender.
Um outro trabalho que ndo se pode deixar de mencionar é Chang (2004) que
descreve como paises desenvolvidos se utilizaram do Estado e aparatos estatais para
seus desenvolvimentos e apds esse processo elaboraram cartilhas, ndo recomendando
diversos instrumentos estatais utilizados para se desenvolver como politicas industriais,
protecionismo e dirigismo estatal. O que refor¢a a necessidade de se estudar o papel do

Estado no desenvolvimento de um pais.

2.2. CEPAL E O PROCESSO DE SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES

Mais préximo da realidade do Brasil e da América Latina, temos os intelectuais
da CEPAL, dedicados aos estudos do desenvolvimento econdmico na regido. Segundo
Tavares (2000), as economias latino-americanas passaram por sucessivas Crises entre
1914 e 1945 por conta das Guerras Mundiais e da Crise Mundial de 1929 que foi um
marco na ruptura do modelo primdrio-exportador, diminuindo a capacidade de
importacdo dos paises dessa regido a metade.

Para Goldenstein (1994) o pensamento econdmico dominante até entdo era o da
Teoria das Vantagens Comparativas, no qual cada pais deveria produzir e se
especializar naqueles produtos em que tinha maior eficiéncia e dessa forma:

“[...] os frutos do progresso técnico seriam repartidos
igualmente entre os paises através da queda dos precos dos bens em
cuja producdo ndo houvesse incorporacdo de novas tecnologias. O
corolério desta tese era que os paises produtores de bens primarios nao
s6 ndo precisavam como ndo deviam industrializar-se, pois

produziriam com menor eficiéncia e perderiam as vantagens que o
comércio lhes dava.” (GOLDENSTEIN, 1994. p. 25)

Em oposicdo a esse pensamento dominante, Prebisch, segundo Goldenstein
(1994), introduziu os conceitos de centro e periferia, de forma que o primeiro iniciaria e
difundiria tecnologias capitalistas, enquanto que ao ultimo restariam tecnologias
atrasadas de produgcdo. Um dos motivos para que os paises do centro tivessem taxas de
crescimento mais altas que os paises da periferia seria a deterioracdo dos termos de

troca. De acordo com a tese da deterioracdo dos termos de troca, no comércio
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internacional, como os pre¢os dos produtos manufaturados (predominantemente
produzidos nos paises centrais) crescem mais do que os precos dos produtos primérios
(predominantemente produzidos nos paises periféricos), as importacdoes dos paises
periféricos sempre cresceriam mais do que suas exportacdes, causando um déficit
cronico no Balanco de Pagamentos.

Para Tavares (2000), haveria uma diferenca da relacdo das importacdes na
economia dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, isto €, enquanto que nos
primeiros as importacdes, no geral, complementavam a necessidade de matérias primas
e alimentos que ndo eram possiveis de serem produzidos internamente de maneira
eficiente. Nos dltimos, as importacdes compreendiam ainda, além dessa necessidade de
complementacdo, de extensas faixas de bens de consumo final e de bens de capital para
o processo de investimento induzido pelo crescimento exdgeno de renda.

A industrializacdo via substituicio de importagdes seria uma solucdo para
diminuir a necessidade de moeda estrangeira gasta com as importacdes, de forma que
esse processo de desenvolvimento seja “... ‘parcial’ e ‘fechado’ que, respondendo as
restricoes do comercio exterior, procurou repetir aceleradamente, em condicoes
historicas distintas, a experiéncia de industrializagdo dos paises desenvolvidos.”,
segundo Tavares (2000, p. 225).

Dessa forma, seria imprescindivel o papel do Estado para fazer com que o pais
saisse dessa situacdo de dependéncia e se desenvolvesse. A industrializacdo ocorreria
através de um planejamento econdmico, com mecanismos de prote¢do e promocao da

inddstria como a politica de substituicao de importacoes.

2.3. CRITICA AO NEOLIBERALISMO

O neoliberalismo, segundo Harvey (2005), vai surgir apds um esgotamento da
presenca mais forte do Estado na economia, do Pds-Guerra de 1945 até a década de
1970. Primeiramente no Chile, apds o golpe de Estado, em 1973, Pinochet assume e traz
para reformar a economia do pais um grupo de economistas com formacdo na
Universidade de Chicago. Esses estudiosos ficaram conhecidos como Chicago Boys e
uma das primeiras tarefas foi renegociar a divida chilena com o FMI. Dentre as medidas
tomadas pela equipe, uma das mais significativas foi a privatizacdo do sistema de
previdéncia social do Chile. Outro exemplo foi no Reino Unido com a escolha da

Primeira Ministra Margaret Thatcher em 1979, com diversas medidas de austeridade e
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redugdo de beneficios sociais com tolhimento do poder dos sindicatos britanicos. E
ainda também nos EUA em 1980 com a posse do Presidente Reagan, avalizando a
atuacdo de Paul Volker no FED.

Para Harvey (2005), o neoliberalismo se fundamentou a partir da ideia de
dignidade humana e liberdade individual, as quais foram ameacgadas pelo fascismo,
comunismo, ditadores no geral, e ainda consideradas ameacadas por todas as formas de
intervencdo estatal que substituem a livre escolha individual pelo julgamento coletivo.
O neoliberalismo, para Harvey (2005) nio se priva de instituicdes para o seu livre
funcionamento, pelo contrdrio, arranjos institucionais sao essenciais para garantir
liberdades individuais, e no ambito da lei, a garantia da livre negocia¢do de obrigacdes
contratuais no mercado. Para isso, o Estado deveria utilizar o monopdlio dos meios de
violéncia para preservar a liberdade individual de agdo, de expressdo e escolha a todo
custo. O neoliberalismo seria visto por seus estudiosos, segundo Harvey (2005), como
“uma onda que levanta todos os barcos” e por meio do livre mercado seria possivel
eliminar a pobreza. Isto é, por meio da empresa privada e o empreendedorismo se
chegaria a inovacdo e a criacdo de riqueza. As mudancas tecnoldgicas seriam
incentivadas pela garantia da propriedade intelectual e o crescimento de produtividade
continuo elevaria o padrio de vida de todos.

Chang (1999) critica a ideia de liberalizacdo em diversos aspectos. Primeiro
sobre a defini¢do do que seria “livre-mercado”, pois ndo teria como definir como livre
um mercado sem fazer julgamento moral a respeito do sistema legal que o legitima, por
exemplo:

“[...] € um (hipotético) mercado de trabalho que € sujeito a leis
banindo o trabalho infantil (¢ ndo outra regulagdo) um mercado de
trabalho “livre”? A maioria das pessoas vivendo nas economias da
OCDE (Organizagdo para a Cooperacio e Desenvolvimento
Econdmico) do Século XX consideraria esse mercado de trabalho
como ‘livre’ mercado, enquanto que capitalistas ingleses do século
XIX (e mesmo muitos capitalista de paises do Terceiro Mundo do
Século XX) como mercado ‘regulado’.” (CHANG, 1999, p. 186, 187.
Tradugdo nossa.).

Para Chang (1999), os defensores do neoliberalismo acreditam que o livre
mercado proporciona uma melhor alocacdo estética de recursos eficiente, gerando uma
melhor alocacdo dindmica de recursos, de forma que uma eficiéncia de curto prazo
possa proporcionar um mesmo efeito de longo prazo. Esse entendimento para ele é

equivocado, pois:
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“inovagdo, frequentemente, exige arranjos institucionais
complexos que ndo podem ser prestados no alcance das relacdes de
mercado e competicdo de precos mdximos, que os liberais pretendem
atingir através da liberalizacdao” (CHANG, 1999, p. 186, 187.
Tradugao nossa.)

Haveria, em seguida, para Chang (1999) o problema da institucionaliza¢io dessa
liberdade econdmica, isto €, saber quais seriam as especificacdes institucionais desse
livre mercado, que na pratica se propde somente a uma simples exportacdo de modelos
de institui¢cdes anglo-saxdes, sem levar em conta a realidade local ou necessidade de
cada Estado. Chang (1999) exemplifica que:

“O economista neoliberal ndo reconhece o papel positivo de
fortes sindicatos centralizados (como na Escandinavia), mas é curioso
que eles também ignoram o papel positivo das associagdes industriais
ou associacdes patronais centralizadas (como em muitas economias da
Europa Continental e do Leste Asidtico), mesmo que isto seja
provavelmente uma coisa muito "pré-mercado”. Também € importante
notar que a recomendacdo neoliberal para a liberalizagdo financeira se
baseia no modelo de sistema financeiro Anglo-sax@o da relagdo entre
empresas e bancos, nao no modelo dominado pelos bancos alemio, ou
nos modelos dominados pelo Estado, francés e japonés. Nao hd com
certeza nenhuma mengdo da possibilidade de outros sistemas serem

superiores a0 Anglo-saxao de muitas maneiras.” (CHANG, 1999, p.
187, 188. Traducdo nossa.)

Em relagdo aos limites da despolitizacdo defendida pelos neoliberais, Chang
(1999) critica o fato dos neoliberais considerarem que os erros nas politicas
implementadas pelos Estados em desenvolvimento sdo muito mais fruto da natureza do
Estado e dos grupos de interesse, de busca racional do melhor interesse individual; do
que a baixa qualidade e fraca estrutura técnica das burocracias e instituicdes, e de
objetivos estatais estipulados acima da capacidade de implementacdo dos préprios
Estados.

Para Chang (1999) ndo faz sentido a ideia de que a “mao invisivel” do mercado
possa definir o melhor resultado de agentes competindo livremente na economia,
enquanto que, na politica, os agentes seriam corruptos, € chegam a um resultado
irracional ou em desacordo com a realidade. Para o autor, “existem mais
constrangimentos institucionais ao self-seeking (interesse proprio) na politica do que no
mercado.” (CHANG, 1999, p. 194).

Além disso, ha uma preocupacdo de Chang (1999) para o fato de que a

despolitizac@o pode levar a atitudes autoritdrias de exclusao de segmentos da sociedade
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de um Estado, ja que de qualquer forma, todo pais tem uma histéria e uma formagao de
institui¢des politicas para discussdo e deliberacdo de decisdes da nacao, isto é:

“[...] despolitizacdo nunca pode ser completa na prética, e na
melhor das hipéteses, equivale a destruicdo de alguns grupos de
interesse (por exemplo, sindicatos), enquanto permitindo que outros
exercam o0s seus poderes ainda mais (por exemplo, grupos
capitalistas)” (CHANG, 1999, p. 191. Tradugéo nossa)

Apesar de concordar que a influéncia de certos grupos poderia levar ao abuso de
poder do Estado, Chang (1999) trabalha com a ideia de que a inclusdo da politica na
economia pode evitar essa influéncia preponderante desses grupos que poderiam ser
privilegiados. Para Chang (1999), a politizacdo seria o meio de questionar a posi¢ao
privilegiada de determinados grupos que impedem mudancas que possam alterar
negativamente suas posi¢des. E para que essa politizacio seja eficiente seria necessario

um Estado reformado para administrar politicamente de forma eficiente a economia.

2.4. CHANG E O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA IDEAL

Para Chang (1999), para que um Estado desenvolvimentista ideal possa levar a
frente seus projetos ele deveria atuar por meio de quatro aspectos: coordenacio para
mudancas sistémicas; formulacio de uma visao de futuro da economia; reforma e
criacoes de instituicoes; e mediacao de conflitos. De maneira que:

“Esse Estado conduz os objetivos de crescimento a longo prazo
e a mudanca estrutural, administra "politicamente" a economia para
aliviar os inevitdveis conflitos durante o processo de tal mudanga (mas
com um olhar firme sobre as metas de longo prazo), e se engaja em

adaptacdo institucional e inovacdo para alcangar esses objetivos.”
(CHANG, 1999, p. 192. Traducao nossa.)

No que concerne a coordenagdo para mudancas sistémicas, para Chang (1999),
caberia ao Estado coordenar o processo de desenvolvimento. O Estado deveria
centralizar esfor¢cos servindo como guia de inovagdes, complementando investimentos
através de subsidios, como em pesquisa para o desenvolvimento de novas industrias,
fazendo com que a iniciativa privada seja sinalizada pelo Estado para os caminhos que

ela deva percorrer com apoio.

Essa coordenagcdo do Estado € um contraponto da ideia neoliberal de que as
melhores alternativas seriam alcangadas pelas pessoas buscando livremente seu melhor
interesse, de forma descentralizada e voluntaria, mas que para Chang (1999) nao

significaria necessariamente mudangas, mas somente melhorias limitadas.
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Em relacdo a visdo de futuro, Chang (1999) diz que além de coordenar o
desenvolvimento, o Estado precisa formular uma visdo de longo-prazo como um agente
empreendedor. Isto é, ir além de se desenvolver para ser um Estado mais eficiente,
relativo a um conjunto de escolhas ja estabelecidas, mas formular esse conjunto de
escolhas, observando que:

“Como ha certas decisdes que podem ser sensiveis apenas em
nivel nacional, o Estado, como o tnico agente que tem potencial (se
ndo o efetivo) para representar o interesse nacional, tem de formular
os conjuntos de escolha exigidos para essas decisdes, por meio de
fornecer uma "visao" para o futuro da economia. Esta visdo tem que
ser tal que deve ser capaz de abordar as questdes de desenvolvimento
a longo prazo, o que ndo podem ser tratados adequadamente por
seguir cegamente os sinais de precos correntes.” (CHANG, 1999, p.
194. Tradugao nossa.)

Essa visao, segundo Chang (1999), requer do Estado tomar riscos como se fosse
um empreendedor privado e compreender que hd a possibilidade de fracasso. Nao sendo
essa probabilidade um elemento de impedimento, mas de consciéncia, ji que se ndo
houvessem riscos, ndo existiriam empreendedores.

Para que essa coordenacdo do Estado possa acontecer e a visao de futuro possa
ser criada, Chang (1999) destaca, também, serem necessdrios os ultimos dois pontos a
seguir.

A criacdo e reforma de instituigcdes, que poderdo gerar e desenvolver as
inovacdes pretendidas pelo Estado, de maneira que, dependendo do objetivo, elas terdo
estruturas diferentes. Isto €, segundo Chang (1999), pode ser necessdria a criacdo de
monopdlios para concentracdo de recursos € um progresso técnico mais rapido. Porém,
pode ser mais interessante a restricdo de monopdlios para haver competi¢do e incentivar
a eficiéncia.

De acordo com Chang (1999), ndo é um processo fécil, muito menos certo que, o
que o Estado entende que € a instituicao correta, seja boa para a sociedade. Por mais que
exista essa tendéncia em se propagar a replicacdo de instituicdes anglo-saxonicas, nao
ha como um modelo ser estendido para todos, pois cada Estado tem sua realidade e sua
historia.

E por dltimo, como, para Chang (1999), hd diversos segmentos da sociedade
com diferentes objetivos, existem conflitos de interesses que o Estado deve gerenciar,
pois mudangas implicam em agentes que se beneficiardo e aqueles que se prejudicario,
sendo necessdria alguma medida que compense de alguma forma os prejudicados. Essa

mediacdo de conflitos, segundo Chang (1999), pode envolver, por exemplo, a mudanga
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da economia baseada em atividades agricolas para um modelo com base na industria, o
que implicaria no surgimento tanto de um grupo beneficidrio das mudancas, quanto de
um grupo prejudicado. Assim, caberia ao Estado fazer com que o grupo prejudicado

aceitasse a mudanca.
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3. COREIA DO SUL: ANTECEDENTES HISTORICOS

O Estado inserido na Peninsula Coreana, localizado préximo de grandes
poténcias como China, Russia e Japdo, foi historicamente afetado por rivalidades e
disputas de poder, seja entre as poténcias mais proximas como Japdao e China na
Segunda Guerra Mundial, assim como entre Russia e EUA, devido a disputas
ideoldgicas que marcaram o periodo da Guerra Fria. Apesar desse constrangimento
externo, e a0 mesmo tempo por conta dessa realidade, para De Oliveira (2003) a regidao
se tornou um ponto de relevancia estratégica para a estabilidade regional e
internacional. Essa regido, considerada um dos povoamentos mais antigos do mundo,
por diversos momentos foi alvo de disputa de reinos chineses, invasdes mongois e
japonesas, porém, foi de fato colonizada a partir de 1910. Anexada pelo Japdo, por
conta de localizagdo estratégica proxima da regido da Manchdria, que compreende
territérios da China, Mongolia e Sibéria, além da relevancia econdmica.

Conforme Masiero (2002), antes da separacdo entre Norte e Sul, toda a
peninsula formava um tnico Estado, homogéneo em termos de etnia, cultura e lingua’.
A base da cultura desse pais € o confucionismo® desde o reinado que criou o alfabeto
coreano, filosofia oriental que tem como base o individuo em detrimento do todo, com
fortes apelos a ética-social. Essa cultura proporcionou o reconhecimento do servigo
publico destinado aos mais estudiosos, havendo uma tradicdo de concurso para
recrutamento desde o ano de 788 na regido.

O expansionismo imperialista japoné€s na regido proporcionou, segundo De
Oliveira (2003), a tentativa de deterioracdo da identidade cultural sul-coreana e a
consequente falta de desenvolvimento de uma elite local, fato importante para o
entendimento da formagao econdmica das Coréias. A divisao em dois paises, a partir do
paralelo 38, ocorreu apds o fim da Segunda Guerra Mundial, quando os japoneses
derrotados foram expulsos pelos Aliados. Similar a ocupacdo da Alemanha, dividiu-se a
Peninsula Coreana com a presenca das Forcas da antiga URSS no Norte e dos EUA no
Sul, e segundo Kim (1994 apud De Oliveira 2003):

“Mais do que qualquer outro relacionamento bilateral no
mundo, o relacionamento Coréia — Estados Unidos deve ser

> Hangu - alfabeto coreano inventado pelo Rei Sejong, o Grande, em 1443

® Confucionismo — filosofia derivada das ideias de Conficio, influenciada pelos principios de “fidelidade,
respeito paternal, submissdo da esposa ao marido, ordenamento social baseado na senioridade,
confianga miitua nas relagoes humanas e lealdade absoluta aos governantes.” (Masiero 2002, p. 203).
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considerado um produto da Guerra Fria. Nao somente seu carater foi
formatado pelos imperativos da Guerra Fria, sua propria existéncia
decorre das exigéncias da luta entre os Estados Unidos e Unido
Soviética” (DE OLIVEIRA, 2003, p. 167)

Faz-se necessdrio mencionar o periodo de dominagdo japonesa da peninsula,
que, segundo Masiero (2002), ocorreu entre o periodo de 1910 até o fim da 2* Guerra
Mundial em 1945. Durante a dominagdo, a regido herdou uma experiéncia centralizada
de planejamento econdmico, para abastecer o mercado da regido e do Japdo com a
finalidade de suportar os esforcos imperialistas e de expansao japonés.

Outra influéncia do Japdo foram as estruturas organizacionais e operacionais dos
zaibatsus’ que espelharam os chaebols® sul-coreanos, os quais consistem em uma
empresa principal controlada por uma familia, agrupando empresas menores
“independentes”, isto €, essas empresas menores nao necessariamente dependem das
outras empresas do mesmo grupo familiar, porém si3o controladas pela empresa
principal maior. Segundo Masiero (2002), os grandes chaebols surgiram de pequenos
negocios na década de 1940 e 1950, sendo que dos cinquenta maiores grupos da histdria
sul-coreana, seis nasceram no periodo de ocupagdo japonés, trinta e um durante o
governo Rhee de 1948 a 1950 e os treze restantes no decorrer do governo de Park de
1961 a 1979.

Ha algumas diferencas entre esses modelos de empresa familiar sul-coreano e
japonés. Segundo Masiero (2003), os modelos japoneses tem uma estrutura mais
verticalizada, em uma ou algumas poucas industrias, agrupando-se através de uma
produtora, uma distribuidora € um banco ou instituicdo financeira. Os zaibatsus, que
apés a 2° Guerra Mundial passaram a se chamar keiretsus’, passando a ter uma
administracdo mais profissional. Enquanto que os chaebols sdo mais diversificados
atuando em vdrias inddstrias, porém sem uma instituicdo financeira propria, com a
dependéncia de bancos publicos e privados, um sistema financeiro sob forte controle do
Estado.

Ap6s a experiéncia colonial japonesa, em 1945, os Estados Unidos se tornaram o

principal parceiro da Coréia do Sul. Os diversos estabelecimentos herdados do periodo

7 Zaibatsus — modelo caracteristico de empresas japonesas, de cunho familiar e com origem no periodo
anterior a Segunda Guerra Mundial.

¥ Chaebols — modelo caracteristico de empresas da Coréia do Sul, baseados nos zaibatsus e keiretsus
japoneses.

? Keiretsus — denominacio dos zaibatsus de administragdo mais moderna que surgiram no Pés-Guerra
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colonial foram distribuidos as familias coreanas pelo Governo Rhee'. Nessa Primeira
Republica de 1948, o governo estabeleceu restricdes a atividade empresarial, por conta
de excesso de demanda, falta de protecdo as industrias locais e hiperinflagcdo, através de
licengas para importacdo de matéria-prima. O periodo foi marcado por desorganizacdo e
prioridade ao investimento na agricultura, em detrimento do desenvolvimento da
inddstria, de que se teve alguma prosperidade por conta da protecio de mercado e
alguns créditos subsidiados, beneficiando alguns poucos empreendedores que formaram
os chaebols do fim da década de 1950. Segundo Ahn e Kim (1997 apud Masiero 2002),
esse governo também conseguiu implementar duas reformas institucionais cruciais ao
desenvolvimento do pais: a Lei de Reforma Agraria de 1949 e a educacdo compulséria
para os niveis primdrio e elementar.

Nesse interim, houve a Guerra da Coréia'' (1950-1953), que segundo Masiero
(2002), destruiu industrias provocando desequilibrios econdmicos, inflacdo, obrigando a
reconstruir a infraestrutura do pais, além da reestruturacdo das empresas, novamente
com o auxilio norte-americano, por meio de entrada de capital externo para
financiamento da industria, utilizando-se da promocdo de politicas de substituicdo de
importagdes nos setores de bens de consumo, alimenticio e téxtil, mas mantendo o
suporte a agricultura. Inserida no contexto da Guerra Fria, a Coréia do Sul passou a se
utilizar das tensdes com a Coréia do Norte como meio de mobiliza¢do nacional, para
suprimir movimentos trabalhistas e buscar crescimento econdmico e autonomia. Em
1953, as politicas econdmicas do pais passaram a ser conduzidas através de planos
quinquenais de desenvolvimento econdmico e social, além de ter sido instituida a Lei

Baésica do Trabalho que estabelecia jornadas de 48 horas de trabalho semanais.

3.1. SUBSTITUICAO DE IMPORTACOES NA COREIA DO SUL

Em 1950, na Coréia do Sul ja havia um processo de industrializacdo de
substituicdo de importacdes que contava fortemente com a ajuda econdOmica
internacional para sua operacionaliza¢do. Segundo Woo (1991), existia dois tipos de

ajuda econdmica, uma por meio do Banco Mundial, com créditos multilaterais, e a

' Governo do Presidente Syngman Rhee, caracterizado pela politica de substituicio de importagdes e
pela dependéncia da ajuda financeira externa e pela corrup¢do na relagdo com o empresariado.

" Guerra da Coreia — foi uma tentativa de unificacio por parte de tropas norte-coreanas, que invadiu
militarmente a parte Sul. Combates duraram até 1953 quando houve a criacdo de uma zona
desmilitarizada e uma trégua que dura até os dias de hoje.
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outra, através da USAID'? com crédito bilateral com dos Estados Unidos. Esses créditos
envolviam imposicdes para a relacdo do Estado com o capital doméstico e internacional,
pressionando nos procedimentos da politica nos paises receptores.

A ajuda financeira internacional veio por meio de bases ndo comerciais, isto &,
juros subsidiados e indenizacdo de guerra, e era tamanha que, segundo Woo (1991),:

“De 1946 a 1976, os Estados Unidos, forneceram US$12,6
bilhdes em ajuda econdmica e militar para a Coréia do Sul, com
contribuicdo adicional do Japao de US$1 bilhdo e US$2 bilhdes
vindos de institui¢des financeiras internacionais. O total, bem mais de
US$15 bilhGes, para um pais com a populacdo de 25 milhdes de
pessoas em meados do ano de 1960 de uma assisté€ncia per capita na
cifra de US$600 por trés décadas.” (WOO, 1991, p. 45. Traducdo
nossa).

3.2. A VISAO DO PRESIDENTE PARK

O Presidente Park elaborou uma visao de futuro para a industrializacdo do pais,
baseada no Japdo da era Meiji, historia da qual era estudioso e entusiasta, partindo da
ideia da “indistria do aco como motor de crescimento para o restante da indistria
pesada e quimica, de mdquinas a automoveis, da construcdo naval para indistria de
defesa.” (Hee, 1963, p. 114 apud Rhyu e Lew, 2011, p. 322).

Essa visdo, desenvolvida pelo presidente Park, era baseada no desenvolvimento
japonés e foi apresentada, segundo Rhyu e Lew (2011), através do Five-Year Economic
Development Plan (FYEDP]3) de 1961. O FYEDP colocava a indtstria do aco como
prioridade em uma lista de industrias estratégicas com o objetivo de superar os
obsticulos econdmicos da década de 1950, que envolviam recorrentes déficits
comerciais, baixo nivel de reservas internacionais e diminui¢cao do nivel de crescimento
econdmico do pais.

Para entender as preferéncias e interesses do Presidente Park, Rhyu e Lew
(2011), observam que ndo foram somente as questoes de politicas internas, de seguranca
militar e de economia, compartilhadas pelo Presidente, mas também a ideologia de
Park, baseada no Japao desenvolvido a partir da era Meiji, com o lema ‘“nagdo rica,

exército forte™.

'2 USAID — United States Agency for International Development é uma agéncia dos Estados Unidos de
ajuda financeira e técnica.

3 FYEDP - Plano de Desenvolvimento Econdmico de Cinco Anos, similar aos Planos de Metas
brasileiros de JK (50 anos em 5) até os dos PNDs dos Governos Civil e Militar que sucederam JK.
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Além do plano de desenvolvimento econdmico, o FYEDP, havia uma entidade
burocratica encarregada da economia do pais, o Economic Plan Board (EPB'%). O EPB
foi criado utilizando-se da secretaria do or¢camento do Ministério das Finangas, das
secretarias de estatisticas e de pesquisa do Ministério das Finangas, e dos escritorios de
planejamento e coordenacdo do antigo Ministério da Reconstru¢do do Pés-Guerra. Em
1963, o EPB foi promovido ao status de super-ministério com o ministro da pasta sendo
intitulado Vice-Primeiro Ministro da Coréia do Sul.

O EPB, segundo Haggard, Kim e Moon(1991), apresentava elevados poderes na
administracdo publica, com grande influéncia sobre a oferta monetaria e politica
industrial. Através de orientacdo geral para o orcamento anual, recolhimento de
propostas orcamentdrias dos outros ministérios e avaliacio de viabilidade dessas
propostas, o EPB tinha poder sobre os outros Ministérios, designando projetos

especificos e ajustando orcamento conforme a orientagdo do governo central.

3.3. CONDICOES ANTERIORES PARA A CRIACAO DA POSCO

A Coréia do Sul, segundo Amsden (1992), ndo possuia as capacidades técnicas e
econdmicas necessdrias para promover uma industria siderdrgica integrada quando o
governo optou por esse desafio. O Banco Mundial, a partir de estudos sobre casos em
outros paises, divulgou nota apontando que o desenvolvimento de uma industria de
siderurgia integrada no pais asidtico seria uma decisdo prematura e invidvel
economicamente. Para a autora, os sul-coreanos tinham grandes desafios para esse tipo
de industria, porque requereria uma quantidade expressiva de capital, alta escala para
compensar custos e mercado suficiente para vender essa alta produc@o. E no caso da
Coréia do Sul, tinha as desvantagens de: ndo ter o capital suficiente para a empreitada;
um mercado interno pequeno e vizinho com a industria do aco mais eficiente do planeta,
o Japdo; e ndo tinha no plano doméstico ou nas regides mais proximas matéria-prima
suficiente e barata.

Corroborando com essa realidade apresentada, Rhyu e Lew (2011) destacam em
seu trabalho que na década de 1960, a Coréia do Sul estava bem atrds dos dez paises em
desenvolvimento que possuiam industria de ago, e se limitava a pequenas siderurgias

com altos custos de producdo e dependia da compra de refugo de aco do exterior.

14 Conselho de Plano Econdmico, uma espécie de superministério criado para elaborar os planos
quinquenais de desenvolvimento econdmico.
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Segundo Amsden (1992), mesmo havendo uma histéria de inddstria sidertrgica
na Coréia desde 1941, quando os japoneses, na ocupacdo da Segunda Guerra Mundial,
construiram duas sideridrgicas no pais para fornecer insumos de guerra para os
confrontos na China e na Manchdria, ndo foram essas instalacdes a base do
desenvolvimento da POSCO. Entre 1950 e 1953, na Guerra das Coréias essa inddstria
de guerra criada pelos japoneses foi danificada. Na década de 1960, existiam
aproximadamente 109 instalacdes siderdrgicas na Coreia. De acordo com Amsden
(1992), um relatério do KAIS'" de 1976 indicava que havia dois problemas principais
nos alto-fornos existentes até entdo. Em primeiro lugar, esses equipamentos eram
demasiadamente pequenos para a capacidade produtiva que se desejava alcangar. Em
segundo, acidentes e mda utilizacdo dos fornos jd existentes prejudicavam sua
funcionalidade. E ainda, dos trinta e sete fornos existentes, a grande maioria eram
elétricos (menos eficientes), trinta ¢ um eram obsoletos da década de 1940, seis eram
relativamente novos da década de 1950, mas nenhum era da década de 1960. O
governo, conforme Amsden (1992) considerou essa base industrial defasada, de baixa
qualidade e de produtos em desacordo com as exigéncias do mercado. Mesmo
utilizando-se de trabalhadores com experiéncia nessa realidade, decidiu-se por nao

construir a POSCO a partir do que ja existia.

"> KAIS — Korea Advanced Institute of Science criada em 1971 como instituto técnico de ensino de
engenharia.
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4. A POSCO: UMA REVISAO HISTORICA

4.1. TENTATIVAS DE CRIACAO DA POSCO

E importante discorrer sobre as tentativas de criacio da POSCO, assim como o
relacionamento da Coréia do Sul com Estados Unidos e Japao, para verificar se foi uma
condic¢do dada pela geopolitica em questdo e como isso se procedeu.

A realidade da década de 1960 da Coréia do Sul era, segundo Rhyu e Lew
(2011), um Produto Nacional Bruto de US$1,9 bilhdes, uma renda per capita de US$80
e um processo da Junta Militar contra os chaebols que teriam, supostamente,
enriquecidos de forma ilicita durante a Administracdo de Syngman Rhee entre 1948 e
1960. Segundo Woo (1991) as empresas que estavam sob o controle do Japdao no
periodo de ocupagdo correspondiam por 85% da riqueza nacional. E em torno de 3.551
empreendimentos operacionais (terras, fabricas, infraestruturas, inventdrios) foram
leiloados entre os empresdrios que tinha relagdes préximas com o Estado. Os
pagamentos desses empreendimentos foram parcelados de maneira que eram adiados
sempre que possivel. Além dos precos modicos, pagos por esses espolios do fim da
ocupacdo, esses mesmos valores foram se tornando ainda mais baratos devido a inflacao
corrente da economia do pais, tornando esses empreendimentos uma grande barganha
para os empresarios do pais. Para Rhyu e Lew (2011) para contar a historia da POSCO é
necessdario contar a histéria do lider Park Chung Hee, modernizador da Coréia do Sul,
que viu na industria do aco um meio de enaltecer a industria nacional € o progresso
tecnoldgico, legitimando o governo militar com o sucesso dessa empreitada.

Segundo Amsden (1992), Park tinha como hobby estudar a histéria da Coréia e
da politica mundial, e comparava a revolucio coreana sob sua lideran¢a com a reforma
Meiji japonesa. Park, segundo a autora, destacava o nacionalismo e patriotismo japonés,
em que “endinheirados”, que promoveram a reforma, também fizeram parte da politica
e economia do pais encorajando o capitalismo nacional nipdnico. Ainda, Park
acreditava no papel essencial de empreendimentos de grande escala e planejamento de
longo prazo. Ele entendia que os principais problemas de uma politica de economia
livre seriam a coordenacgdo e supervisao da for¢a econdmica das grandes empresas pelo

Estado.

4.1.1. Criacao do FKI e a escolha de um dos Chaebols em 1961
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A tentativa inicial de se estabelecer uma industria do aco surgiu de aproveitar o
processo, no que concerne a relacdo considerada indevida dos chaebols com a
administracdo publica, em que a Junta Militar se encontrava, segundo Rhyu e Lew
(2011), entre satisfazer a opinido publica por justica, aplicando penalidades pesadas, e
garantir a estabilidade econdmica aplicando multas leves.

A Junta optou por tentar guiar os chaebols a um programa industrial que
apresentava um projeto para licenca de desenvolvimento de uma industria sidertrgica,
cujo atrativo principal era a reducdo de multas conforme a adesdo dos chaebols em
industrias estratégicas. O resultado disso, para Rhyu e Lew (2011), foi a fundacdo da
Federacdo de Industrias Coreanas (FK1'), associacdo empresarial fundada pelos
chaebols acatando os planos do governo, mas dessa vez sem sucesso por falta de
financiamento, isto é:

“Apo6s revisarem os varios planos de investimentos anunciados
pela Junta Militar, a FKI escolheu a Samhwa' para ser a responsdvel
pelo projeto de siderurgica integrada de aco. Mas a tentativa falhou
em dar frutos.” (RHYU e LEW, 2011, p. 328, Tradugao nossa)

4.1.2. FKI e o FYEDP - Marco de 1962

Em 1962, o FKI renovou seus esforcos para melhorar o relacionamento politico

com o Presidente Park participando em projetos do FYEDP, isto é, para Rhyu e Lew

(2011):

“Quatro grupos chaebols, em conjunto, lancaram um Conselho
de Investimento Privado com o objetivo estabelecido de
desenvolvimento da indudstria de aco sul-coreana. Com fundos
publicos e privados, eles fundaram a Korea Integrated Steel, Ltd., em
Marco de 1962, e firmaram um acordo com a produtora de aco da
West German por um estudo de viabilidade em Abril. O fundo
desmoronou quando falhou em garantir investimentos domésticos e
internacionais.” (RHYU e LEW, 2011, p. 328. Traducédo nossa).

Apesar do apoio da Van Fleet Commission', a Korea Integrated Steel ndo
conseguiu obter o financiamento do projeto pela USAID, nem pelo United States
Export-Import Bank (EX-IM BANK19). Segundo Rhyu e Lew (2011), os EUA, na

Administragdo Kennedy, estavam preocupados em dar suporte para algo que poderia

"°FKI — Federation of Korean Industries — Associa¢io empresarial dos chaebols criada com incentivo do
Presidente Park.

"Samhwa - Uma das familias do grande grupo chaebol Kiswel Group

'8 Van Fleet Commission - grupo de consultoria privado norte-americano

EX-IM BANK - Banco de Exportacio e Importacio dos Estados Unidos
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prejudicar a pressdo pela resolucdo por parte da Coréia do Sul das questdes da militar
rule (norma militar) restaurando a norma civil; e aos esforcos de estabilizacdo fiscal
controlando a inflagdo, cortando gastos do orcamento e aumentando de impostos. O
argumento da negacdo pela USAID foi que a prioridade do pais deveria focar seus
esforcos nos setores de energia, transporte, bens de capital e comunicagdes. Sem o
financiamento americano a Van Fleet Commission retirou seu apoio, € em seguida a

comissao se dissolveu.

4.1.3. Consorcio Internacional: USOM e Banco Mundial - Julho de 1962

A terceira tentativa veio através do EPB em Julho de 1962, segundo Rhyu e Lew
(2011), propondo um consorcio internacional com o Banco Mundial e o United States
Operations Mission (USOMZO). Nao houve sucesso, pois a USOM estava utilizando a
ajuda econdmica para pressionar alteracdes nas prioridades de investimentos e
estratégias do primeiro plano quinquenal de desenvolvimento de Park, e agilizar os
planos de democratizagdo do pais, isto é:

“A pressao da USOM sobre Park, para modificar as metas de
estoque de dinheiro, orcamento, reservas internacionais, e estabilidade
de precos para niveis mais realisticos, cresceram ao longo de 1963,
culminando no abandono da estratégia desbalanceada de crescimento
focado, internamente, e baseado na industria quimica e pesada. Park

ndo podia obter industria quimica e pesada sem o suporte dos EUA...”
(RHYU e LEW, 2011, p. 328-329, Tradugdo nossa).

4.1.4. Debates MCI E EPB - Ano de 1964

A ultima tentativa transcorreu a partir dos trabalhos do Ministério de Comércio e
Inddstria (MCI*") de revisdo do primeiro FYEDP aprovado pelo Park em 1964, com
mudanga na politica industrial em direcdo a promocdo de exportacoes. O MCI
promoveu discussdes extensas para debate focando em quatro pontos: a indudstria do aco
como setor estratégico e com assisténcia de programas combinados do Estado; capital e
tecnologia necessdrios para o desenvolvimento da industria do aco, além de como
canalizar esses recursos necessarios através de corte de programas orcamentirios; como

desenvolver a indistria do aco por meio da substituicio de importagdes orientada a

exportacdo, de maneira a aumentar a escala de producdo para um patamar com

0 USOM - Missio de Operacdes dos Estados Unidos responsavel por administrar a ajuda internacional
na Coréia do Sul no pés-Guerra.
*! MCI - Ministério de Comércio e Inddstria
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competitividade internacional; e escolher o responsdvel pelo desenvolvimento dessa
inddstria, entre o setor privado ou publico.

Segundo Rhyu e Lew (2011), os debates do MCI confirmaram as expectativas
do Presidente Park, mas também expuseram os interesses internos do préprio
Ministério. O MCI junto com o EPB elaboraram uma nova estratégia, a quarta em
questdo, levando em consideracdo as tentativas fracassadas anteriores. Havia
necessidade de ser uma inddstria voltada a exportacdo, sendo necessdrio um
empreendimento de larga escala e consequentemente maior suporte financeiro. Sendo o
projeto muito grande para um unico grupo chaebol, seja por ndo ter tamanho suficiente
para o desafio ou por questdes politicas de favorecer um em detrimento de outros,
optou-se pelo empreendimento publico em forma de estatal, surgia entdo a ideia da
POSCO. O que permitiu a sua criagcdo, além do ja mencionado, foi o financiamento e o
suporte técnico que vieram através de relacdes com o Japao. Essas duas questdes, serdo

mais aprofundadas na sessdo seguinte, descrevendo o sucesso desse projeto.

4.2. O SUCESSO

O projeto POSCO foi a época o maior investimento do pais, US$3,6 bilhdes de
dolares inteiramente pelo governo sul-coreano. Foi seguido de uma cooperacdo técnica
com o Japao, através do que ficou conhecido como Japan Group™, que consistia em sua
maioria de consultores e engenheiros da Nippon Steel Company of Japan23, empresa que
também tinha se originado como uma empresa estatal japonesa, tornando-se,
curiosamente, sua maior competidora.

A criacdo da POSCO foi em 1968, planejada sobre quatro fases, apos cinco anos
Ja tinha uma capacidade anual de producdo de 1,03 milhdes de toneladas métricas e dez
anos apds o término da Fase I, 9,1 milhOes de toneladas métricas de aco. Até a
conclusdo da Fase IV, a capacidade produtiva foi dobrando a cada dois anos e meio.
Essa evolu¢do do empreendimento e suas fases podem ser observadas no Quadro 01

abaixo.

** Japan Group — Consércio de empresas japonesas envolvidas no projeto da POSCO.
* Nippon Steel Company of Japan — Maior e mais eficiente sidertirgica do mundo na época
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Quadro 01 — Fases de Desenvolvimento da POSCO

POSCO: Fases de Desenvolvimento , Periodo de Construcio, Capacidade produtiva

Fases I II I v
Periodo de | Abrilde 1970 a | Dezembro de 1973 a | Agosto de 1976 a Fevereiro de 1979 a
Construcao Julho de 1973 Maio de 1976 Dezembro de 1978 Maio de 1983
Capacidade

Produtiva 1.030 2.600 5.500 9.100
(milhoes de

toneladas)

Fonte: AMSDEN, 1992, p. 294. Tradugdo e adaptacdo nossa.

E interessante notar que para dirigir a empresa, ao invés de escolher algum
quadro de executivos de projetos de sucesso da politica de substituicdo de importagcdo
das décadas de 1950 e 1960, ou de quadros ligados aos chaebols, optou-se por um
general aposentado, amigo do Presidente Park Chung Hee, Pak Tae Joon®*, com
experiéncia em outra empresa estatal sul-coreana Korea Tungsten Corporation,
(AMSDEN, 1992).

O dirigente da POSCO conseguiu, segundo PaineWebber (1985 apud AMSDEN,
1992, p. 295) convencer o Japan Group a alterar da capacidade de produgdo do projeto
original do departamento de cooperacdo técnica da Nippon Steel, de 2,6 milhdes de
toneladas para 9,1 milhdes de tonelada na quarta fase de desenvolvimento da POSCO.

A construgdo das instalagdes da POSCO comecgou em 1° de Abril de 1970 sendo
entregue em 3 de Julho de 1973, bem no periodo da primeira crise energética. Segundo
Amsden (1992) € importante destacar a lucratividade da empresa mesmo sendo estatal e
o suporte que houve do Estado por meio de subsidios, essenciais para o sucesso do
empreendimento.

Em revista americana especializada do setor siderdrgico, PaineWebber (1985
apud AMSDEN, 1992, p. 296) mencionou que considerava impressionante a
lucratividade da POSCO, desde do inicio da produ¢do, mesmo com 0s custos iniciais de
producdo e treinamento, e a oferta de produto final com preco baixos no mercado

interno e internacional.

4.2.1. Competitividade

** Pak Tae Joon (ou Pak T’ae-jun), segundo Rhyu e Lew (2011), conhecia o Presidente Park desde 1948,
quando Pak era cadete e Park instrutor na Academia Militar da Coréia. A confianca entre os dois se deu
na véspera do golpe militar de 1961, no qual Park confiou a vida de seus familiares aos cuidados de Pak,
enquanto se desenrolava o golpe. Pak Tae Joon também teve a experiéncia de comandar a empresa estatal
Korea Tungsten Corporation por 4 anos antes de assumir a presidéncia da POSCO.
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Para avaliar a competitividade da empresa dois itens importantes sao a
lucratividade e os custos. Em relacdo a lucratividade da POSCO Amsden (1992)
explicita trés fatores que ocasionaram o sucesso nesta questao:
1) Custos trabalhistas menores que os dos concorrentes € de entrega trés vezes menor
que os de um mesmo produto japonés e cinco vezes menor que o de um norte-
americano;
2) Custos de constru¢do para o estabelecimento de suas plantas industriais menores,
conseguindo entregar as instalagdes muitas vezes até antes do planejado, com curto
espaco de tempo entre as etapas do projeto. Apos a crise do petréleo, enquanto para
POSCO a construgao de usina siderdrgica custava US$400 por tonelada métrica, para o
Japao custava US$590, para a Comunidade Econdmica Europeia US$700, para os EUA
US$820, e por fim para o Brasil US$1.750;
3) Suportes governamentais por meio de subsidios e empréstimos com juros reduzidos,
desconto nas taxas de consumo de energia, dgua e transporte, e desenvolvimento de
infraestrutura de rodovias, ferrovias, portos e acesso a energia. Exemplos foram os
descontos nas taxas de utilizacdo ferroviaria de 40%, portuaria de 50%, de agua de 30%
e de gés de 20%.

Além desses fatores € interessante notar os custos de producdo da empresa na

Tabela 01, abaixo.
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TABELA 01 - CUSTO DE PRODUCAO DE BOBINA LAMINADA A FRIO EM
UMA EMPRESA SIDERURGICA INTEGRADA

Alemanha
Item EUA Ocidental Japdo Coréia do Sul Brasil
CUSTOS
OPERACIONAIS! 403,00 324,00 286,00 270,00 274,00
Mao de Obra? 129,00 70,00 63,00 25,00 26,00
Minério de Ferro3 67,00 47,00 44,00 48,00 24,00
Sucata3 18,00 11,00 - - -
Carvao ou Coque? 50,00 48,00 52,00 55,00 68,00
Outras Energias? 24,00 22,00 15,00 24,00 27,00
Diversos? 115,00 126,00 112,00 118,00 80,00
DEPRECIACAO3 24,00 24,00 29,00 77,00 27,00
JUROS3 12,00 15,00 27,00 14,00 80,00
IMPOSTOS? 7,00 1,00 5,00 1,00 3,00
CUSTOS TOTAIS? 446,00 364,00 347,00 362,00 384,00
MAO DE OBRA
(US$/ homem hora 22,50 11,90 11,70 2,85 2,90
trabalhado)
MINERIO DE
FERRO (US$ / 40,00 26,00 24,25 25,00 12,50
tonelada)
CARVAO
(US$/tonelada) 55,00 58,00 59,50 59,00 60,00
TAXA DE
CAMBIO (moeda - 2,90 240 800 8.500
nacional / US$)

ICustos Operacionais sdo a soma dos valores de mao de obra, minério de ferro, sucata, carvdo ou coque,
outras energias e diversos. 2Custos Totais sdo a soma dos valores de Custos Operacionais, Depreciagdo,
Juros e Impostos. 3Todos esses valores, quando ndo especificados em parénteses sdo referentes em dolar
americano por tonelada de produto final. *Todos os valores estdo considerando utilizagdo de 90% da
capacidade de producao.

Fonte: Barnett e Crandall (1986 apud AMSDEN, 1992, p. 298. Traducio nossa).

Observa-se a comparagdo de custos de produgdo de bobinas laminadas a frio de
eficientes fabricas de aco integradas de cinco paises em 1986: Estados Unidos,
Alemanha Ocidental, Japao, Coréia do Sul e Brasil. H4 uma grande similaridade dos
custos de produgdo sul-coreanos com os brasileiros. Apesar dos custos de mao de obra
serem praticamente iguais, o valor do minério de ferro brasileiro € o menor comparado

com os outros paises e igual a metade do obtido pelos sul-coreanos, mas em relagao aos
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custos de juros, o brasileiro € disparado o maior comparado com o restante. Apesar dos
custos trabalhistas sul-coreanos serem bem menores que os japoneses € mesmo dos
outros paises analisados na tabela, a Coréia do Sul ainda tinha alto custo de depreciacdo
e o custo final acabava sendo um pouco maior que o japonés, pois estes tinham menores
custos em relacdo a matéria-prima, depreciacdo e custos de energia. O alto nivel de
depreciagao da POSCO, segundo D’Costa (1994), se deve a uma estratégia de visdo de
futuro que previa a substituicdo de bens de capital. Essa opcao foi possivel por conta de
investimentos obtidos com empréstimos de baixo custo e suporte do Estado, e ainda
com a rapida conclusdo dos projetos de construcio da POSCO que reduziram a
necessidade financeira e de capital de giro da empresa.

Para Amsden (1992), foi importante para a POSCO adentrar o mercado
internacional, tanto para utilizar toda a sua capacidade produtiva, quanto para obter
divisas em moedas internacionais destinadas a equilibrar o endividamento externo em
moedas exteriores. A cooperacdo técnica internacional foi essencial para o
desenvolvimento tecnolégico que resultou no sucesso da POSCO. Nao s6 por meio dos
engenheiros da Nippon Steel do Japan Group, mas também de grupo australiano Broken
Hill Proprietary Corporation® que revisou o trabalho dos japoneses no que se refere a
andlise de investimentos de engenharia, com uma garantia de uma segunda revisao,
tanto do trabalho dos japoneses, quanto dos australianos de grupo especialistas sul-
coreanos que viviam no Japao. Segundo Amsden (1992):

“Para a instalacdo inicial de Pohang, a POSCO importou
tecnologia relacionada ndo sé com a capacidade de investimento
(estudos prévios de viabilidade do investimento, treinamento de mao-
de-obra, execucdo de projetos). mas também com a capacidade de
producdo (engenharia de processos, controle de produgdo). O Japan
Group providenciou tanto relatérios preliminares e superiores de
engenharia, embora a POSCO tivesse experiéncia suficiente de falhas
anteriores nas propostas de projetos para escrever o plano atual.”
(AMSDEN, 1992, p. 302. Tradug@o nossa)

Para competir com os japoneses, Amsden (1992) diz que a POSCO teve que
investir tanto em capital humano, quanto em tecnologia para poder seguir competindo
com as inovacgdes recorrentes da inddstria siderdrgica japonesa. Em relacdo aos
treinamentos dos trabalhadores, Amsden (1992) comenta:

“Mesmo antes do inicio das operacdes, quinhentos e noventa e
sete funciondrios da POSCO tinham recebido treinamento interno e

* Broken Hill Proprietary Corporation — Empresa mineradora australiana também conhecida por BHP e
por Big Australian (Grande Australiana).
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externo do trabalho no Japao e na Austria, em um total de onze
campos. Entre eles, a fabricacdo de ferro e aco. Isso proporcionou um
tremendo acimulo de experiéncia e know-how e estabeleceu um
precedente para treinamento no exterior com continuidade. Ao mesmo
tempo, a formacao de pessoal no local das instalacdes da POSCO, em
Pohang, foi feita com grande seriedade. Antes das operagdes
comecarem, os metalirgicos simularam como se estivessem
trabalhando de fato e ensaiaram os seus postos de trabalho em um
campo aberto, gritando ordens uns aos outros.” (AMSDEN, 1992, p.
302 — 303. Traducio nossa).

4.2.2. Evolucao

O desenvolvimento da POSCO foi marcado pela capacidade de absorver
conhecimento técnico estrangeiro com a finalidade de depender cada vez menos de
consultorias para o seu crescimento. Isso tornou a empresa cada vez mais autbnoma do
ponto de vista tecnoldgico e financeiro com a diminui¢do da necessidade de divisas

internacionais para obtencao de tecnologia do exterior.

TABELA 02 — Dependéncia de Tecnologia Estrangeira

POSCO: Dependéncia de Servicos de Engenharia do Exterior

FASES I II I v

A: Pagamentos para
empresas estrangeiras de
servicos de engenharia (US$
milhoes)

6,31 5,98 7,01 0,38

B: Horas de engenharia

. . 19.070 | 64.200 | 491 NA
estrangeira envolvidas

C: Capacidade incremental
(milhoes de toneladas)

A/C: $/toneladas 6,13 3,81 2,42 0,11

B/C: Horas/toneladas 0,116 | 0,041 |0,0002 -
Fonte: AMSDEN, 1992, p. 309. Tradu¢do nossa.

1,03 1,57 2,9 3,6

Na Tabela 02, verificam-se algumas tendéncias importantes de cada fase do
desenvolvimento da POSCO. Em A, procura-se explicitar os gastos com empresas
estrangeiras de servicos de engenharia. J4 em B, sdo exibidas as horas de trabalho de
engenharia estrangeira. Em terceiro, C indica o incremento de capacidade produtiva em
cada fase. Por fim, as duas ultimas linhas da tabela A/C e B/C relacionam,
respectivamente, os dispéndios, de valores financeiros por capacidade incrementada, e
de horas trabalhadas por capacidade incrementada. Esses dados nos mostram que tanto
os gastos financeiros, quanto as horas utilizadas com estrangeiros, por cada aumento de

capacidade produtiva diminuiram nas fases que se seguiram. Com destaque para o fato
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de que na Fase IV, ndo houve necessidade de horas de servico de engenharia
estrangeiro, dando a entender que a capacidade de desenvolvimento foi internalizada,
ainda com aumento de capacidade produtiva bem maior que nas demais fases.

Todo esse processo de desenvolvimento aconteceu em um periodo bem peculiar
da trajetéria econdmica mundial, as crises do petrdleo que, de alguma forma, auxiliaram
na defini¢cdo de prioridades e nos esforcos de desenvolvimento da empresa. Apesar
disso, do inicio da empresa até a segunda crise de petréleo no fim da década de 1970, a
POSCO aproveitou o excesso de demanda no mercado interno para priorizar 0 aumento
do volume de producdo. Apés esse periodo, a capacidade de produgdo continuava a
crescer de forma dinamica, s6 que a prioridade da empresa passou a ser a introdugdo de
novos produtos e melhoria na qualidade da producio.

Amsden (1992) no seu trabalho perguntou para o gerente da primeira planta da
POSCO como eles conseguiram aprender a produzir aco e a resposta foi:

“Devocao total. Havia um monte de desempregados educados, ¢
todos queriam aprender. Para aprender, eu tinha que fazer tudo claro
em cada detalhe. Nés tivemos que estar em uma posicdo de
preparacdo para enfrentar o desconhecido. Nao adiantava se a
informacdo era conhecida apenas por mim. NO&s tivemos que
concentrar todos para um ponto. Eu sempre dava tarefas, trabalhos de
casa. N6s nos reuniriamos com o Grupo Japdo. Entdo teriamos uma
reunido de coreanos até tarde da noite.” (AMSDEN, 1992, p. 316.
Tradug@o nossa).

Além disso, a POSCO, com sua expansao crescente, proporcionava um ambiente
em que os trabalhadores tinham espaco para crescer na empresa com promogao a vista
seja por conta de um novo contrato ou de uma nova instalacdo, que necessitariam de
novos gestores ou posicdes mais altas na empresa.

A fim de ilustrar o sucesso da empresa, Chandler (1989 apud Amsden, 1992)
afirma que a POSCO conseguiu em quase meia década, a partir de sua fundagdo, iniciar
investimento em P&D, em comparacdo com a United States Steel Corporation® dos
EUA que de sua fundagdo em 1901, somente em 1928, isto €, apds 27 anos, conseguiu
criar um laboratério central de P&D.

Segundo Rhyu e Lew (2011), a POSCO tinha como slogan “Catch Up with
Nippon Steel’”” com o intuito de adquirir competitividade internacional e capacidade de

inovacdo tecnoldgica. Em 1981, com o anuncio do plano de construir a planta de

%0 Sidertirgica dos Estados Unidos criada em 1901 apés a juncio de diversas outras siderdrgicas existentes
desde 1870.
%7 Traduzindo — “Alcangar a Nippon Steel”
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Kwangyang na provincia do Sul de Chélla, mais uma vez procuraram auxilio dos
japoneses, mas a indudstria de aco mundial sofria pelo excesso de capacidade de
producdo e o mercado global estava em uma profunda recessdao. Somando isso ao fato
de que a POSCO tinha se mostrado um concorrente a altura para a inddstria de ago
japonesa. A POSCO conseguiu permanecer com lucros em todo o seu periodo de
desenvolvimento até entdo, competindo inclusive no mercado japonés. Ainda, em
Agosto desse ano, as exportacdes de aco da Coréia do Sul para o Japdo ultrapassaram as
importagdes de aco japonés pelos sul-coreanos. Com direito a reclamagdes de
produtores japoneses de aco sobre a assisténcia que o Japao deu a POSCO, criando um
competidor que passou a diminuir a posi¢ao no mercado mundial do aco japonés.

O fato de que tanto a Austria como a Alemanha Ocidental se mostraram
dispostas a prover as instalacdes produtivas para a POSCO com a finalidade de reverter
a queda das suas respectivas receitas de exportacdo, alarmou alguns japoneses que
temiam perder o mercado sul-coreano de US$2,3 bilhdes de instalagdes produtivas.
Mudaram entdo de ideia e possibilitaram a cooperacdo técnica que permitiu a
constru¢do da nova planta, mesmo considerando a POSCO uma concorrente as
industrias japonesas. Para Rhyu e Lew (2011), a dificuldade se tornou oportunidade:

“Tendo reforcado a habilidade da POSCO, de forma
independente, levantar fundos no exterior, envolver-se na tecnologia
da inovacdo, e capturar novos mercados externos através da economia
de escala, Pak T’ae-jun se tornou hdbil a montar uma coalizdo de
licenciadores de tecnologia estrangeiros, fornecedores de plantas
industriais e bancos para o projeto de investimento de em bases

estritamente comerciais.” (RHYU e LEW, 2011, p. 342. Traducdo
nossa)

A determinacdo ndo foi o unico fator do sucesso da POSCO. Além de um
conjunto de fatores geopoliticos e domésticos que foram aproveitados, o Estado teve um
papel essencial. Internamente, o apoio do Estado foi fundamental para que as industrias
base surgissem, assim como para sua inter-relacdo com outros tipos de indistrias, como
as de maquinas pesadas, a naval e as automotivas, consumidoras das producdes das
mini-siderurgias que se utilizavam do que a POSCO produzia. Todas se utilizando das
estratégias do Estado de substituicdo de importacdo que proporcionaram demanda
suficiente para suas, respectivas, expansdes e desenvolvimentos.

Para Rhyu e Lew (2011) a politica externa € a parte central do desenvolvimento
da politica econdmica do pais e a construcao de uma coalizao transnacional € a chave da

histéria da POSCO. De forma que a superagdo da falta de capital, recursos humanos e
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tecnoldgicos necessdrios para a criagcdo da POSCO foi possivel por conta da grande
capacidade de manejo das relacdes do Presidente Park e dos recursos de organizagdao

interna da burocracia do Estado sul-coreano.
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5. O ESTADO DESENVOLVIMENTISTA IDEAL DE CHANG NA CRIACAO
E NO DESENVOLVIMENTO DA POSCO

Este capitulo tem o propdsito de ligar o Estado Desenvolvimentista de Chang
(1999) com a criacdo e desenvolvimento da POSCO. Para isso € interessante relembrar
que esse Estado Desenvolvimentista, para Chang (1999) deve atuar por meio de quatro
aspectos fundamentais: coordenacdo para mudangas sist€micas; formulacdo de uma
visdo de futuro da economia; reforma e criacdes de institui¢des; e mediacdo de
conflitos. De forma a guiar uma mudanca estrutural, guiar objetivos de crescimento de
longo prazo, mediar conflitos nesse processo de mudangca sem deixar de lado os
objetivos de longo prazo, promover inovagao e adaptacdo institucional para atingir esses
objetivos.

De acordo com Chang (1999), a coordenacdo para mudanca seria conduzida pelo
Estado com a finalidade de coordenar o processo de desenvolvimento. O Estado deveria
centralizar esforcos, servindo como guia de inovacdes, complementando investimentos
através de subsidios. Conforme afirmado no capitulo inicial, isso € um contraponto da
ideia neoliberal de que as melhores alternativas seriam alcancadas pelas pessoas
buscando livremente seu melhor interesse de forma descentralizada e voluntaria, mas
que para Chang (1999) ndo significaria necessariamente mudangas, somente melhorias
limitadas.

No caso da POSCO e da Coréia, o Estado no Governo Park fica responsavel pela
mudanga de uma economia baseada em Substituicio de Importagdes, esgotada
politicamente e economicamente, para orientd-la para exportagdes. O Estado teve um
papel determinante.

Os suportes governamentais foram significativos no caso da POSCO, segundo
Amsden (1992), por meio de subsidios e empréstimos com juros reduzidos, desconto
nas taxas de consumo de energia, 4gua e transporte, € desenvolvimento de infraestrutura
de rodovias, portos e acesso a energia.

Para Rhyu e Lew (2011):

“as analises dos esfor¢os da Coréia do Sul de superar sua falta
de tecnologia, capital e recursos humanos em desenvolver a POSCO a
um grande player no mercado mundial revela que a chave para seu
sucesso se deve tanto ao grande poder de manipulacdo de relagdes do
Park quanto seus recursos de organizacdo interna de Estado
Weberiano.” (RHYU e LEW, 2011, p. 342. Tradugdo nossa).
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Até 1969, as tentativas de criacdo da POSCO, para Rhyu e Lew (2011), foram
frustradas pela recusa americana de montar um grupo de investidores de organizacdes
financeiras internacionais, banqueiros e multinacionais. Forcando o relacionamento
entre a Coréia e o Japao, proporcionando a opcao de usar os fundos de reparagcdo
japoneses para a constru¢do da POSCO. Essa necessdria relacio com os japoneses
influenciou intensamente a tecnologia e a estratégia de marketing, mas também a forma
organizacional da companhia. Esse tipo de financiamento também fortaleceu a POSCO
com uma forte base financeira desde o inicio, por conta do fornecimento desse fundo de
reparacdo de forma ndo comercial, somado ao auxilio financeiro ou empréstimos com
juros baixos, para compensar o periodo de ocupagio.

A visdo de futuro de Chang (1999) estabelece que, além de coordenar o
desenvolvimento, no caso da Coréia do Sul com a mudanga para orientagdo a
exportacdo, o Estado precisa formular uma visdo de longo-prazo, tomando riscos, como
um empreendedor privado. Indo além, de seguir a busca de eficiéncia de curto-prazo,
mas mirando um objetivo maior.

O Presidente Park Chung Hee, segundo Rhyu e Lew (2011), formula sua visao
estratégica de Estado, além das questdes de politicas internas, de seguranga militar e de
economia, mas por uma ideologia baseada no exemplo de desenvolvimento do Japao
ocorrido a partir da Era Meiji, com o lema “nacao rica, exército forte”. Com a industria
do ago como suporte de crescimento para o restante da indudstria: de mdaquinas a
automoveis, da indudstria naval a industria de defesa. Essa visdo baseada no
desenvolvimento japonés se apresentou, segundo Rhyu e Lew (2011), através do
FYEDP iniciado em 1961, colocando a industria do agco como prioridade em uma lista
de industrias estratégicas. Com o objetivo de superar obstaculos econdmicos da época
que envolvia recorrentes déficits comerciais, baixo nivel de reservas internacionais e
diminui¢do do nivel de crescimento econdmico do pafs.

No que se refere a criacdo e reforma de instituicdes que poderdo gerar e
desenvolver as inovagdes pretendidas pelo Estado, por mais que exista essa tendéncia
em se propagar a replicacao de institui¢des anglo-saxdes, ndo ha um modelo especifico,
um modelo padrdo para todos, pois, cada Estado tem sua conjuntura. E essa conjuntura
pode definir a op¢do por um ou outro modelo. No caso da POSCO temos institui¢des
importantes que discutiram e elaboraram meios de viabilizar a criagdo da siderdrgica

integrada de aco. E a propria opcao da POSCO ser criada como uma empresa estatal €
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um modelo que nao foi pretendido nas tentativas anteriores de implementa¢do do
projeto de siderurgica integrada nacional, conforme explicitado no capitulo 4.

Além do FYEDP que estabelecia a visdo de desenvolvimento econdmico do
governo Park havia também o EPB, criado a partir da secretaria do orcamento do
Ministério das Finangas, das secretarias de estatisticas e pesquisa do Ministério das
Financas e dos escritérios de planejamento e coordenacdo do antigo Ministério da
Reconstru¢do do Pés-Guerra. Em 1963, o EPB recebeu o status de super-ministério,
com o ministro da pasta sendo intitulado Vice-Primeiro Ministro da Coréia do Sul. Com
elevados poderes na administragdo publica e grande influéncia sobre a oferta monetaria
e politica industrial, esse super-ministério tinha poder sobre os demais Ministérios,
segundo Haggard, Kim e Moon (1991). O EPB preparava as orientagdes gerais para o
or¢camento anual, recolhia propostas anuais dos outros ministérios, além de avaliar a sua
viabilidade. Sendo que seu poder residia na capacidade de designar projetos especificos
e ajustar orcamentos apresentados.

Outra institui¢do importante nesse processo foi o MCI, uma vez que promoveu
discussdes e debates extensos, focando em quatro pontos: a industria do agco como setor
estratégico e com assisténcia de programas combinados do Estado; capital e tecnologia
necessdrios para o desenvolvimento da industria do aco, além de como canalizar esses
recursos necessdrios através de corte de programas orcamentérios; como desenvolver a
industria do ago por meio da substituicdo de importacdes orientada a exportacdo, de
maneira a aumentar a escala de producdo para um patamar com competitividade
internacional; escolher o responsdvel pelo desenvolvimento dessa inddstria, entre o
setor privado ou publico.

A propria POSCO acaba sendo uma instituicdo criada para ser o motor do
crescimento do restante da indudstria pesada e quimica e seu desenvolvimento ¢é
marcado, segundo Amsden (1992), pela capacidade de absorver conhecimento técnico
estrangeiro de maneira a depender cada vez menos de consultorias para o seu
crescimento. Isso fez com que a empresa se tornar cada vez mais autdonoma, do ponto de
vista tecnoldgico e financeiro, com a diminuicdo da necessidade de divisas
internacionais para obtencao de tecnologia do exterior.

O dltimo aspecto do Estado desenvolvimentista ideal de Chang (1999) é a
mediacdo de conflitos. Pelo fato de haver diversos segmentos da sociedade com

diferentes objetivos, existem conflitos de interesses que o Estado deve gerenciar, uma
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vez que mudancas implicam em agentes que serdo beneficiados e agentes que serdo
prejudicados.

Para que a POSCO fosse criada, ocorreram diversas tentativas e mediagdes do
Estado para atingir esse objetivo, inclusive o Governo Park chegou ao poder com o
propdsito de punir empresas que havia ganhado fortunas com relacdes escusas com o
governo anterior. E Park utilizou-se dessa necessidade de punir para direcionar os
investimentos € o compromisso dos chaebols com o plano industrial de Park. As
tentativas de criacdo da POSCO exigiram criagdo e desenvolvimento de uma série de
institui¢des, bem como o didlogo entre essas institui¢oes.

Essa tentativa inicial de se estabelecer uma induistria do aco surgiu para
aproveitar o processo no que concerne a relacdo considerada indevida dos chaebols com
a administracdo publica, em que a Junta Militar se encontrava, segundo Rhyu e Lew
(2011), entre a posi¢cdo mais severa que buscava satisfazer a demanda publica por
justica, impondo pesadas penalidades, e a posicdo mais branda de proteger a
estabilidade econdmica, impondo somente multas leve. Optou-se por tentar guiar os
chaebols com um programa industrial que apresentava um projeto para licenca de
desenvolvimento de uma industria siderdrgica, que tinha como atrativo a reducdo de
multas conforme a adesdo dos chaebols em industrias estratégicas. O resultado disso,
para Rhyu e Lew (2011), foi a fundagcdo da Federacdo de Industrias Coreanas (FKI),
associacdo empresarial fundada pelos chaebols acatando os planos do governo, mas a
iniciativa ndo teve sucesso por falta de financiamento.

Em 1962, segundo Rhyu e Lew (2011), o FKI renovou seus esforgos para
melhorar o relacionamento politico com o Presidente Park participando em projetos do
FYEDP, quatro chaebols em conjunto lancaram um Conselho de Investimento Privado
com o objetivo de desenvolver uma industria de ago sul-coreana. Em Marco, fundaram
com fundos publicos e privados, a Korea Integrated Steel, Ltd., e firmaram um acordo
com a produtora de aco da West German por um estudo de viabilidade em Abril. Apesar
do apoio da Van Fleet Commission, a Korea Integrated Steel nao conseguiu obter o
financiamento do projeto pela USAID nem pelo EX-IM BANK.

Na terceira tentativa por meio do EPB em Julho de 1962, foi proposto um
consorcio internacional com o Banco Mundial e a USOM. A USOM estava sendo usada
pelos EUA para pressionar Park para modificar prioridades do Governo e nesse caso a

industria de aco no pafs ndo era uma prioridade no entendimento dos EUA.
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A tltima tentativa transcorreu a partir dos trabalhos do MCI de revisdo do
primeiro FYEDP aprovado pelo Park em 1964, com mudanca na politica industrial em
direcdo a promocdo de exportacdes. O MCI promoveu discussdes extensas para debate
focando em quatro pontos: a inddstria do agco como setor estratégico e com assisténcia
de programas combinados do Estado; capital e tecnologia necessdrios para o
desenvolvimento da industria do aco, além de como canalizar esses recursos necessarios
através de corte de programas or¢amentarios; como desenvolver a indudstria do ago por
meio da substituicdo de importacdes orientada a exportacdo, de maneira a aumentar a
escala de produgdo para um patamar com competitividade internacional; escolher o
responsavel pelo desenvolvimento dessa indistria, entre o setor privado ou publico.

A partir de uma visdo da economia da Coréia do Sul de driver exportador,
segundo Lew e Rhyu (2011), a busca por uma indistria de aco baseada em exportagcdo
passou a significar um aumento significativo no tamanho de recursos necessarios para a
competitividade exigida na exportacdo, o que requeria uma economia de escala em um
grande projeto. Considerando essa maior necessidade de financiamento e o fracasso de
grupos de chaebols que se propuseram sem sucesso em desenvolver uma industria
integrada de aco em 1961 e 1962, o MCI e o EPB estabeleceram que a propriedade
publica da sidertrgica integrada de aco seria o ideal. Um projeto muito grande para um
unico grupo chaebol com custos de alienar politicamente o resto da comunidade de
negécios sul-coreanos e podendo causar implicincia por parte dos grupos nao
beneficiados. Faltava mais uma vez os recursos para a empreitada, que agora era com
custos ainda mais proibitivos. O sucesso veio posteriormente, com a aproximacao do
Japao, que por sua histdria de desenvolvimento econdmico baseada no papel do Estado,
julgava possivel a criagdo da POSCO somente a partir do suporte do Estado Coreano.

Foram diversas instituicdes, mediagdes, conversas e esforcos dedicados em todas
as tentativas de se constituir a POSCO. Se o projeto da POSCO fosse somente uma
ideia ou op¢ao, ela ja teria sido descartada com tantas negativas e divergéncias em torno
dessa ideia. Mas a POSCO se tornou uma missdo do Governo de Park, pilar de um
objetivo maior de desenvolvimento econdmico do pais, que sem o empenho e

determina¢do do governo, ndo seria possivel viabilizar.
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6. CONCLUSAO

O Estado Desenvolvimentista ideal de Chang (1999) é composto por uma série
de atributos que o Estado deve se investir para protagonizar o desenvolvimento de um
pais, a partir de objetivos de longo prazo, que alteram a estrutura do Estado e de suas
relacdes de forma equilibrada mediando conflitos inevitdveis, adaptando-se
institucionalmente as mudancas e inovando para ter a estrutura e suporte necessario para
se alcancar a meta de longo prazo estabelecida.

H4 caracteristicas culturais e geopoliticas importantes para o entendimento do
desenvolvimento da Coréia do Sul, mas que ndo sdo menos importantes que acdo do
Estado nesse processo. Um Estado com capacidade de ter uma visdo de futuro, de
coordenar mudanga sistémica, de criar instituicdes e habilidade desenvolvida para
mediar conflitos para seguir com a ideia da POSCO.

A criacdo e desenvolvimento da POSCO foi um marco da economia da Coréia
do Sul, além do surgimento e crescimento dos chaebols. No entanto, o desenvolvimento
da inddstria siderirgica ndo era esperado naquele pais, em funcdo de diversas questdes
caracteristicas como localizacdo, custo de energia, matéria prima. Ainda, por conta da
negativa de apoio por parte de organismos internacionais de desenvolvimento como o
Banco Mundial, bem como dos Estados Unidos. Os EUA, que apoiavam o pais
financeiramente, pressionavam para que o Estado ndo atuasse de forma ativa em um
projeto industrial, mas focasse na estabilizacdo da economia do pais. O Banco Mundial
reportava que nao teria sucesso um projeto de siderurgica no pais, pelo fato da Coréia
do Sul estar localizada ao lado do Japdo, uma das mais eficientes e crescentemente
desenvolvidas industrias siderirgicas do mundo, por ndo ter matéria prima suficiente e
barata para producdo de aco, além de ser um pais de custo de energia muito alto para
uma atividade que requer efici€éncia nesse quesito.

Sem a participacdo e determinagdo ativas do Estado sul-coreano, ndo seria
possivel a criacdo e o desenvolvimento da POSCO. Houve tentativas de se criar a
siderdrgica através da iniciativa privada do pais, mas faltou o provimento de fundos.
Essa atuacdo do Estado se deu também através de relacionamento com grupos
empresariais locais, a0 mesmo tempo com organismos internacionais e outros Estados
como EUA e Japdo. E também através da atuacdo da burocracia estatal sul-coreana, por
meio do EPB, do MCI e do FYEDP. Antes da criagdo da POSCO diversas institui¢des,

mediacdes, conversas e esforcos foram feitos nas tentativas de se constituir a empresa.
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Destaque para o Presidente Park que tinha a ideia fixa de que a industria do ag¢o era uma
questdo essencial ao sucesso do pais, a burocracia estatal que deram todo suporte para
discutir e chegar a como se criaria a siderdrgica.

O sucesso da estatal se deu ainda pelos seguintes motivos. Por conta dos custos
baixos de producdo, que foram possiveis gracas ao planejamento bem feito e cumprido a
risca desde sua criacdo, com apoio do Estado por meio de subsidios desde financeiros
aos de infraestrutura. A POSCO ainda conseguiu ter a autonomia necessaria para atingir
seus objetivos de desenvolvimento. E a equipe que se formou na empresa, altamente
dedicados e orientados as metas da empresa estatal.

A POSCO € um marco na histéria da Coréia do Sul até os dias de hoje. Nos anos
1980, criou uma Universidade, a POSTECH® em 1986 e um instituto de pesquisa
industrial, RIST*’ em 1987, com proposito de desenvolver tecnologia e formar pessoas
capacitadas, criando uma relacdo entre academia e industria. Um detalhe importante €
que como a economia coreana como um todo ela seguiu com a agenda dos paises
desenvolvidos, principalmente do EUA, de privatizagdes. Em 1988 a POSCO comegou
a sua oferta publica de ac¢des, mantendo boa parte delas sob controle do governo. Em
1998 a POSCO™ se tornou empresa lider na produgdo de aco cru no mundo e em 2000 a
empresa terminou seu processo de privatiza¢do, ficando totalmente nas maos da
iniciativa privada. Atualmente, possui instalacdes e parcerias com outras grandes
empresas ao redor do mundo e em 2015 foi eleita pela sexta vez consecutiva a produtora
de aco mais competitiva do planeta.

N3ao se pode deixar de mencionar Evans (2004), que alerta para o fato de que o
Estado pode assumir um papel ndo tdo exemplar como o da Coréia do Sul. Para Evans
(2004) € necessario observar exemplos como da Republica Democratica do Congo que
seria um Estado “predatério” em que a movimentacdo e as agdes estatais partem de
troca de favores e corrup¢do. E também do Brasil, que seria um Estado “intermediario”,
em relacdo a sua autonomia, com seguimentos do aparato estatal, ainda com relacdes
espurias com a sociedade, sem autonomia suficiente para tomar algumas decisdes.

O objetivo desse trabalho foi alcancado ao verificar a importancia do papel do

Estado na criagdo e desenvolvimento da POSCO, assim como identificar os quatro

*» POSTECH — Universidade de Ciéncia e Tecnologia de Pohang.

* RIST — Instituto de Pesquisa de Ciéncias e Tecnologias Industriais.

3 Mais informacdes sobre a empresa pode ser encontradas no site:
http://www.posco.com/homepage/docs/eng5/jsp/company/posco/s91a1000012¢.jsp?mdex=poscol CA
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aspectos fundamentais do Estado desenvolvimentista ideal de Chang (1999) no estudo
de caso.

Esse trabalho também pode auxiliar na theory-building do que se entende por
desenvolvimentismo, que conforme a descricdo dessa tradi¢do na se¢do 1 do capitulo 2,
ainda carece de uma coeréncia de suficiente abrangéncia para ser de fato uma teoria,
mas também se contrapde decisivamente as teorias que subestimam ou negligenciam o
papel do Estado como protagonista do processo de desenvolvimento.

Para além desse trabalho, poderia se aprofundar alguns aspectos para entender
melhor o desenvolvimento do Estado da Coréia do Sul. Como a relacdo do Estado com
a iniciativa privada nio se tornou uma relacdo de compadrio e troca de favores, mas
uma relacdo de autonomia estatal com capacidade para ndo socializar prejuizos

relacionados a atividades empresariais ligadas ao Estado?
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