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RESUMO

O presente trabalho insere-se no campo da Economia Politica Internacional e busca
analisar as conexdes entre a ordem internacional, estratégia econbmica e o0
posicionamento externo brasileiro na década de 1950, especificamente no Programa de
Metas. A questdo da restricdo externa era um problema endégeno a economia nacional
gue se agravou com a deterioracdo das contas nacionais no periodo, levando a uma
estratégia de aprofundamento da industrializacdo durante o governo Juscelino
Kubitscheck. Neste sentido, abordaremos a relacao entre o cenario externo, a situacao
econdmica e as mudancas na insercao internacional brasileira utilizando como estudo de
caso a criacdo da Usiminas, resultado de uma parceria entre o Brasil e o Japdo, durante

o Programa de Metas.

Palavras-chave: Programa de Metas. Estratégia econdmica. Industrializacéo. Insercéo

internacional brasileira. Parceria Brasil-Jap&o. Usiminas.



ABSTRACT

The present dissertation seeks to analyze the connections among the Bretton Woods
international order, economic strategy and the Brazilian external positioning in the 1950’s,
specifically related to the Programa de Metas of Juscelino Kubitschek administration. The
issue of external restriction was an endogenous problem to the Brazilian economy and
got to a critic point in that decade, leading to a strategy of deepening industrialization. In
this sense, we will approach the links of external conjuncture, economic situation and the
role of Brazil in the international arena. We will analyze this scenario using the Usiminas
Company as a case study, result of a partnership between Brazil and Japan during

Programa de Metas.

Keywords: Programa de Metas. Economic strategy. industrialization. Brazilian
international insertion. Brazil-Japan relations. Usiminas.
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INTRODUCAO

Entre as décadas de 1930 e 1980, o Brasil passou por um marcante processo de
industrializacdo e urbanizacdo. O pais obteve uma das maiores taxas de crescimento
econdmico do globo e promoveu uma alteracéo significativa em sua estrutura produtiva.
Dentre as iniciativas do periodo, destaca-se o Programa de Metas (1956-1962) pela
ambicao das propostas, planejamento setorial e resultados alcancados. O Programa de
Metas?! representou o maior esfor¢o coordenado liderado pelo Estado brasileiro naquele
periodo.

O Programa insere-se em um periodo de “auge” da ideologia Desenvolvimentista
no Brasil, em um periodo de significativo crescimento  econdmico.
O desenvolvimentismo foi, segundo Dutra (2004), uma ideologia baseada em certos

paradigmas, tais como:

Defesa da industrializacdo e do intervencionismo, que vai desde politicas
econdmicas expansionistas, pro-crescimento, até o planejamento e a criagédo de
empresas (...) defesa explicita de que a principal tarefa do governo consiste na
busca do desenvolvimento econémico, que este € seu principal dever, seu
objetivo central, no limite, sua razéo de ser (Dutra, 2004, pp.1-2).

Ainda segundo o autor, o desenvolvimentismo foi mais do que um ideério, sendo
também um guia de acdo voltado para decisbes governamentais. No Brasil, a
ideologia desenvolvimentista foi, em maior ou menor grau, o “denominador comum” de
diversos governos entre os anos 1930-1980.

De maneira geral, a maior parte dos estudos sobre o Programa de Metas possui
um enfoque interno, voltado aos atores nacionais, objetivos e resultados alcancados
pelas acdes do plano. O objetivo deste trabalho € aliar tais iniciativas domésticas as
questbes externas relevantes que contribuiram para o Programa e o desenvolvimento
brasileiro da época. O foco do estudo sera o setor de siderurgia do Plano de Metas, tendo

como estudo de caso o projeto que deu origem a Usiminas.

! A denominac3o utilizada neste trabalho serd Programa de Metas — e n3o Plano de Metas — por

ter sido o nome oficial que consta nos documentos da época.
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No plano externo, a estrutura politico-econdmica alterava-se significativamente,
com mudancgas nas relagbes de poder e a instauracdo da dinamica bipolar Estados
Unidos-Unido Soviética. Uma nova moeda de referéncia internacional - o dolar americano
- consolidava-se, a geopolitica reforcava seu papel nas decisbes estratégicas em um
mundo “dividido” e os atores buscavam se adaptar frente ao novo sistema. Nesse cenario,
alguns atores periféricos, entre os quais o Brasil, buscaram revisar sua posicdo no
sistema, tentando reduzir certas vulnerabilidades a que estavam expostos.

Do lado brasileiro, a necessidade de aprofundar o processo de substituicdo de
importacdes em meio as graves dificuldades no Balango de Pagamentos da época levou
0 pais a buscar novas parcerias. Do lado japonés, a necessidade de garantir fornecimento
de matérias-primas de suma importancia e de mercados para a industria nacional. De
certa forma, o que estava em jogo era a insercao de ambos 0s paises na nova ordem
internacional do Pés-Guerra. O Brasil buscava romper com a condi¢do de exportador de
matéria-prima, enquanto o Japdo buscava se reinserir no sistema como uma poténcia
industrial, ap6s as dificuldades da guerra. Ambos uniram-se em prol destes objetivos
estratégicos, através de um empreendimento bem-sucedido, que seria relevante para o
desenvolvimento econémico do Brasil e que existe até os dias atuais: a Usiminas.

Tal iniciativa representou, no Brasil, um passo rumo a multilateralidade em
relacdo as poténcias de “segunda ordem” da época, afastando-se, em certo sentido, da
|6gica bipolar da Guerra Fria e também do tradicional aliado do pais no século XX, os
Estados Unidos.

Nesse sentido, a parceria Brasil-Japdo representou a unido de paises que
possuiam estratégias de industrializacdo no P6s-Guerra. O conceito de parceria deriva
da nocdo de "parceiro”, que remonta ao latim partiariu: aquele que participa ou que
compartilha algo. Vale ressaltar as diferengas conceituais, nas Relac¢des Internacionais,
das parcerias estratégicas e aliancas. Segundo Farias (2013), as parcerias estratégicas
— mesmo quando criadas em meio a inseguranca — séo articuladas com base na
percepcdo de oportunidades ou desafios que podem ser superados. J4 as aliancas
internacionais seriam formadas, principalmente, sob a perspectiva de ameacas. Nao é

objetivo deste trabalho debater sobre a aplicabilidade destes conceitos no presente
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trabalho, mas vale ressaltar que o projeto Usiminas seré tratado como uma parceria
especifica entre ambos os paises com objetivo de concretizar o empreendimento.

Nascia entdo uma importante parceria internacional entre Brasil e Japdo, que deu
origem a maior siderurgica integrada na América Latina no periodo. O presente trabalho
combinara fatores politicos e econdmicos das conjunturas interna e externa para analisar
tal parceria.

A combinacdo do Programa de Metas — que dava a tbnica interna para aumentar
a capacidade produtiva local — aliada a retomada da liquidez internacional ao longo da
recuperagdo econdémica em meados dos anos 1950, foram fatores que contribuiram para
a criacdo de novos empreendimentos no pais.

A hipétese deste trabalho é a de que o Programa de Metas foi mais do que uma
resposta econémica ao problema do Balanco de Pagamentos, mas representou também
uma nova insergéo internacional do Brasil no sistema, mais voltada ao multilateralismo e
amenor dependéncia em relagéo aos Estados Unidos. Analisaremos o caso da Usiminas,
consolidado através de uma parceria com o Japao, para responder a tal questao.

A abordagem escolhida provém da Economia Politica Internacional, a qual
ajudard a combinar variaveis politicas e econémicas das conjunturas interna e externa
para explicar os fendbmenos de interesse. Ndo analisaremos os fatos apenas por um viés
econdmico ou baseado em uma dindmica produtiva, mas utilizaremos as lentes das
Relacfes Internacionais para buscar novas possibilidades de pesquisa. O poder € visto
agui como uma variavel relevante que influencia decisées estratégicas e ajuda a explicar
certos caminhos em detrimento de outros.

Por estas razdes, tal conjuntura foi escolhida para esta analise, ao unir o tema da
industrializacdo brasileira a conjuntura internacional da época, revelando uma
perscpectiva integrada para a trajetéria do periodo.

Para tanto, o primeiro capitulo tratara das principais caracteristicas da ordem
global do Pos-Guerra em uma perspectiva sistémica. Se, no plano do discurso, era
ressaltado o papel das instituicbes internacionais que apoiariam projetos nacionais, de
modo a restabelecer o crescimento global, na pratica, o que ocorreu no inicio do Poés-
Guerra foi uma insuficiéncia de dolares no sistema. Apenas na segunda metade da

década de 1950 a liquidez internacional foi retomada e possibilitou fluxo de capitais para
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paises periféricos, quando o délar se afirmou como a moeda internacional par excellence,
lastreada em ouro.

No segundo capitulo, analisaremos como o Brasil se ajustou para perseguir seus
objetivos estratégicos e as medidas implementadas para atrair recursos externos, em um
contexto de restricado de divisas para suportar o processo de substituicdo de importacdes.
Analisaremos o esforgo coordenado da industrializagdo no Brasil, focando no setor de
siderurgia.

Por fim, a parceria Brasil-Japdo, que deu origem a Usiminas, sera abordada de
modo a desvendar as reais motivagdes, caracteristicas do empreendimento e interesses
envolvidos no empreendimento. O projeto diferencia-se da modalidade mais comum de
investimento externo da época, em que multinacionais abriam filiais em paises
periféricos. O Projeto Usiminas foi hegociado entre os dois governos e considerado de
interesse nacional para ambos e representou, de certa forma, uma “via alternativa” na

consecucao dos objetivos nacionais em um contexto de bipolaridade mundial.
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1 A ARQUITETURA INSTITUCIONAL DO POS-GUERRA: CONSTRUINDO UM NOVO
SISTEMA

O objetivo deste capitulo é estabelecer um panorama externo sobre o contexto
no periodo do Pos-Guerra. A nova ordem internacional, que estava sendo arquitetada,
baseada nas regras de Bretton Woods, e alguns aspectos da politica americana serao
analisados de modo a compreender o modus operandi do sistema a época.

Sendo uma analise baseada na Economia Politica Internacional, ndo focaremos
em aspectos operacionais ou puramente econdmicos, mas buscaremos compreender as
razBes pelas quais o sistema foi construido como tal. A que interesses serviam? Qual a
dindmica do poder da época e quais as consequéncias de todos esses fatores para o
sistema internacional? Tal abordagem vai de encontro aos objetivos deste trabalho e a
linha de pesquisa pretendida caminhara neste sentido.

No que tange ao aspecto sistémico, a transicdo de hegemonias, a ascensao de
uma nova moeda internacional e o surgimento da Guerra Fria sdo algumas questdes
relevantes para o periodo em questéo. Este cenario gerava algumas oportunidades, mas
também alguns constrangimentos para os paises mais periféricos do sistema, 0os quais
serdo analisados de forma mais precisa no capitulo seguinte.

Por ora, iremos analisar o sistema internacional como um todo, sem tratar de uma
regido especifica. Dessa forma, o capitulo se divide em duas partes: a primeira delas
versa sobre o nascimento do novo sistema a partir das negociacdes de Harry White e
John Maynard Keynes, em Bretton Woods; a segunda parte foca nas regras e no
funcionamento do sistema, levando em consideracdo a estratégia norte-americana e 0s

interesses estratégicos que estavam em jogo no Pds-Guerra.

1.1 A Geometria do Poder Atravessa o Atlantico

O periodo do P0s Segunda Guerra representou uma nova pagina no cenario
internacional, na qual os Estados Unidos consolidava-se como ator principal na definicdo
das novas regras e instituicbes internacionais. Alguns fatores decisivos estavam se

modificando rapidamente: transicdo de hegemonia, ascensdo da Guerra Fria e
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aparecimento de uma nova ordem financeira internacional alteravam radicalmente o
equilibrio de forgas do globo.

Dessa forma, conforme disse Sato (2001), a Economia Politica da Reorganizacéo
do POs-Guerra pode ser interpretada como a reconstrucdo das relacbes econdémicas
internacionais apos a década de 1930.

Enquanto a economia europeia e a japonesa estavam enfraquecidas e
enfrentavam profundas dificuldades provenientes da Segunda Guerra, o produto interno
bruto (PIB) dos Estados Unidos havia quase duplicado entre 1938 e 1945. Landes (1969)
mostra que, ao longo da Segunda Guerra Mundial, a economia americana havia crescido
72%, enquanto outros paises eram severamente afetados pelos efeitos econdémicos do
conflito. A Gra-Bretanha aumentara seu produto em apenas 15%. A Franca, a Itdlia e a
Holanda tiveram sua renda reduzida pela metade e a Alemanha, além de dividida,
também viu seu produto reduzir-se em 6%.

O Japao também ficou muito debilitado apds a guerra, e merece destaque pela
transformacao que passou nos anos do Pds-Guerra. Como um pais totalmente devastado
pela guerra, em uma grave crise econbmica, que era pobre em recursos naturais
conseguiu superar a barreira da pobreza e do atraso em alguns anos e realizar o0 “milagre
econdémico”?

Tal fato foi fruto da estratégia japonesa de industrializacdo no Pés-Guerra, que
foi bem-sucedida na promocédo do crescimento econémico, aumento da produtividade e
diminuicao do hiato tecnolégico em relacédo as demais poténcias. O Japao foi um ator que
soube se reinserir na ordem internacional de Bretton Woods de maneira satisfatoria, com
capitais disponiveis para serem investidos no exterior, inclusive no Brasil conforme
trataremos no presente trabalho. Entre os fatores que aproximaram o Brasil e o Japdo no

periodo, vale ressaltar as palavras de Torres Filho:

A base de aproximacéo entre os dois paises foi a complementaridade potencial
entre um Brasil continental, rico em matérias-primas basicas, possuidor de uma
economia em crescimento e simpatico aos japoneses, e um Japao dotado de
grande fragilidade externa, interessado em garantir fontes externas estaveis de
suprimento de alimentos e matérias-primas de paises que nao fossem seus
inimigos historicos (TORRES FILHO, 1992, p. 27).
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A estratégia de insercdo internacional baseada na industrializacdo também foi
um fator de convergéncia entre ambos os paises, conforme veremos nos préximos
capitulos.

Enquanto a maior parte dos paises passava por dificuldades no imediato Pos-
Guera, os Estados Unidos sairam do conflito em uma posi¢éo “privilegiada” houve no
periodo um intenso fluxo de ouro em dire¢é@o ao pais, o que ajudou a fortalecer a posi¢éao
do ddlar perante a libra esterlina, mesmo antes da criacdo do novo sistema.

O pais destacava-se também no campo tecnoldgico, no qual inovac¢des militares
foram levadas para uso civil no setor aeronautico e automobilistico. Essas tecnologias
estavam sendo criadas desde os anos 1920, mas haviam sido frustradas pela Depressao
da década de 1930. Produtos baseados no petrdleo, industria quimica, farmacéutica e
eletrbnica eram os mais relevantes nesse quesito. Além disso, 0 aspecto militar também
era desproporcional em relagdo aos outros atores, ja que 0 pais era o Unico a possuir a
bomba atémica no periodo de 1949 a 1949.

Desse modo, o sistema passava a ser redesenhado conforme os interesses
estratégicos da nova poténcia e com vistas a evitar o caos econémico da década anterior.
Acreditava-se que a guerra havia interrompido a depresséo devido a grande mobilizacdo
de recursos e havia um grande temor de que o P6s-Guerra prolongasse os conflitos
sociais e o desemprego dos anos 1930. Sendo assim, era fundamental criar instituicées
e regras que promovessem um panorama politico-econdmico favoravel a prosperidade
do sistema.

Se, apo6s a Primeira Guerra Mundial, os Estados Unidos ndo assumiram a
lideranca do sistema e o vacuo de poder criado buscava o retorno a iniciativas e padrées
do inicio do século XX, desta vez seria diferente. O mundo havia passado pelas dificeis
décadas de 1920 e 1930, marcadas pelo caos politico, crise sistémica, desemprego e
guerra. Neste momento, os Estados Unidos assumiriam o papel de lider com o objetivo
de instaurar uma ordem estavel. O fracasso da ordem liberal com os problemas da
inflac@o, crescimento econdmico e desemprego, levaram a uma nova alternativa, na qual
a atuacdo do estado fazia-se necessaria na condugdo da politica econémica. A

arquitetura do novo sistema ja vinha sendo desenhada antes mesmo do fim do conflito.
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Mais do que gerir as decisbes domésticas, agora 0 pais precisava planejar o
funcionamento das regras para todo o sistema. O alcance dessas medidas domésticas
passaria cada vez mais a se confundir e a ser valido no ambito internacional, com grande
potencial de impacto nos demais paises. Uma das questdes mais criticas dizia respeito
a ordem monetaria internacional, fundamental para criar bases para o crescimento do
comeércio mundial.

Tratava-se de criar regras e instituicGes formais de ordenacdo de um sistema
monetario internacional capaz de superar as enormes limitagcdes que os sistemas
entdo conhecidos, o padrdo-ouro e o sistema de desvalorizagdes cambiais
competitivas, haviam imposto ndo apenas ao comércio internacional, mas
também & propria operacdo das economias domésticas (CARVALHO, 2004, p.
51).

De acordo com Carvalho, tanto a Inglaterra quanto os Estados Unidos
preocupavam-se com o retorno das barreiras tarifarias e com a manipulacdo cambial
generalizada, como ocorrera na década anterior. A Inglaterra temia o padrao-ouro, pois
se encontrava em uma posicdo devedora no sistema internacional apds a guerra,
defendendo politicas que permitissem alcancar o pleno emprego. Aos Estados Unidos
era interessante ter regimes cambiais organizados que fomentassem a expansédo do
comércio internacional.

O desafio que se colocava na época era como utilizar a superioridade americana
para comandar e liderar o sistema de uma forma pacifica, que zelasse pelos interesses
estadunidenses e garantisse estabilidade politico-econbmica, reinserindo atores
importantes nas regras do jogo capitalista.

Porém, como os Estados Unidos iriam garantir a posicdo do délar como a nova
moeda internacional e reerguer o sistema tendo seu Balanco de Pagamentos
superavitario enquanto muitos paises enfrentavam déficits e a Europa encarava uma
grave recessao econémica?

Diante desses desafios, os debates sobre as possiveis regras de uma nova
ordem internacional haviam comecgado antes mesmo do final da Segunda Guerra. Em
1944, por exemplo, a Conferéncia de Bretton Woods envolveu 44 nacgfes aliadas para
discutir as relacdes comerciais e financeiras que pautariam o mundo apos o conflito.

A definicdo de um sistema de regras, instituicdes e procedimentos para regular a

politica econémica internacional era vista como condi¢do basica para tentar restaurar a
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estabilidade na nova ordem. O objetivo norte-americano era: “Foster a world environment
in which the American system can survive and flourish” (PANITCH, 2004, p. 95).

A guestao era a forma como iria perseguir tal meta e qual estratégia adotaria para
dar suporte e legitimar o novo sistema. Esta missdo fora confiada a Harry D. White,
assessor-chefe do Tesouro americano, e sua equipe que participaria das negociagoes de
Bretton Woods. A tarefa n&o seria simples, ainda mais considerando que o economista
John Maynard Keynes, assessor principal do Tesouro britanico, seria o seu principal
interlocutor nas rodadas de negociacao.

Como denominador comum, ambos consideravam indispensével construir um
sistema de cooperagédo econdmica baseado em regras e instituicbes multilaterais, o qual
promovesse a estabilidade econdmica, o pleno emprego, o livre comércio e o
investimento internacional, vistos como condicfes para a paz e a prosperidade entre as
nacoes.

Defendiam também que os Estados protegessem suas economias contra
pressdes financeiras internacionais. Essa abordagem era uma reacdo ao capitalismo
liberal que marcara os anos de desordem do pré-guerra. Apesar de ter o apoio
significativo de industriais, sindicatos de trabalhadores e politicos de orientacédo
keynesiana, tal ideario enfrentava a oposicao de banqueiros privados e administradores
dos bancos centrais.

Tanto Keynes como White eram criticos do padrdo-ouro e um dos principais
argumentos de Keynes era que o padrédo-ouro gerava desemprego e depressdao mundial,
ja que a politica monetéria ficava limitada pela oferta mundial do metal.

Cabe ressaltar algumas caracteristicas do padrdo ouro, que operou no século
XIX e inicio do XX, quando grande parte das nac¢fes atrelara sua moeda ao ouro. A
moeda de referéncia internacional era a libra esterlina e sob esse sistema o0 volume de
moeda a circular era a0 menos em teoria determinado pela quantidade de ouro em
estoque nacional.

Dentre as principais criticas ao padrdo ouro, a primeira delas diz respeito a
escassez do metal: a oferta monetaria ndo deveria ficar limitada a quantidade fisica de
ouro disponivel no mundo. Em tempos de rapido crescimento econdmico, poderia nao

haver limitagcdes exageradas no suprimento da liquidez necessaria para realizar todas as
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transacBes necessarias. Isto gerava o fato de o sistema monetério internacional ficar por
demais dependente dos ciclos produtivos do ouro, impossibilitados de ampliar a oferta
monetaria para perseguir objetivos sociais.

No ambito internacional, o padrao ouro tornava dificil manter déficits comerciais
por um longo periodo. Nas épocas em que paises exportavam ouro para acomodar
déficits comerciais, esses governos se veriam, em principio, obrigados a diminuir
concomitantemente sua oferta monetéaria, o que acentuava o desemprego. Haveria uma
espécie de “ajuste assimétrico”: os paises deficitarios tenderiam a se endividar ou reduzir
a demanda por importacdes, mas 0s paises com superavit comercial ndo precisariam
aceitar passivamente um ajuste automatico, na medida em que poderiam esterelizar os
excedentes de ouro provenientes de seu superavit externo.

Tal fato gerava um 6nus aos paises deficitarios e era muito criticado por Keynes.
O economista inglés defendia a maior oferta de crédito e financiamento externo a paises
deficitarios, a criagdo de uma moeda internacional — o Bancor — de modo que nenhum
pais tivesse o privilégio de emitir a moeda do sistema e se assegurasse assim a
cooperacao internacional para a reducdo de assimetrias.

Se a critica ao padréo-ouro era ponto de convergéncia para Keynes e White, o
mesmo n&o ocorria para 0s instrumentos e praticas a serem adotadas. Para os britanicos,
em uma posi¢cao devedora no sistema, era fundamental para assegurar a zona da libra
como seu espaco exclusivo e flexibilizar a questao do crédito internacional como exposto
anteriormente. Ja os americanos buscavam abrir os mercados domeésticos dos demais
paises e defendiam politicas mais restritivas ao crédito.

Para Keynes, um dos principais desafios relacionava-se a ampliagdo dos saldos

devedores, de modo a ter poucas restricées a utilizacdo do capital. Em suma:

O Plano Keynes previa portanto criagdo de liquidez automética, de acordo com
as necessidades de comércio, e a possibilidade de ajuste expansivo de
desequilibrios de balancos de pagamentos, mediante a expansdo da demanda
dos paises superavitarios (CARVALHO, 2004, p. 58).

Ja para White, o desafio relacionava-se a acalmar os animos da comunidade
financeira que ainda defendia o padrao-ouro. Aos poucos o equilibrio de forcas mudava
dentro dos Estados Unidos: o Tesouro Nacional possuia grande forca politica durante a

guerra e no inicio da administracdo Truman. Essa corrente, juntamente com a
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comunidade financeira, tinha postura contraria ao déficit fiscal, criticava politicas
“monetaristas” inflacionarias e zelava pela estabilidade de precos. Tinha o interesse
prioritario de substituir Londres como centro financeiro mundial. Ja o Departamento de
Estado Americano ganhava forca no Pés-Guerra e tinha uma postura mais voltada para
a defesa do comércio e para a promocéao da produtividade e do emprego.

A solucdo de Bretton Woods para a desordem monetéria era a combinacao da
“reliquia barbara”, o ouro, com uma nova referéncia no panorama monetario internacional
— 0 ddlar. A partir do momento em que governos passaram a se sensibilizar pelo

desemprego, o padrao-ouro néo teve mais a mesma forca. Como bem explicita Panitch:

(...) solugéo era fazer do dolar americano um equivalente do valioso metal. O uso
de ouro no comeércio internacional vinha declinando havia muito tempo
(PANITCH, 2004, p. 21).

Neste sentido, a questao crucial no periodo entre Keynes e White era como 0s
Estados Unidos iriam se comportar diante da situacdo de credor global: seriam
promovidas alteracdes nos juros, no cambio ou algum tipo de ajuste econbmico? Tais
medidas poderiam ter profundos impactos nos demais atores do sistema, sobretudo para
os atores periféricos. Além disso, historicamente certos arranjos sistémicos e “regras do
jogo” nem sempre operavam ou eram validos para todas as regides.

Exemplo disso era o padrédo-ouro, que ndo funcionava da mesma forma para
todos os paises. Paises que ndo pertencessem ao “core” sistémico na maioria das vezes
nao eram “socorridos” pelo Banco Central inglés nem pelas instituicées relevantes nos
momentos de dificuldade financeira. Eram nagdes que n&o tinham influéncia suficiente
para causar uma crise no sistema. Dessa forma, para 0s bancos ou governos, ndo havia
interesse em socorré-los, pois tais regides, na maior parte das vezes, ndo alterariam o
funcionamento do sistema.

Como os problemas no Balangco de Pagamentos eram comuns nesses paises -
gue geralmente eram exportadores de matérias-primas atreladas ao mercado global - o
fato de ndo obterem recursos era um ponto critico para o desenvolvimento dos mesmos.
Além disso, levando-se em consideracédo que a nova ordem internacional foi por quase
uma década marcada pela escassez de ddlares, o quadro ainda mostrava-se complicado

para tais paises no que tange ao problema externo.
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Por fim, apos as batalhas ideoldgicas e politicas na construcdo de Bretton Woods,
um fator se tornava cada vez mais claro: a mudanca do polo de poder do Velho Mundo
para a América, com todas as implicacdes positivas ou negativas que esta alteracéo

representava.

1.2 A Institucionalizag@o da Nova Ordem e Mudancas na Estratégia Americana

O novo sistema viria a surgir com Bretton Woods em 1944, quando os Estados
Unidos de fato assumiram uma posicao forte e negociaram no Congresso para aprovar o
acordo. Estava em jogo a criacdo das novas regras do sistema internacional e a
confirmacédo do pais como poténcia dominante em um cenario de enfraguecimento da
Europa e nascimento da Guerra Fria.

Cabe salientar que a aprovacdo do acordo de Bretton Woods no Congresso
americano nao foi tarefa simples. A comunidade financeira de Wall Street se colocava
contraria aos acordos, principalmente no que tange a topicos como a participacdo dos
Estados Unidos no FMI e a possibilidade de inclusdo da Unido Soviética nas
organizacdes de Bretton Woods. O Tesouro Nacional organizou, entdo, uma grande
campanha para galgar o apoio necessario. Foi negociada a criacdo de um Conselho
Consultivo Nacional (National Advisory Council), demanda do mercado financeiro, para
ter maior controle sobre o FMI e a politica americana na arena internacional. Por fim, os
banqueiros, que ja estavam enfraquecidos politica e economicamente pela depresséao,
aceitaram os acordos e a estratégia do Tesouro foi bem-sucedida.

Em tal conjuntura, por mais que houvesse divergéncias entre as agéncias e
tomadores de decisao, foi possivel realizar uma transicdo controlada e negociada de
modo a aprovar o modelo que regeria o mundo nos anos seguintes. Este fato evidenciou
uma mudanca na maturidade politica do pais se comparada a década de 1920, quando
o Congresso americano havia vetado a participacao na Liga das Nacdes, instituicdo que
o proprio presidente Woodrow Wilson havia idealizado.

Novas instituicbes foram criadas para auxiliar no gerenciamento e reerguimento
de uma ordem internacional estavel e prospera. O Banco Internacional para

Reconstrugdo e Desenvolvimento (Bird) foi concebido para financiar iniciativas e obras
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de infraestrutura dos paises devastados pela guerra. Aos poucos o banco foi inclinando
suas iniciativas para projetos de desenvolvimento e ndo tanto para reconstrucao.

Para se tornar elegivel aos financiamentos, 0s paises precisavam antes se tornar
membros de outra instituicdo criada em Bretton Woods, o Fundo Monetario Internacional
(FMI). O Fundo deveria atuar como uma instituicdo voltada a corrigir desequilibrios no
Balanca de Pagamentos dos Estados membros através de empréstimos internacionais.

A instituicdo funcionaria da seguinte forma: os paises membros contribuiriam com
valores designados em um sistema de quotas, sendo que aqueles com desequilibrios
financeiros poderiam pedir empréstimos ao fundo. Em geral, esses créditos, quando
concedidos, vinham acompanhados por condicionalidades para a politica econémica
nacional. Ao longo dos anos, esses constrangimentos foram sendo questionados pelos
paises devedores, que clamavam a perda de autonomia nas decisées econémicas
internas.

Outro aspecto que foi questionado em relacdo a atuacdo do fundo no decorrer
dos anos foi a promocao de politicas genéricas “one size fits all” que, muitas vezes, nao
levava em consideracdo as particularidades e necessidades de cada pais. Como bem

explicita Weisbrot:

IMF and World Bank economists do not necessarily know enough about specific
country conditions to be making some of the decisions that they make. And they
may have multiple objectives that do not necessarily coincide with the interests of
borrowing countries (WEISBROT M. ET AL, 2001, p.6).

Independentemente das dificuldades que surgiram ao longo do tempo, o arranjo
institucional do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional foi desenhado para
ter o comando dos Estados Unidos. Segundo Moffit (1984), em ambas as instituicdes, o
poder de decisado ficava no Conselho Executivo, o qual possuia um diretor americano
com poder de veto.

Em outubro de 1945, foi criada a Organizacdo das Nac¢bes Unidas (ONU), como
resultado das conferéncias de paz realizadas no final da Segunda Guerra Mundial. A
instituicdo era uma segunda tentativa de estabelecer um mecanismo formal que
promovesse relacdes amistosas entre as nacdes e evitasse o surgimento de conflitos
mundiais, apés o fracasso da Liga das Nac¢des nos anos 1920. Essas novas instituicoes

do Pds-Guerra tinham sede nos Estados Unidos: Washington era cidade sede para o
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Banco Mundial e Fundo Monetario, enquanto que Nova lorque era sede da ONU. Tal fato
evidencia que o centro da tomada de deciséo global havia se deslocado da Europa para
a América, com uma nova geometria do poder que se instaurava.

Foi criado também o Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio ou General
Agreement on Tariffs and Trade (GATT), tendo como objetivo dar as bases para uma
Organizacdo Internacional do Comércio (OIC). O GATT ndo era uma organizacao
internacional formal, mas um conjunto de regras para direcionar e regulamentar o
comeércio internacional, que posteriormente daria origem a organizacao propriamente
dita. Porém, alguns desvios de rota postergaram bastante a criacdo da Organizacao.

Na Conferéncia sobre Comércio e Emprego, que se iniciou em 1947 na cidade
de Havana, foi assinado um documento que daria origem a Organizacdo. Apesar da
proposta de criagdo da instituicdo ter tido apoio americano, o Congresso posicionou-se
contra a participacdo do pais na mesma. Sem o apoio da maior economia do globo, a
Organizacdo nao teve forca suficiente para ser formalizada na época. Entdo, o que teria
levado os Estados Unidos a ndo participar de uma organizacao que o proprio presidente

Truman defendera como fundamental para a nova ordem? Nas palavras de Sato:

A ndo existéncia de uma organizacdo formal, que delineasse direitos e
obrigacbes através de estatutos, permitia, como de fato aconteceu ao longo dos
anos, que os padrées de comércio fossem sendo estabelecidos através de
rodadas de negociagdo, em que cada pais podia usar amplamente seu poder de
barganha, o que, obviamente, punha os Estados Unidos em situacdo bastante
privilegiada (SATO, 2001, p. 10).

Desse modo, as questfes estratégicas de seguranca eram vistas como
prioritarias enquanto que a institucionalizacdo de medidas comerciais era vista como
secundaria, podendo voltar a agenda no futuro. Outro fato que também pode ser
destacado € que os republicanos foram ganhando destaque, representando maioria no
Legislativo americano, o que contribuiu para que a votacdo sobre esse assunto nao
retornasse a pauta do Congresso.

Posto isto, as instituicdes e bases para a nova ordem internacional, pautada na
hegemonia americana, estavam lancadas. O padr&o-ouro ddlar, taxas de cambio fixas e
regulacéo de capitais internacionais eram caracteristicas do novo sistema.

O governo americano garantia a troca de saldos em dolar por ouro aos pregcos

de 1934, de US$ 35 por onga, apoiando a estratégia de fortalecimento do dolar como
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referéncia internacional. Desse modo, como reserva de valor, o ouro e ddlar eram
equivalentes.

Os Estados Unidos asseguraram a conversibilidade e a estabilidade da taxa de
cambio como condicdo para restaurar o comércio internacional: a paridade dolar-ouro
nao poderia ser modificada, porque isso afetaria a confianca na moeda de referéncia.
Além disso, as demais moedas eram indexadas ao doélar e esta intervencado alteraria o
valor das demais. A credibilidade do sistema residia na confianca em relacdo a paridade
fixa.

Alteracdes nas taxas de cambio s6 poderiam ocorrer através de acordos, sendo
vetada a manipulacao individual dos paises. As taxas possuiam uma margem de até 1%
de flexibilidade: os Bancos Centrais poderiam intervir, quando necessario, para garantir
a estabilidade dentro desta margem estipulada. Se essa intervencdo ainda assim nao
fosse suficiente, os respectivos bancos poderiam recorrer ao FMI, que analisaria a
possibilidade de empréstimos em dolar.

Esse modelo oferecia maior flexibilidade se comparado ao padrao-ouro, através
da possibilidade dos empréstimos externos das agéncia multilaterais. Os empréstimos
seriam, ao menos teoricamente, uma alternativa viavel para evitar a recessao econémica
nos casos de desequilibrio no Balanco de Pagamentos. Porém, os Estados Unidos néo
deixaram claras as condi¢cdes de empréstimos na ata do FMI, o que gerava espacgo para
manobras e ndo conferia muita transparéncia ao processo.

Apesar da maior flexibilidade do sistema, a criacdo do FMI e do Bird nao foi
suficiente para garantir as bases da reconstrugéo europeia, devido ao grande volume de
capital requerido. O cenario se colocava ainda mais desafiador, pela escassez de dolares
no plano externo durante as duas guerras mundiais: como garantir a liquidez internacional
em délares, que se instaurava como referéncia internacional?

Porém, o cenario do P6s-Guerra mostrava-se restritivo no que se refere a liquidez
internacional. Ora, a década de 1930 foi marcada por uma escassez de délares, momento
em que os Estados Unidos exportaram a crise para o resto do mundo. O desafio da época

era nao replicar tal modelo. A situagéo era complicada pelo fato de os Estados Unidos
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serem o0 “credor mundial®” ap6s a guerra e terem tido grande excedente comercial em
1946 e 1947, enquanto que o resto do mundo usava parte das reservas de ouro e moeda
estrangeira para adquirir produtos importados.

Assim, o Pés-Guerra inicia-se com uma significativa escassez de dolares, tratado
na literatura como “dollar shortage” por muitos autores. Esta situacdo se dava, em grande
parte, devido ao fato de os EUA terem mantido um superavit em relacdo ao resto do
mundo, mesmo nos anos apos a guerra. Na primeira metade de 1950 os EUA ainda
tinham um superavit de 3 US$ bilhdes.

Os paises europeus possuiam, quando muito, reservas limitadas no Pés-Guerra
e poucas chances de conseguir doélares através de exportacdes. A maneira que
encontraram de diminuir o déficit, inicialmente, foi reduzindo as importacées de modo a
acumular dolares para tentarem viabilizar a reconstrucao.

Esse modelo era insustentavel no longo prazo, j& que tornaria a Europa ainda
mais debilitada para comprar produtos americanos, com grandes chances de levar os
Estados Unidos a uma recesséo. Essa situacdo colocaria o mundo em dificil situacao
econdmica, sem previsado de recuperacdo. Para agravar o problema, em 1947 a crise do
Balanco de Pagamentos na Inglaterra confirmava que este fendbmeno poderia se alastrar
para outros paises da Europa, se nenhuma decisao fosse tomada.

Por mais que a Inglaterra aumentasse seus controles de capital, ndo conseguia
drenar a fuga de doélares e ouro. Em 1949 o pais, apés o fracasso da tentativa de retorno
a conversibilidade em 1947, optou por desvalorizar a libra esterlina em 30%. No curto
prazo, a perda de reserva melhorou e as reservas triplicaram nos dois anos seguintes,
mas o dollar shortage continuava como um problema sistémico. Diversos paises
seguiram o mesmo caminho e desvalorizaram suas moedas na tentativa de amenizar o
problema externo. Tal periodo de escassa liquidez internacional se prolongou até meados
dos anos 1950, quando os paises europeus e 0 Japdo retomaram O crescimento
econdmico.

Alguns acontecimentos no plano externo chamavam a atencdo dos Estados

Unidos, como a expansdo de movimentos comunistas na Grécia e na Turquia. A

2 MOFFITT, Michael. O Dinheiro do Mundo: de Bretton Woods a beira da insolvéncia. RJ: Paz & Terra,
1984
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rivalidade entre o pais e a Unido Soviética ganhava espac¢o na agenda internacional: o
comunismo passara a ser visto como uma ameaca real ao modelo capitalista e aos
interesses americanos no globo.

Sendo assim, esses fatores alteraram a estratégia americana de maneira
significativa. Para piorar a situacdo, o continente estava devastado pela guerra e as
exportacdes ja ndo poderiam funcionar como mecanismo gerador de liquidez. Sem
mencionar as graves restricbes, como necessidade de importar alimentos basicos,
matéria-prima e bens de capital em um cenario de dificil acesso a délares.

Tal conjuntura assombrou muitos estrategistas americanos e ajudou a delinear
as iniciativas necessarias para uma nova estratégia que assegurasse a superioridade
americana no cenario externo. Em 1947 a Doutrina Truman lancava o plano de contencéo
do comunismo na Europa e, um ano depois, o Plano Marshall garantiria o influxo de
recursos para a reconstrucao europeia. Diante deste cenario, o continente se tornara a
prioridade méaxima na politica externa americana por uma Unica razdo: se a Europa nédo
se recuperasse da crise, o capitalismo dificilmente prosperaria no globo. Posto isto, vale

salientar que:

O plano Marshall s6 se tornou possivel com a deterioracdo do clima politico
internacional em 1947. Sem a intensificacdo da Guerra Fria, seria impossivel
vislumbrar o envio ao Congresso de tdo macico programa de ajuda (MOFFIT,
1984, p. 26).

Esse fato evidencia como a Geopolitica foi moldando as decisdes estratégicas e
alterando o curso dos acontecimentos. Em 1945, seria praticamente inconcebivel um
montante tdo elevado ser destinado a Europa em tdo pouco tempo.

Também é importante salientar que a “salvagcao” para a reconstru¢do europeia
no pés-guerra ndo veio através do Banco Mundial ou o Fundo Monetario Internacional.
Na verdade, a solucao deu-se fora das amarras politicas dos acordos de Bretton Woods,
ja que foi a Guerra Fria que alterou o cenario de maneira significativa e impulsionou o
envio de ddlares através da criacdo do Plano Marshall.

Além disso, com base na Doutrina Truman, 0 governo americano passou a
oferecer assisténcia politica, econbmica e militar aos governos supostamente sob
ameaca comunista interna ou externa. Uma outra fonte de recursos foi a instalagéo de

bases militares, que teve a construcéo e salarios pagos em ddlar, assim como a entrada
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de empresas americanas na Europa. No que se refere ao “6nus” que o lider deve ter para

desempenhar seu papel, Kindleberger relata muito bem nas palavras abaixo:

Para liderar o sistema de acordo com suas préprias regras, 0 pais também
precisaria assumir o risco de ser o “credor internacional’ de Ultima instancia.
Disponibilizar empréstimos anti-ciclicos, taxas de cAmbio relativamente estaveis
e ter um mercado relativamente aberto para certos produtos deviam ser
assegurados pela poténcia hegemobnica (KINDLEBERGER, 1986, apud
DATHEIN, 2005, p. 53).

A transferéncia de dolares para a Europa ajudaria a impulsionar a compra de
bens e servicos americanos, gerando saldo comercial favoravel e baixo desemprego. As
empresas americanas expandiam-se pelo mundo, assim como as bases militares, que
fortaleceram ainda mais a capacidade bélica dos Estados Unidos.

E interessante notar que, se ao fim da Primeira Guerra Mundial, os Estados
Unidos adotaram postura isolacionista, desta vez o pais teria que assumir papel mais
ativo no cenario externo. Era o “pre¢o” a se pagar por ser lider do sistema. Observou o

economista inglés Thomas Balogh:

Os gastos foram de R$ 84 bilh6es em empréstimos e concessodes...ou 15 vezes
o saldo original em doélar do FMI e 6,5 vezes o total méaximo de empréstimos
possiveis ao banco (BALOGH apud MOFFIT, 1984, p. 26).

Apesar de o sistema monetario ter sido formulado conforme as propostas de
White, seu funcionamento na pratica se assemelhou, em grande medida, aquilo que
preconizava Keynes (SERRANO, 2007), o que pode ser explicado pela percepcao norte-
americana de que seria preciso reerguer seus parceiros econdmicos e politicos no

ambiente da Guerra Fria.

Os americanos reconheciam a fragilidade da capacidade produtiva dos paises
parceiros, combalidos em funcdo da guerra e com grandes demandas reprimidas
por géneros alimenticios, bens de capital e outros produtos fabricados nos EUA
(EICHENGREEN, 2000, p. 137).

Conforme observa Eichengreen (2000, p.132), o sistema ndo operou de forma
tdo harmoniosa, pois mudancas na paridade nos paises centrais se mostraram raras, 0S
recursos do FMI se tornaram insuficientes e 0 mecanismo de puni¢cdo aos paises que
colocavam em risco o sistema nunca foram aplicados. Na interpretacdo deste autor,

apenas os controles de capitais se aproximaram da concepc¢ao original do sistema.
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Um balanco retrospectivo do periodo evidencia que houve uma subestimacao da
quantidade de divisas necessarias ao processo de reconstrucdo da Europa, o que acabou
por levar a criacdo do Plano Marshall. Porém, mesmo com os aportes do plano, a
disponibilidade de moeda mostrava-se insuficiente para superar o cenario de escassez
de délares e retomar a convertibilidade no prazo previsto nos acordos de Bretton Woods.

Na periferia, a situacdo era ainda mais grave, ja que ndo houve um “Plano
Marshall” para tais paises. A América Latina, em especial, iniciava o processo de
industrializacdo buscando superar a vulnerabilidade decorrida da posicéo de exportador
de matérias primas no sistema internacional. Neste contexto, foram criadas cinco
comissdes no ambito das Nagdes Unidas: a Comisséo Econdmica para a Africa (ECA), a
Comiss&do Econdmica e Social para a Asia e o Pacifico (ESCAP), a Comissdo Econémica
para a Asia Ocidental (ECWA) e a Comiss&o Econémica para a Europa - ECE (Genebra).

Vale ressaltar alguns aspectos da Comissdo Econémica para América Latina e
Caribe (Cepal), criada em 1949. Esta instituicdo teve importancia fundamental para dar
legitimidade cientifica e credenciais “politicas” para o argumentario do projeto
industrializante do continente. Entre os principais nomes da Cepal, vale ressaltar algumas
ideias do economista argentino Raul Prebisch, referéncia na escola cepalina. Prebisch
guestiona a validade da Divisao Internacional do Trabalho, corrente na qual o progresso
técnico do Centro, em razdo da maior produtividade, seria distribuido para a periferia pela
baixa nos precos dos produtos manufaturados. Os produtos primarios da periferia, de
menor taxa de crescimento da produtividade, teriam um maior poder de compra a medida
em que a técnica nos paises centrais evoluisse. Dessa maneira, a industrializagao da
periferia do sistema ndo seria necessaria.

Prebisch desmente este pressuposto da distribuicdo do progresso técnico e
argumenta que, na verdade, desde o final do século XIX os pregos dos produtos primarios
se deterioraram em relagdo aos pregcos dos manufaturados. Como o aumento de
produtividade néo era repassado no momento de baixa dos pregos, o progresso técnico
tendeu a se concentrar no centro do sistema. Na fase descendente do ciclo, a queda nos
precos dos produtos primarios era maior do que a elevagao na fase ascendente. Ja os
precos dos produtos manufaturados produzidos no centro eram resistentes a queda.

Enquanto a periferia tinha pregos flexiveis, vulneraveis as oscilagdbes no mercado
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internacional, os manufaturados tendiam a ter precos rigidos, em parte devido ao poder
dos sindicatos - que elevavam salarios em tempos favoraveis e mantinha-os em tempos
dificeis.

Outro fator relevante diz respeito a elasticidade-renda da demanda: a medida que
cresce a renda, diminui a demanda relativa por bens primarios, enquanto que a mesma
aumenta para bens industriais. Todos esses fatores tinham graves consequéncias para
a periferia do sistema, que segundo Prebisch, deveria buscar se industrializar para mitigar
tal dependéncia. Este processo ndo seria facil, na medida em que exigia novas
importacdes de bens de capital e insumos para a producéo local, muitas vezes supridos
por importagdes. Dada a baixa capacidade de importar da periferia, a prioridade deveria
ser direcionada para aquelas tidas como essenciais ao desenvolvimento, enquanto que
as supérfluas deveriam ser reduzidas.

No caso dos alimentos, a demanda é pouco elastica em relacéo ao preco, dessa
forma, o esforco a ser feito pelos paises exportadores de matéria-prima seria o de
exportar produtos de maior elasticidade-renda. Neste caso, mesmo com termos de troca
desfavoraveis, a possibilidade de elevacao dos precos seria maior no futuro. Enquanto o
centro controla os investimentos, a periferia ndo consegue controlar suas exportacoes,
nem o nivel de atividade econémica. Os paises centrais ndo dependiam exclusivamente
das exportacdes para gerar crescimento econémico, enquanto que, na América Latina,
as exportacGes eram a Unica variavel autbnoma do crescimento da renda nacional.

No centro do sistema, os paises buscavam se organizar de modo a tentarem
amenizar o problema da restricdo externa da época. Mesmo com a ajuda externa a
Europa, os recursos nao eram suficientes para dar conta da demanda por ddlares no
mundo apos o conflito e esse fato gerava dificuldades de funcionamento do sistema
arquitetado em Bretton Woods.

Os paises optaram por criar a Unido Europeia de Pagamentos (UEP), um
mecanismo de compensacado de contas externas exclusivo dos paises europeus, de
maneira a atenuar o problema do Balanco de Pagamentos. Cada pais poderia pagar as
importacdes com sua prépria moeda, fugindo, assim, da escassez de ddlares no periodo

e do problema da balanca de pagamentos em moeda estrangeira.
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Criada em 1950, no ambito da OCDE, a European Payments Union possuia
dezoito membros e deveria servir como uma ferramenta de auxilio aos paises do
continente, de maneira a restabelecer o comércio europeu em um cenario externo
restritivo.

No ambito politico, a UEP significou uma barreira & entrada dos importados
americanos no mercado europeu, em um periodo complicado para o continente, além de
significar também uma economia de dolares, ja que as transa¢cfes ocorriam nas moedas
do proprio continente. Essa “discriminagao” foi aceita pelos Estados Unidos devido ao
contexto da Guerra Fria. Conforme explicita Dominguez, o periodo da Guerra Fria teria
sido talvez o Unico na Histéria em que "ideology was more important than balance of
power or economic considerations" (DOMINGUEZ, 1999, p. 38). Além disso, a UEP
revelava alguns aspectos acerca da ordem internacional da época. De acordo com
Eichengreen:

Os paises europeus, ao conceber uma instituicdo para defender politicas
discriminatérias, admitiram o que nao havia sido dito em Bretton Woods: que o
regime monetario internacional do pds-guerra era um sistema assimétrico no qual
os Estados Unidos e o dblar desempenhavam papéis excepcionais
(EICHENGREEN, 2000, p.149).

De certa maneira, a criacdo da UEP fragilizava as duas instituicdes de Bretton
Woods, ja desgastadas pelas iniciativas insuficientes para superar a escassez de divisas.
Todavia, a0 mesmo tempo, tal cooperacéo entre governos e bancos centrais acabou por
contribuir no ajuste do sistema. Ele estabeleceu mecanismos capazes de sustentar
acordos e, dessa forma, impediu o fim precoce da convertibilidade.

A UEP ajudou a viabilizar o comércio, ja que cada Estado poderia pagar as
importacdes de outros paises europeus com sua prépria moeda. Isto permitiu 0 aumento
de importacbes voltadas para a reconstrucdo industrial, promoveu a acumulagéo
sustentavel na regido e teve o apoio dos Estados Unidos a integracdo econdmica
regional, importante para o bom funcionamento da iniciativa.

O ddlar era conversivel em ouro, mas até 1958 os demais paises desenvolvidos
nao efetivaram a convertibilidade em suas moedas. Apenas em 1958, os paises
desenvolvidos tornaram-se estruturados para realizar a convertibilidade de suas
respectivas moedas. Neste momento, surgiram dois problemas principais: a

convertibilidade das moedas passou a limitar o papel do délar como referéncia
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internacional, j& que qualquer moeda poderia servir como reserva; 0 outro ponto diz
respeito ao fato de a conversibilidade tornar as economias dos paises industrializados
mais atrativas para capitais americanos.

Implantada inicialmente com prazo de dois anos de duracdo, a UEP se manteve
até 1958, quando a situacao finalmente se tornou mais confortdvel com a retomada do
crescimento econdomico. Neste ano, a conversibilidade finalmente foi restabelecida,
fazendo com que o mecanismo de compensacao multilateral ndo fosse mais necessario
e levando ao fim da EPU de uma maneira satisfatoria.

O Japao enfrentou problemas semelhantes aos europeus para se integrar a nova
ordem internacional baseada no délar. Havia, no entanto, uma diferenca fundamental:
seu isolamento no cenario internacional. Como antiga poténcia colonial e agressora ha
Asia, o pais continuou a ser visto como um inimigo potencial. Inexistiu também na regi&o
qualgquer projeto de integracdo no estilo europeu. O Unico aliado possivel eram os
Estados Unidos, entretanto, a mudancga na posi¢cdo americana no sentido de transformar
o Japao de inimigo permanente em aliado estratégico teve que aguardar a revolugéo
comunista da China e a Guerra da Coréia. S6 entdo os Estados Unidos definitivamente
adotaram uma postura benevolente com os japoneses em termos de ajuda financeira,
compras com fins militares e comércio (TORRES FILHO, 1983).

Neste periodo, paises da Europa e o Japdo haviam recuperado o crescimento
econdmico e ja ndo havia mais o problema de escassez de ddélares, como no inicio da
década. A dinamizacdo econbmica do continente trazia consigo a necessidade de
encontrar novas oportunidades de investimentos no globo. Os capitais acumulados
passaram a ser reinvestidos na periferia do sistema, que ainda enfrentava dificuldades
de acesso a dolares. As matrizes de empresas europeias passaram a implantar filiais em
inUmeros paises e a repatriar 0s capitais em diversos setores, inclusive no Brasil. Tal fato
ajudava a amenizar provisoriamente o problema da restricdo externa enfrentada pela
periferia, gerando algumas oportunidades nos paises que recebiam esses montantes.

Além disso, a Europa e o Japdo passaram a competir com os Estados Unidos
no ambito internacional. Os bancos norte-americanos passaram a seguir a estratégia do

capital produtivo, atraidos para os paises com altas taxas de crescimento. Isso gerava
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uma maior volatilidade e especulacdo dos capitais no globo, agravando o déficit no
Balanca de Pagamentos dos Estados Unidos.

Para se ter uma ordem de grandeza do problema, as reservas em ouro dos
Estados Unidos cairam de 653 milhGes de oncas em fins de 1957 para 509 milhdes em
1960. Além disso, em 1959 e 1960 houve uma corrida especulativa contra o délar. Por
uma ironia histérica, o sistema de Bretton Woods dos anos 1940 s6 comecara a funcionar
de fato em 1958 e caminhava com dificuldades em 1960.

Os ataques especulativos aumentaram muito na década de 1960, o que
dificultava a manutencgéo do sistema. Conforme os EUA continuavam provendo reservas
para o0 mundo, ampliava-se ainda mais o déficit do Balango de Pagamentos. Os anos
1960 ficariam conhecidos como “dollar glut”, periodo em que excessivas reservas em
dolar acumulavam-se fora dos Estados Unidos, sendo bem diferente da escassez
enfrentada nos anos anteriores.

Conforme observado, o acordo de Bretton Woods foi efetivo por um curto periodo
de tempo. Até 1958, o dolar era conversivel a taxa de US$ 35 a onca, porém, as outras
moedas ndo eram conversiveis, pelo cenario de escassez de ddlares no globo. Quando
finalmente se tornaram conversiveis, os Estados Unidos perderam mais de 20% das suas
reservas em ouro.

A conversibilidade das moedas pode ser vista como uma faca de dois gumes.
Finalmente, o sistema passava a funcionar conforme idealizado, porém, isto também
significava maior liberdade de atuacéo dos capitais, o que enfraquecia o dolar. Tornava-
se complicado distinguir os movimentos relacionados a conta corrente e a conta de capital
e as euro moedas muitas vezes ndo eram efetivamente controladas, porque nao
respondiam as fronteiras.

Durante os anos 1960, a crise do dolar se manifestou no mercado de euro
moedas, que se fortalecia e intensificava os fluxos especulativos, com clara instabilidade
monetaria. Em 1971, o sistema foi oficialmente suspenso através de uma medida
unilateral dos Estados Unidos. O mesmo pais que havia criado as principais regras do
jogo algumas décadas antes as desfazia, de modo a adotar uma nova estratégia de

hegemonia global. Conforme bem explicita Baer:

O acordo de Bretton Woods, portanto, foi importante como procedimento de
institucionalizac@o da hegemonia dos EUA no campo monetario internacional, e
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0 aspecto-chave neste sentido foi a definicdo do ouro como ativo de reserva. A
partir da aceitacdo do délar como referencial internacional, a gestdo monetario-
financeira mundial, de fato, passa a estar sujeita aos ditames da politica norte-
americana (BAER ET AL., 1995, p.81).

O sistema de Bretton Woods foi o reflexo da hegemonia americana no globo: o
dolar como moeda internacional, a capacidade de os Estados Unidos se endividarem na
sua prépria moeda — sem enfrentar o problema da restricdo externa — e 0 peso decisoério
que possuiam nas instituicdbes, como o FMI, evidenciam a posi¢cao privilegiada que
ocupavam.

Segundo Pulcherio apud Eichengreen (2000), a lideranca dos EUA promoveu
crescimento sem pressionar fortemente a inflacdo gracas ao controle exercido sobre as
principais reservas energéticas de petroleo e de outras matérias primas estratégicas,
além do cambio fixo e taxas de juros sem grandes variacfes. Esse fato, aliado a ajuda
econdmica dada a Europa, e também uma certa conivéncia em relacéo a iniciativas que
em outros contextos nao seriam bem aceitas, levaram alguns autores a denominar o
periodo como uma “hegemonia benigna” por parte dos Estados Unidos. Porém, vale
ressaltar que para a maior parte da periferia do sistema tal denominagdo né&o
correspondeu a realidade. Paises latino-americanos, asiaticos e africanos ndo receberam
financiamentos ou cooperacdo econdmica na intensidade desejada, tampouco tiveram
Plano Marshall por parte do governo americano.

No caso dos “hegemons”, se a solucdo desejada ndo se encontra dentro do
sistema da época, ela podera ser criada fora dele para alcancar os objetivos propostos.
O Plano Marshall é exemplo claro de uma iniciativa estratégica que ocorreu fora dos
acordos de Bretton Woods, mas que nem por isso deixou de existir. Como o Banco
Mundial e o Fundo Monetario Internacional ndo tinham, nem mesmo juntos, o aporte de
recursos necessarios para a reconstrucao europeia, a solugéo veio através de um arranjo
“de fora” e diretamente dos cofres americanos.

Da mesma maneira, quando o acordo se tornou insustentavel e ja ndo era mais
vantajoso para os Estados Unidos, o pais cancelou unilateralmente todas as regras que
ele mesmo havia criado. Isso evidencia que, tendo poder, o lider consegue desenvolver
iniciativas fora do sistema ou até mesmo abdicar de todo o sistema para por um novo no

lugar, se julgar necessario.
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Por fim, para a periferia do sistema, a ordem internacional geraria algumas
oportunidades, mas também certos desconfortos. Algumas nagfes esperavam uma
cooperacao mais estreita por parte dos Estados Unidos, seja em termos econémicos ou
comerciais, seja em troca do alinhamento ao bloco capitalista na Guerra Fria. No caso da
América Latina, os paises esperavam ajuda financeira para superar problemas do
subdesenvolvimento e amenizar problemas de restricdo externa. Na maior parte dos
casos, isso ndo ocorreu na intensidade desejada.

Feitas tais consideracfes sobre o periodo do Pés-Guerra e o arranjo de Bretton
Woods, nos debrucaremos sobre a década de 1950 para analisar como essa ordem
rebateu nos paises periféricos, em especial no Brasil. Como explicitado, a América Latina
e outras regides periféricas do globo ndo eram prioridade para a estratégia americana.
Mas como o Brasil se comportou frente a este cenario? Qual a estratégia adotada em
prol dos objetivos estratégicos vis a vis a conjuntura externa da época? Se no plano
externo Bretton Woods pode ser enxergado como resposta aos fracassos da década de
1920 e 1930 (Moffit, 1984), no plano interno o Programa de Metas pode ser visto como
uma resposta aos problemas da época em uma tentativa de revisar a posi¢cao do Brasil

no sistema internacional.
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2 O PROBLEMA DA RESTRICAO EXTERNA E O PROGRAMA DE METAS

Se desde a década de 1930 o Brasil soube explorar as rivalidades politicas entre
as superpoténcias - desde a diplomacia pendular até a opcdo do alinhamento com 0s
Estados Unidos, que nado renderia os frutos desejados - na década de 1950, esse
guadro comecava a dar sinais de mudanca. O periodo significou o inicio de uma
atuacao mais voltada a multilateralidade, e menos voltada aos Estados Unidos, com a
aproximacao das poténcias de “segunda ordem” do sistema. Isto revela que a politica
externa neste periodo passou a ser, gradualmente, menos voltada a ideologia
americanista e mais voltada ao pragmatismo politico, de maneira a consolidar os

objetivos nacionais, tal como ocorreu na parceria Brasil-Japao.

2.1 A Industrializacéo por Substituicdo de Importacdes no Brasil e a Década de 1950

A Crise de 1929 rompeu o arranjo global entre producdo e demanda. Apos tal
desequilibrio, a economia brasileira intensificou a tendéncia de voltar-se mais para
dentro dada a dificuldade do mercado internacional em absorver a producdo de
matérias-primas, em especial o café.

O modelo primério-exportador comecava a ser revisto, ja que o ciclo de
financiamento fora quebrado, com consequente queda da renda nacional. A crise
confirmou o que alguns autores ja haviam afirmado no século XIX: a inviabilidade da
posicao brasileira na divisdo internacional do trabalho, um pais provedor de matérias-
primas, sobretudo um Unico produto, e consumidor de produtos industriais diversos.
(FAUSTO apud KOSINSKI, 2015, p.76)

Este fato, por si sO, ndo implica um processo automético em direcdo a
industrializacdo. Para realizar tal feito era necessario comando, porém a burguesia
nacional era por demasiado fraca e ndo possuia recursos necessarios ou forca politica
suficiente para liderar o processo. Desta forma, o comando ndo poderia ser outro, senao
centralizado. O que ocorreu, de fato, foi uma mudanca na atuacéo do Estado Brasileiro:

o0 mesmo ampliou seu raio de atuacdo através de decretos, medidas, controle de
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importagcdes, mudangas cambiais e financiamento de excedentes. Assim, segundo
Medeiros e Serrano (1999), corroborando Prebisch (1964):

O protecionismo, a autarquia e a substituicdo de importacdes foram uma resposta
natural e praticamente inevitavel a essas mudancas, que se configuram numa
brutal reducdo na “capacidade de importar’ da periferia e numa situacdo de
escassez de divisas permanente (agora uma escassez de délares e nao de libras)
(Serrano apud MATHIAS, 2001, p. 2).

Desta forma, o processo se disseminava na medida em que decisdes politicas
eram empreendidas, ndo s6 pelo governo brasileiro mas por diversos paises latino-
americanos.

Os resultados dessas medidas acabaram por fomentar o processo de
industrializacdo que, em um primeiro momento, surgiu como um ‘“resultado nao-
intencional”, e que apenas posteriormente se tornaria um objetivo explicito de governo.
“A industrializacdo na América Latina foi um fato antes de ser uma politica, e uma
politica antes de ser uma teoria” (LOVE, 1994, p. 395 apud BERTOLA, 2013, p. 197).

Segundo Tavares (1972), houve um processo claro em direcdo a buscar ser
menos dependente do exterior em termos econdmicos, mudando qualitativamente a
natureza da dependéncia. Como o desequilibrio do Balanco de Pagamentos era fator
preocupante em tempos de industrializacdo, em que se demandavam muitos délares
para comprar insumos e maquinas voltados para producao doméstica, o principal desafio
gue se colocava era como financiar o processo de substituicdo de importacdes.

A década de 1930 se coloca como a primeira fase da industrializag&o latino-
americana e se encerra com a eclosdo da Segunda Guerra Mundial, segundo Bertola e
Ocampo (2013). O periodo foi caracterizado por um momento de transicéo e crescimento
mais lento. J4 a década de 1940 foi o divisor de aguas no que tange as etapas da
industrializagéo do continente: a segunda fase iniciou-se no Pos-Guerra e foi até 1980,
sendo marcada pelo dirigismo estatal e rapido crescimento econémico, sobretudo no
Brasil. Essa segunda fase foi caracterizada pela industrializacdo de bens intermediarios,
bens de consumo duraveis e, em menor escala, bens de capital.

A eclosédo da Segunda Guerra Mundial, em 1939, interrompeu a importacao de

diversos itens. Tal fato também contribuiu para a producéo interna de diversos artigos
industriais e fomentou a producdo de matérias-primas consideradas estratégicas em

um esforco de guerra. Os Estados Unidos tinham interesse em cooperar com 0
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desenvolvimento industrial brasileiro, justamente devido ao fornecimento de matérias-
primas necessarias durante o conflito. Nas palavras de Malan (1980), terminada a
guerra, terminaram os interesses norte-americanos pela “industrializacdo” no Brasil.

A exportacao de matérias-primas durante o conflito fez com que a América Latina
iniciasse o POs-Guerra com coeficiente de endividamento reduzido e certa
disponibilidade de divisas para financiar investimentos. Apesar de o Brasil ter iniciado o
periodo com uma situacdo mais favoravel no que tange ao Balanco de Pagamentos, o
governo Dutra adotou politica liberal de comeércio exterior, levando a rapida deterioracao
das reservas. Os formuladores desta politica tinham a ideia de que atrairiam capital em
uma propor¢cdo maior do que as saidas. Este diagnostico errdneo acerca do mercado
internacional de capitais no Poés-Guerra fez com que as reservas de moedas
conversiveis tivessem praticamente desaparecido no final de 1947: a liberalizacdo do
cambio apds a guerra acabou por estimular fuga de capital no periodo.

Além disso, o governo Dutra manteve uma posicéo de “alinhamento automatico”
em relacdo aos Estados Unidos, na esperanca de que a participacdo brasileira na
guerra fosse render ajuda econdémica para o desenvolvimento nacional.

Os Estados Unidos, ap6s a guerra, tomavam muito cuidado para ndo se
comprometerem oficialmente com o desenvolvimento latino, apesar da insisténcia
brasileira sobre ajuda financeira, vista como legitima, por ter lutado na guerra junto as
forcas aliadas. Os Estados Unidos respondiam as solicitacbes de empréstimo
guestionando a possibilidade de captacdo dos recursos domesticamente, além de alegar
que as solicitacbes deveriam ser feitas ao Banco Internacional de Reconstrucdo e
Desenvolvimento (Bird) e ndo ao governo americano, além de ressaltar que programas
de desenvolvimento deveriam ser financiados pelas reservas acumuladas pelo Brasil
durante a guerra. Ressaltando a necessidade e o carater politico da ajuda, estabelecia-
se um "dialogo de surdos" (MALAN,1980, p. 31).

Para piorar o quadro, grande parte das moedas acumuladas no Brasil durante a
guerra eram bloqueadas, em sua maioria libras esterlinas, e s6 poderiam ser utilizadas
em transacoes bilaterais. A impossibilidade de usar essas moedas era uma questéao

delicada, ja que os precos dos importados aumentavam ao longo do tempo.
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Conforme se observa na tabela 1, as reservas de ouro crescem
exponencialmente entre 1939 e 1945, subindo de 39,5 milhdes para 354 milhGes de
dolares. Porém, para se ter uma ideia dos valores, em 1947 as reservas em moedas
conversiveis ja haviam se reduzido a US$ 33 milhées. Com rapido esgotamento relativo
das reservas, o governo mudou de estratégia para tentar reverter tal tendéncia, adotando
0s controles de importagao.

Neste periodo, a dificuldade no Balanco de Pagamentos nédo era exclusividade
do Brasil, mas um sintoma praticamente sistémico. A Inglaterra enfrentou uma grave crise
do Balan¢co de Pagamentos em 1947, o que levou o pais a desvalorizar o cambio, em
1949. Porém, durante o governo Dutra, havia grande preocupac¢do com a estabilizacédo
monetaria, e a desvalorizacdo cambial ndo ocorreu devido ao temor do efeito inflacionario
gue poderia ter na economia nacional. A pratica se tornava ainda mais remota apos a

elevacao do preco internacional do café a partir de 1949.

Tabela 1
Reservas Totais: ouro e divisas — 1939/45

(US$ 109)
Anos Ouro Divisas Total
1939 39,5 27 66,5
1940 51 6 57
1941 70 37 107
1942 115 148 263
1943 254 241 495
1944 329 301 630
1945 354 312 666

Fonte: Paulo Neuhaus apud Malan, 1980, p. 184.
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O acirramento da tensédo proveniente da Guerra Fria fez com que, ao final da
década, os Estados Unidos mudassem o tom do discurso perante algumas regides do
globo. O governo Truman lancou o Act of International Development, que abriria
perspectiva de cooperacao através do Ponto IV na América Latina.

O Ponto IV foi um programa do governo americano, ligado ao Departamento de
Estado, que possuia o objetivo de financiar projetos de assisténcia técnica. O intuito da
iniciativa era difundir conhecimento técnico e praticas adotadas nos Estados Unidos em
diversos paises, 0os programas de capacitacdo técnica permitiiam disseminar ideias
relacionadas a economia de mercado. Os técnicos eram provenientes de universidades
e centros de pesquisa estadunidense, e ainda poderiam auxiliar na prospeccéo de novos
negocios para as empresas norte-americanas.

Em junho de 1950, o inicio da Guerra da Coréia fez com que os Estados Unidos
convocassem reunido com os paises latino-americanos para obter apoio nos preparativos
para o conflito. O pais estava interessado, mais uma vez, em assegurar fornecimento de
matérias-primas durante o conflito e, em contrapartida, estava disposto a colaborar com
projetos e financiamentos de certos setores.

Nesta conjuntura, a eclosdo da Guerra da Coréia e a eleicdo de Getulio Vargas
em 1950 parecem ter contribuido para a disposicdo americana em colaborar com o
governo brasileiro. Em dezembro do mesmo ano, foi criada a Comissdo Mista Brasil-
Estados Unidos para o Desenvolvimento Econémico (CMBEU) visando a elaboracéo de
diagndsticos e projetos estratégicos para o reaparelhamento dos setores de infraestrutura
da economia brasileira.

A Comissao elaborou 41 projetos, que tinham por objetivo eliminar os gargalos
de infraestrutura e dificuldades industriais. Segundo Lopes (2009), o financiamento
destes projetos, cujos valores aproximavam a cerca de US$ 390 milh&es, partiria de
instituicdes multilaterais como o Eximbank e o Bird, ademais de cerca de Cr$ 14 bilhdes
(cerca de US$ 690 milhdes) a serem captados internamente.

Os técnicos da CMBEU realizaram anélise do Balanco de Pagamentos brasileiro
em dois periodos: o primeiro de 1939-1946 e o de 1947-1952. Interessa aqui 0 segundo

periodo mencionado:
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A segunda fase (1947/1952) apresentou drastica transformacédo no panorama do
balanco de pagamentos, tdo logo cessaram os fatores anormais da guerra.
Houve, de um lado, rapido decréscimo, ou mesmo completa cessacéo, de certas
exportacdes de manufaturas, minerais em bruto e elaborados, sem recuperacao
compensatoria no fluxo das exportagdes tradicionais. Dai resultou relativa
estagnacdo das receitas de exportacdo, situacdo que prevaleceu até a rapida
elevagdo dos precgos do café em fins de 1949. [...] De outro lado, a demanda de
importacBes acentuou-se vivamente. Isso refletia a procura de importacBes
acumuladas durante a guerra, as novas exigéncias criadas pela expansao
industrial, em termos de equipamento, combustiveis e matérias-primas, os efeitos
da manutencdo de uma taxa cambial fixa em face da inflacdo interna, a
inadequacdo de tarifas alfandegarias e, finalmente, antes de 1948, a auséncia de
controles de importacdo (COMISSAO MISTA BRASIL-ESTADOS UNIDOS apud
LOPES, 2009, p. 106).

Para a CMBEU, a sobrevalorizacdo do cambio vigente por mais de uma década
- de 1939 até 1953 a taxa cambial foi praticamente a mesma, Cr$ 18,50 - alterava a
transferéncia de recursos do setor exportador para o setor industrial. A politica cambial
rigida e sobrevalorizada aliada ao controle das importacdes teria tido trés efeitos
principais, de acordo com a CMBEU: efeito protecionista, efeito subsidio e efeito
lucratividade, em prol da indUstria nacional vis a vis os demais setores da economia.

Feito tal diagnostico, a Comissdo prop6s algumas recomendacfes e algumas
delas viraram realidade. O governo Vargas buscou institucionalizar o desenvolvimento
econbmico através da criacdo do Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico
(BNDE) criado em 1953. A criagdo do BNDE visava a propiciar melhores condi¢des de
financiamento publico para setores e projetos de interesse. O governo Vargas fomentou
também agéncias governamentais e empresas estatais, como a Petrobras.

Porém, apenas alguns meses depois do final da Guerra da Coréia, a Comissao
foi desfeita. Mais uma vez, as expectativas ndo corresponderam aos fatos ja que o
interesse dos Estados Unidos em garantir matérias-primas reduzira-se
consideravelmente com o fim do conflito.

Em 1952 o governo Vargas havia reformulado a Lei de Remessa de Lucros,
limitando a 10% o envio dos lucros das empresas ao exterior. Essa medida teve grande
repercussao nos setores econdmicos ligados ao capital internacional e desagradou, em
especial, o governo dos Estados Unidos. Além disso, o confisco cambial sobre o café e

a recusa brasileira em participar da Guerra da Coréia eram fatores que incomodavam 0s
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Estados Unidos desde o inicio da década de 1950. A soma de todos esses
acontecimentos ocasionou um certo estremecimento nas relagdes Brasil-Estados Unidos.

O fim da CMBEU gerou uma significativa queda nos empréstimos do Banco
Mundial aos projetos que haviam sido selecionados pela Comissédo entre os anos de
1953-54, fazendo com que iniUmeros projetos ficassem sem financiamento. A situacao se
tornou ainda mais critica em 1955-57, quando os empréstimos foram nulos.

Para piorar o quadro, a entrada do republicano Eisenhower na presidéncia
americana em 1953 fez com que o Brasil e América Latina perdessem ainda mais espaco
na agenda estadunidense. A partir de entdo, a administracédo republicana, juntamente
com o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI) passaram a enfatizar
politicas econbmicas ortodoxas, como o controle da inflacdo, restricbes ao crédito e
equilibrio orcamentario como requisitos para a colaboracdo econémico-financeira.

Dessa maneira, a América Latina continuava longe de onde desejava estar em
termos de relacbes "prioritarias" que esperava receber dos Estados Unidos. Em
comparacdo com outras regides do globo, o continente sé ficava a frente da Africa,

conforme revelam os nimeros da época:

Entre 1946 e 1953, o continente recebeu um total de US$ 1,3 bilhdo em
assisténcia externa (econdémica e militar), ficando atras da Europa (US$ 29,4
bilhdes), da Asia oriental (US$ 6,9 bilndes) e do sudeste asiatico (US$ 3,7
bilhdes), e afrente apenas da Africa (US$ 7 milhGes) (SILVA, 1991, p. 11).

Como se nao bastasse tal “ilusdo” latina, a situacdo econdémica no Brasil se
degradava rapidamente. A queda na Balanca Comercial, o acumulo de atrasados
comerciais - na ordem de US$ 500 milhées em 1952 perante fornecedores estrangeiros,
- a queda das reservas internacionais, da ordem de US$ 413 milhdes entre 1946 e 1952,
eram fatores preocupantes. Para agravar ainda mais o quadro, apos o fim da guerra, 0s
precos do café e de outras matérias-primas despencaram, tornando a situacéo
insustentavel. Os recursos ja ndo eram suficientes para dar conta da demanda reprimida
por importagcbes nem mesmo honrar os compromissos firmados anteriormente. A
deterioracdo do Balanco de Pagamentos foi notavel no inicio dos anos 1950 e pode ser
observada na tabela 2.
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Tabela 2
Brasil: Balanco de Pagamentos e sumério das principais contas — 1946 / 1952
(US$ Milhdes)

1946 1947 1948 1949 1950 1951 1952
Balanco Comercial +391 +130 +278 +153 +425 +68 286
Exportacdes (FOB) 985 1.157 1.183 1.100 1.359 1.771 1.416
ImportacBes (FOB) -594 -1.027 -905 -947 -942 -1.771 1.416
Balanca de Servigos -178 -257 -273 -232 -263 -469 -336
Servigos fatores -65 -41 -94 -98 -112 -154 -74
Transferéncias (liquidas) -24 -24 -7 -3 -2 -2 -2
Saldo em Conta 188 -151 -2 -82 140 -403 -624
Corrente
Conta de capital -3 12 -51 -74 -65 -11 35
Investimentos Diretos -5 36 25 5 3 -4 9
Empréstimos e 23 32 9 40 28 38 35
Financiamentos
Amortizacdes -21 -48 -61 -107 -85 -27 -33
Capitais de Curto Prazo - -8 13 -12 -11 -18 24
Subscrigdo em
Instituicdo Internacional
- - -37 - - - -
Erros e omissBes -89 -43 29 82 -23 123 -26
Saldo Global 96 -182 -24 -74 52 -291 -615

Fonte: Banco Central, Boletim (fevereiro 1972) apud Malan, 1980,p. 192.
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Entre 1950 e 1952, o saldo do Balanco de Pagamentos no Brasil deteriorava-se,
passando de um saldo positivo de 52 milhdes de ddlares para um valor negativo da ordem
de 615 US$ milhdes. Nesta situagéo, a divida externa brasileira, que vinha se mantendo
estavel nos anos anteriores (cerca de US$ 600 milhdes) saltou para US$ 1,2 bilhdes no
periodo 1952-1956, com crescimento médio anual de 25,2% segundo Malan (1980).

Dado tal quadro, o pais recorreu a empréstimos externos:

(...) em 1953, para pagar os atrasados comerciais devidos a exportadores
britanicos, um empréstimo de US$ 158 milh&es foi obtido em Londres; e para a
estabilizacdo do balanco de pagamentos, um empréstimo de US$ 28 milhées foi
conseguido junto ao FMI (Malan, 1990, p. 191).

Porém, esses empréstimos firmados em 1953 foram negociados para
amortizacdes no curto prazo, supondo-se que a alta dos precos do café iria continuar nos
anos seguintes. Como isto nao ocorreu, o0 governo brasileiro firmou outro empréstimo em
1954 com os Estados Unidos, na ordem de US$ 200 milhdes, e negociou o
escalonamento da divida junto aos demais credores. A divida publica externa brasileira
em 1954 j4 era 120% superior a divida média entre os anos de 1947 e 1951, chegando
a US$ 1.317 milhdes de dolares em 1954.

Diante deste cenario, ap6s mais de uma década de taxas de cambio fixas, o
governo realizou uma reforma cambial em 1953. Desde 1951, as autoridades ja
assinalavam para tamanho desequilibrio, mas até entdo medidas ndo haviam sido
efetivamente tomadas para tentar reverter o quadro. Nesse processo, substituia-se o
controle direto das importacbes pelo leildo de divisas no qual se classificavam as
importacdes em cinco categorias, de acordo com seu grau de importancia e as
possibilidades de producdao interna.

A elevagdo da taxa meédia de cambio comprimiu o quantum de importacdes,
ajustando-o a real capacidade de importar naquele ano. Tornou viavel também a
producdo interna de diversos itens, sobretudo matérias-primas. A politica cambial
continuava a ser o mecanismo de lucratividade relativa entre os setores (MALAN, 1980,
p. 123).

A reforma cambial, com a adocdo das taxas multiplas de cambio, foi a

reafirmacdo do Estado como agente promotor da acumulacdo de capital segundo
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Lourdes Sola (1998). Porém, esta medida ndo era suficiente para resolver o problema
brasileiro.

As dificuldades de pagamentos e suicidio do presidente Vargas geraram ainda
mais instabilidade politica. O ano de 1953 marca um ponto de inflexdo, segundo Malan
(1980), pois evidencia-se a inviabilidade politica do projeto de Vargas. O presidente
interino Café Filho assumiu a presidéncia e realizou outra reforma cambial com vistas a

aliviar o problema.

Em um contexto de restricdo externa e necessidade de divisas para dar
continuidade ao processo de industrializacdo e em plena efervescéncia politica,
meses depois do suicidio de Vargas, que havia repercutido como uma bomba
nos meios nacionalistas, o Ministro da Fazenda do governo Café Filho, Eugénio
Gudin, promulgou, em 17 de janeiro de 1955, a Instru¢do 113 da SUMOC, que
autorizava a CACEX a emitir licencas de importacdo de equipamentos sem
cobertura cambial (CAPUTO, 2009, p. 518).

A insuficiéncia de divisas contribuiu para a mudanca de estratégia durante tal
periodo. Fato é que o problema da restricdo externa permeou tanto o governo Vargas
como Juscelino, mas este ultimo modificou a estratégia de governo para tentar dinamizar
o modelo de substituicdo de importacdes e diversificar a producéo.

De fato, o capital estrangeiro passou a ser mais presente no Brasil a partir da
Instrucdo 113 da Superintendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), sobretudo no
governo Juscelino Kubitschek. O capital externo foi ganhando relevancia no debate e
passava a ser visto como necessario para dar continuidade ao desenvolvimento
brasileiro. A instrucdo é um indicativo desta tendéncia, permitindo que as importacdes de
equipamentos fossem realizadas preferencialmente por empresas estrangeiras.

Os equipamentos importados via Instrucdo 113 eram considerados como ativo
das empresas, equiparando-se a condi¢do de investimento, a taxa de cambio livre. A
remessa de lucros se dava em uma taxa de cambio preferencial. Como bem explicita

Skidmore:

As empresa estrangeiras foi dado um incentivo especial para investir na industria
brasileira. A fim de encoraja-las a trazerem equipamentos industriais para o
Brasil, 0 que era extremamente necessario, 0 governo fez uso liberal da Instrugéo
113 da SUMOC (...) Essa regulamentacdo isentava as firmas estrangeiras da
necessidade de providenciar “cobertura” cambial externa para importar
magquinaria, desde que estivessem associadas a empresas brasileiras —
vantagens ndo gozada por firmas inteiramente nacionais (...) (SKIDMORE, 1996,
p. 206)
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Neste contexto, o0 empresariado nacional dava sinais de insatisfacdo em relacéo
a medida, devido ao tratamento diferenciado que o capital estrangeiro passava a ter no
Brasil. A Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (Fiesp), por exemplo,
protestava contra a medida e denunciava a desigualdade de tratamento entre empresas
nacionais e estrangeiras.

De modo geral, este “favorecimento” as companhias estrangeiras acabou por
estimular a associacdo de empresas nacionais com multinacionais de modo a ter direito
a tais beneficios. Uma outra opcdo ao empresariado nacional era obter financiamento
externo de acordo com as regras estabelecidas pela SUMOC, o que nem sempre era tao
simples.

Apesar de tal polémica interna, ndo se pode negar o impacto da instru¢cao no
desenvolvimento acelerado de diversos segmentos industriais, como o automobilistico,
quimico e farmacéutico, assim como o atingimento de outras metas da inddstria no
periodo.

Conforme aponta a Tabela 3 a seguir, entre 1955 e 1963 vultosos recursos foram
investidos na industria brasileira através da Instrucdo 113 da Sumoc. Os Estados Unidos
eram o principal investidor, com mais de US$ 200 milhdes, seguidos pela Alemanha, que
investiu cerca de US$ 93 milhdes. O Japédo era o quinto maior investidor, através da
Instrugcdo 113 da Sumoc, com cerca de US$ 16 milhdes investidos no periodo.
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Tabela 3
Brasil: Investimentos Diretos Estrangeiros por Pais de Origem através da
Instrucéo 113 e do Decreto 42.820 no periodo de 1955 a 1963
(em milhées de USS$)

Pais de origem I.D.E. %
Estados Unidos 216,5 43,5
Alemanha 93 18,7
Suica 36,2 7,3
Inglaterra 24 4,8
Japéo 16,2 3,3
Franca 15,4 3,1

Fonte: SUMOC. Boletins, varios anos, 1955-1964. apud Caputo (2009)

Segundo Caputo (2009), entre 1955 e 1963, o valor dos investimentos diretos
estrangeiros no Brasil totalizou US$ 497,7 milhdes. A sua maior concentracao ocorreu
justamente entre 1957 e 1960 - intervalo em que o Plano de Metas ja era uma realidade
- alcancando 73,0% do total do periodo (US$ 363,1 milhdes).

Na proxima secao, vale fazer algumas consideracdes sobre a estratégia politico-

econdmica do governo JK e o langcamento do Plano de Metas, que seriam fundamentais
para ter as bases do Projeto da Usiminas, que sera abordado no ultimo capitulo deste

trabalho.

2.2 O Programa de Metas e o Capital Estrangeiro

Na segunda metade dos anos 1950, impunha-se um cenario de aprofundamento

do processo de substituicdo de importacdes para dinamizar a economia. A fase da
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substituicdo de bens de consumo néo duraveis iniciada nos anos 1930 caminhava para
o seu fim e um novo ciclo se iniciava. O objetivo era aumentar a quantidade de maquinas
e equipamentos importados necessarios ao aprofundamento da industrializacdo, mas
sem criar um problema para o Balanco de Pagamentos.

Conforme analisado, enquanto os anos imediatamente posteriores a Segunda
Guerra Mundial foram marcados por uma relativa acumulagéo de reservas no Brasil,
devido a dificuldade de importar no periodo, em meados dos anos 1950 a situagao
complicava-se cada vez mais. Os termos de troca tornaram-se desfavoraveis no fim da
Guerra da Coréia e as importacdes cresciam em ritmo acelerado, gerando pressao no
Balanco de Pagamentos.

Se a liquidez internacional nos anos 1940 era escassa, na década de 1950 ela
comecava a dar alguns sinais de melhora. Ao mesmo tempo, se no plano interno a
situacao se agravava, no panorama externo, a reconstrucado europeia comecava a dar
resultados. Uma nova fase de prosperidade e acumulacdo de capital ficaria caraterizada
como “anos de ouro” do capitalismo, assim como certo apaziguamento da Guerra Fria,
com o inicio da “Coexisténcia Pacifica”. O governo se apoiou em tais oportunidades
conjunturais para viabilizar os projetos nacionais considerados estratégicos.

A administracédo Juscelino Kubistchek passou a fomentar a entrada de capitais
externos, como forma de contornar as dificuldades enfrentadas pelo pais. Iniciou-se uma
nova fase da industrializacao brasileira aliada ao capital internacional, que ocorreu em
ritmo mais acelerado e em setores mais complexos. Além disso, o pais tornava-se mais
atrativo vis a vis outras nacdes, com a abertura de um grande mercado consumidor para
o capital internacional.

Segundo Lourdes Sola (1998), a estratégia do governo Juscelino foi o
desenvolvimento planejado como solucdo politica e econbmica. Compatibilizar as
aspiracdes da massa e da elite, tendo o crescimento econdmico como pré-requisito para
a restauracao da colaboracao entre classes, que estava ameacada naquele momento.

O governo buscava criar condicbes favoraveis ao desenvolvimento do pais
aumentando os dispéndios publicos e buscando parcerias na iniciativa privada para

viabilizar os objetivos estratégicos nacionais.
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O fio condutor de ambos 0s governos continuava a ser o desenvolvimentismo,
através da implementacdo de politicas de substituicdo de importacdes em prol da
industrializacdo e do crescimento econémico. O Programa de Metas sinalizava uma
mudanca significativa de concep¢cdo com o governo anterior de Getulio Vargas, cujo
projeto era de cunho nacionalista.

Essa mudanca de estratégia de desenvolvimento, na fase de transicdo de
governos em meados dos anos 1950, foi um fato crucial para entender a dinamica do
periodo. Segundo Arend (2009), o paradigma nacional-desenvolvimentista cedeu espaco
para o desenvolvimentismo-internacionalista. O denominador comum entre ambos foi 0
desenvolvimento, enquanto que a base do capital mudou significativamente com massiva
participacdo do capital estrangeiro. Assim, segundo Malan, o governo Kubistchek
reforcou duas linhas mestras que vinham se delineando desde os anos 1940: os
investimentos publicos em infraestrutura e o ingresso do capital estrangeiro no

Brasil. Outros autores também corroboram tal visdo, como bem explicita lanni:

Kubitschek, por seu lado, realizou seu governo jogando, simultaneamente, com
a ideologia nacionalista e uma politica econémica de tipo internacionalista (IANNI,
1996, pp. 189-190).

Essa estratégia tinha fundamento, jA& que a reconstrucdo europeia estava
avancando bem e o crescimento econémico era uma realidade na regido. Alguns paises
europeus adotaram medidas de restricdo as importacdes durante o periodo de escassez
de dolares, o que acabou por incentivar o processo de internacionalizacdo do capital na
década de 1950. Como era dificil penetrar o mercado europeu de exportacdes, a
estratégia das empresas americanas era através de Investimento Externo Direto.

Por outro lado, este movimento fez com que as empresas europeias buscassem
fusbes e associacbes em escala continental de modo a adentrar novos territorios.
Conforme tal processo ia se desenrolando, mais dolares ficavam disponiveis para serem
reinvestidos mundialmente, com consequente aumento na liquidez internacional. Nas

palavras de Arend:

A consequéncia dessa dinamica oligopélica foi o processo de internacionalizacéo
do capital para a periferia capitalista mundial, resultando no transbordamento da
estrutura produtiva dos paises centrais para os paises periféricos (AREND, 2009,
p. 136).
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Esta tendéncia externa foi aproveitada pelo governo brasileiro, que diminuiu a
burocracia para a entrada do capital internacional, de forma a aprofundar o processo de
industrializacdo. Isto fez com que o pais se tornasse mais atraente do que os demais e

passasse a receber vultosos recursos.

A chegada dos capitais estrangeiros foi uma das formas de financiamento desse
desenvolvimento e sua entrada no Brasil foi resultado da expansdo mundial pela
gual passavam o0s capitais norte-americanos, europeus e japoneses, além de
politicas internas de atracdo destes capitais, vigentes entdo na economia
brasileira (CAPUTO, 2009, p. 514).

O capital internacional era a maneira de financiar a estratégia. Era o modo como
se alcancaria o desenvolvimento mais acelerado. Posto isto, fazia-se necessario eleger
0S setores prioritarios para atracdo desses recursos e superar 0s pontos de
estrangulamento da economia, pontos criticos cuja demanda insatisfeita impossibilitava
o desenvolvimento da producdo. Os pontos de estrangulamento ja haviam sido
apontados nos relatorios da Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos no inicio da década
e, a partir de entéo, seriam efetivamente abordados.

Em 1954 foi constituido o Grupo Misto BNDE-CEPAL, que constituiu mais uma
base para o Programa de Metas. A missdo do Grupo Misto era realizar estudos dos
principais pontos de estrangulamento da economia brasileira, sobretudo nos setores de
transporte, energia e alimentacdo. A Comisséo identificava também os setores que
possuiam demanda reprimida, que dificimente poderiam ser abastecidos com
importacdes dada a escassez de divisas da economia nacional no periodo.

Criavam-se assim as bases para o Programa de Metas, que tinha como objetivo
maior a elevacdo do padrdo de vida da populacdo. O Plano foi marcado por um
planejamento setorial e ndo pelo integral que era defendido por Celso Furtado e pelos
estruturalistas da Cepal, englobando cerca de um quarto da producéo nacional daquela
época.

O Programa de Metas abarcava cinco setores: industria de base, energia,
transportes, alimentacdo e educacgéo e era constituido de 30 metas setoriais, além da
meta-sintese da construcéo de Brasilia.

A substituicdo de importacOes era levada a um novo patamar, aliada a definicao

das prioridades de investimentos. O Programa conferia racionalidade e planejamento
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para a expansdo industrial e neste periodo houve a instalagdo de industrias, como
automobilistica e naval, além de industrias basicas como siderurgia e metalurgia.

Os setores de energia, transporte, siderurgia e refino de petrdleo receberam a
maior parte dos investimentos do governo. O setor de industrias de bases possuia 20,4%
do investimento planejado no Programa de Metas e as metas eram audaciosas.

Sobre o setor siderargico, os dados da década de 1950 revelam que o Brasil
recorria & importacdo do aco e seria necessario possuir uma capacidade instalada maior
para dar conta das crescentes demandas do mercado nacional. A producéo brasileira de
aco, em 1956, foi de 1.365.000 toneladas, com um acréscimo de 200.000 toneladas sobre
1955. Mas, como o consumo foi de 1.810.000 toneladas, houve déficit de 445.000
toneladas (Programa de Metas, p. 69).

No ambito da siderurgia nacional, representada pela meta 19 do programa,
buscava-se praticamente dobrar a capacidade produtiva de aco em lingotes até 1960.
Uma meta de médio prazo, a ser alcangada em 1965, também havia sido estabelecida,
com objetivo de alcancar 3.500.000 toneladas em tal ano. As demais metas da industria
de base diziam respeito a producédo de aluminio, metais nao-ferrosos, cimento, papel e
celulose, entre outros insumos.

Segundo documento de 1955, do Conselho de Desenvolvimento da Presidéncia
da Republica, objetivava-se atingir uma producédo de 2,4 milhdes de toneladas/ano de
laminados em 1960. Entre expansbes e implementacbes de novas capacidades,
considerava-se um investimento médio de US$ 300/tonelada, necessitando-se, portanto,
de cerca de US$ 420 milhdes para alcancar aquela meta em 1960. As metas eram
revisadas anualmente, de modo a tornar o plano mais realista possivel.

Na definicdo dos recursos e orcamento, uma ampla margem de investimentos foi
deixada para o Congresso decidir e aprovar o orgcamento (Sola, 1996, p. 170). Uma
espécie de administracédo paralela foi criada de modo a garantir iniciativas-chave, assim,
0 governo Juscelino conseguia contornar sem ameacar diretamente os interesses das
oligarquias regionais.

Para viabilizar a implementacdo do Programa, especialmente no que tange ao
setor privado, foram criados Grupos Executivos com representantes publicos e privados,

para a formulacéo conjunta de politicas aplicaveis aos diversos setores do programa. Os
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grupos mais conhecidos foram o Grupo Executivo da industria automobilistica (GEIA), da
construgdo naval (GEICON), de maquinas agricolas e rodoviarias (GEIMAR), de
exportacdo de minério de ferro (GEMF).

Conforme o processo ia se desenrolando, definiam-se as prioridades imediatas

e 0 grau de planejamento governamental se acentuava:

A experiéncia de controle das duas décadas posteriores a Crise de 1929, com
vistas ao enfrentamento das dificuldades do balanco de pagamentos, foi o que
inspirou os critérios para o planejamento da substituicdo de importacdes através
da nocdo de ponto de estrangulamento externo, definido pelas limitagbes a
capacidade de importar. Os critérios foram diretos, significando a percep¢éo da
prioridade de determinados produtos na pauta de importacbes, como por
exemplo, o trigo e o petréleo; os indiretos, a determinacdo de bens cuja producao
interna teria de ser iniciada de forma imediata, em funcdo dos impactos
estruturais e cambiais que geravam para o conjunto da producdo nacional
(KOSINSKI, 2014, p. 124).

A partir de critérios indiretos, foi estabelecida a demanda derivada, refletindo a
percepcao da interdependéncia dos diversos setores produtivos. Por exemplo, o parque
industrial automobilistico demandava producéao de diversos produtos e matérias-primas,
como autopecas, vidro, entre outros, que deveriam ser garantidas para viabilizar o
processo. Para ter uma ordem de grandeza, do total de 940 milhdes de ddlares de
financiamentos e investimentos registrados na Superintendéncia da Moeda e do
Crédito, 838 milhBes se destinaram ao Programa de Metas no biénio 1956-57
(Programa de Metas, 1958, p. 11).

Além disso, foi criado logo no inicio do governo JK o Conselho de

Desenvolvimento, que tinha o objetivo de assessorar o presidente nas questfes
relacionadas ao Plano.

O setor de industrias de base do Plano de Metas recebeu, entre 1955 e 1959,
55,4% dos equipamentos estrangeiros que entraram como investimento direto via
Instrucdo 113, o equivalente a 93,6% do total, se forem desconsiderados os
investimentos em setores que ndo faziam parte do Programa de Metas
(MATHIAS, 2001, p. 526).

O desenvolvimento econémico do pais neste periodo foi fortemente influenciado
pelo vigoroso investimento publico por meio dos investimentos diretos do Estado ou de
empresas estatais e, de maneira menos ostensiva, pelo capital internacional e privado
nacional (LEOPOLDI, 1994; DRAIBE, 1985; SERRA, 1983). Essa “divisao do trabalho”

entre 0s setores e a natureza do capital a ser investido pode ser observada na Tabela 4.
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Tabela 4

Competéncias Setoriais do Capital Estrangeiro e do
Estado a partir do Plano de Metas

Capital Estrangeiro Estado
Material de Transporte Programa de Transporte Terrestres e
Maritimos
Quimica Petréleo e Derivados
Servigos Financeiros Servigos de Utilidade Publica
Material Mecénico Siderurgia

Fonte: Adaptado de Tavares e Serra (1979) apud Arend (2009), p. 143.

Como os capitais nacionais ndo eram suficientes para dar conta de todos os
setores apontados, para dar maior grau de racionalidade ao processo, o governo
direcionava certos setores ao capital internacional.

Segundo Tavares (1981) os dois fatos essenciais da economia brasileira entre
1956 e 1961 foram: o aumento da participacdo do governo nos investimentos e a entrada
de capital estrangeiro privado para desenvolver os setores acima mencionados, com

vantagens para investimentos externos no Brasil através da Instituicdo 113 da Sumoc.

O continente que mais investiu no Brasil através da Instru¢do 113 e do Decreto
42.820, entre 1955 e 1963, foi a América do Norte, com 46,5% do total, seguido
de perto pela Europa Ocidental, com um investimento de 43,51% do total
(CAPUTO, 2009, p. 523).

Para viabilizar tal “divisdo” de capitais, a atuacdo do governo teve duas linhas
mestras: a politica de comércio exterior - sobretudo cambial - controles quantitativos até
taxas multiplas de cambio - de forma a beneficiar algumas importacdes, como bens de
capital e outros insumos industriais. A segunda linha foi a politica de investimentos, que
em continuacdo aos investimentos pioneiros como Volta Redonda e Petrobras, avangou

para o setor de infraestrutura e industria de base. O BNDE foi ator importante no
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financiamento desses investimentos e o Plano de Metas alavancou as inversdes
publicas, representando a primeira tentativa com relativo éxito de planejamento em
escala nacional. Especificamente no setor de siderurgia a forte atuacdo do Banco foi
fundamental para apoiar financeiramente as iniciativas nesta fase de implantacdo do

parque siderurgico nacional, como pode ser observado na tabela 5.

Tabela 5
Siderurgia — Desembolsos efetuados pelo Sistema BNDES
(1952-1973)

Total BNDES Total BNDES Investimento BNDES
BNDES siderurgia BNDES siderurgia setor
Anos (%) (%)
R$ R$ milhdes US$ US$ US$ milhdes
milhdes milhdes milhdes
1952-57 1.505 69 4.6 128 6 15 40
1958 617 219 35,5 39 14 31 45,2
1959 644 46 7,1 51 4 8 50
1960 606 449 74 51 38 76 50
1961 395 89 22,6 32 7 13 54
1962 1.326 815 61,4 113 69 107 64,5
1963 871 742 85,2 87 74 101 73,3
1964 692 516 74,5 59 44 57 77,2
1952-73 31.115 8.159 26,2 3.622 878 1.652 53,1

Fonte: Andrade; Cunha, 2002, p. 5
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Em 1963, o apoio ao setor siderurgico chegou a consumir 85% dos recursos do
Banco, e cerca de 58% deles se destinaram a siderurgia, entre 1958 e 1967. Na média,
entre 1952 e 1973, 26,2% dos desembolsos totais foram para a siderurgia, representando
53,1% dos investimentos do setor.

Entre 1955 e 1961, mais de US$ 2 bilh&es foram investidos na industria brasileira,
por meio de financiamentos ou capital de risco - deste total, mais de 80% direcionaram-
se para setores basicos, em particular as industrias automobilistica e siderargica. O
aumento do ingresso dos investimentos externos e o incentivo para se instalar em

setores-chave da economia séo exemplos de uma mudanca de paradigma do periodo.

N3o resta duvida de que o Brasil ndo se limitou a substituicdo espontanea de
importagdes. A industrializagdo passou a ser, a partir dos anos 50, uma estratégia
deliberada do Estado, que objetivava primariamente o crescimento do mercado
interno. O Plano de Metas, na segunda metade da década de 50, foi a grande
alavanca da industrializacdo brasileira e foi uma estratégia deliberada do governo
(MATHIAS, 2001, p. 2).

Tais mudancgas econdmicas foram acompanhadas, gradualmente, por uma nova
abordagem externa: mais voltada a multilateralidade e menos dependente dos Estados
Unidos. No periodo do governo Juscelino, os Estados Unidos continuaram sendo ator
importante mas pouco a pouco foram deixando de ser o ator prioritario do Brasil para
parcerias e acordos de cooperagao.

Apesar de o governo Juscelino ter lancado a Operacdo Pan-Americana em 1958
- com vistas a buscar ajuda externa utilizando o argumento de que a miséria e pobreza
poderiam contribuir para o florescimento do socialismo no continente -, a credibilidade
dos Estados Unidos na América Latina ja vinha sendo questionada por muitos paises da
regiao.

As expectativas frustradas no POs-Guerra em relacdo a ajuda econdmica
americana e também ao fato de a Comisséo Mista Brasil-Estados Unidos ter sido desfeita
de maneira praticamente unilateral - com empréstimos cancelados para inumeros
projetos nacionais - levou ao estremecimento das relagdes com os Estados Unidos no
periodo.

Para piorar o quadro, o fato do Fundo Monetario Internacional (FMI) ter
condicionado a liberagdo dos recursos externos a um pacote de medidas anti-

inflacionarias e adogdo de uma taxa de cambio Unica iniciou um debate interno sobre a
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guestdo. Tais medidas colocariam em risco a consecucao dos objetivos e metas do
governo, além de atrasar a construgdo de Brasilia, levando a situag&o a um ponto critico.
Por fim, em junho de 1959, Juscelino demandou o retorno imediato da missao brasileira
gue negociava junto ao FMI e anunciou o rompimento unilateral com a instituicéo.
Desde o estremecimento das relacdes com Estados Unidos nos inumeros
episédios aqui citados, 0 governo brasileiro passara a ter uma postura mais pragmatica
e aberta aos demais atores do sistema: agueles que tivessem o interesse em contribuir
com o desenvolvimento nacional passariam a ser priorizados e levados em consideracao
Nnos novos projetos e empreendimentos. Este foi o caso da parceria realizada com o
Japao, distante pais que nédo era tradicional aliado brasileiro, mas que firmou importante
parceria no setor siderurgico, seio do Programa de Metas. De modo geral, podemos

ressaltar dois aspectos gerais da politica externa de Kubitschek:

Duas tendéncias foram marcantes desde o inicio da politica externa de JK: a
reformulacao do ideal pan-americanista, dando-lhe uma conotac¢éo econémica, e
a atuacao preferencialmente pelos 6rgdos multilaterais (CALDAS, 1996, p. 191
apud GALERANI, 2010, p. 106).

Ao final do periodo, o pais destacou-se tanto pela diversificacdo produtiva que
alcancou em tal processo, como pelo alto indice de crescimento econémico no
periodo. Os resultados entre 1956 e 1962 foram expressivos: expansao da producao
nacional a uma taxa média anual de 7%, e pico do crescimento econémico de 10,8% em
1958.

Os resultados do plano também foram, em geral, bem-sucedidos. O crescimento
das industrias de base, primordiais ao processo de industrializacdo, foi de praticamente
100% no quinquénio 1956-1961.

Em contrapartida, como efeito colateral, a inflagéo e a divida externa aumentaram
consideravelmente no mesmo periodo. Neste periodo, houve forte aumento da
participacdo do governo no dispéndio nacional e o setor de bens de capital passava a
participar em propor¢des crescentes e surpreendentes na producao nacional.

Dada a importancia da industria de base para os demais setores do programa e
0 seu alto encadeamento industrial como um todo, o setor de siderurgia foi escolhido para
ser o foco do proximo capitulo. O Brasil era produtor de minério de ferro mas era

importador de ago, matéria-prima essencial para alcangcar as metas da producao
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nacional. Mesmo com a producdo da Companhia Siderurgica Nacional (CSN), o consumo
ainda continuava bem acima da capacidade produtiva nacional.

Desde um relatério da Missdo Abbink3® recomendava-se a ampliacdo das usinas
siderargicas existentes e até mesmo da Companhia Siderurgica Nacional. (LOPES,
2009). Apenas com o Programa de Metas, estes aportes seriam realizados em parceria
com o capital internacional. Além disso, os investimentos de base dificilmente ocorreriam
com a antecipacao necessaria. Decisdes governamentais seriam um meio de incentivar
a iniciativa privada e prover as grandes somas de capital requeridos nesses projetos.

Por fim, se no inicio do P6s-Guerra buscava-se conseguir apoio americano para
0 projeto de desenvolvimento, o paradigma foi alterando-se gradativamente em direcao
a obter apoio externo para o desenvolvimento — independente da bandeira nacional que
o capital possuia. Dessa maneira, a parceria Brasil-Japdo que deu origem a Usiminas
fugiu a bipolaridade da Guerra Fria e aos padrées de Investimento Externo Direto de
multinacionais do periodo e evidenciou que novos empreendimentos poderiam nascer
guando interesses estratégicos estavam em jogo. Uma espécie de estratégia “nacional-
cosmopolita” passava a se revelar na pratica com a criacdo da Usiminas, que sera

analisada com mais detalhes no préximo capitulo.

8 A Missdo Abbink foi iniciada em Setembro de 1948, sendo o resultado de negociagGes realizadas entre
os presidentes Truman e Dutra. Entre os objetivos da comissdo pode-se citar a identificacao de fatores que
contribuiam ou atrapalhavam o desenvolvimento brasileiro na época. Segundo Malan (1980), uma das
diretrizes dos Estados Unidos para tal misséo foi o encorajamento do fluxo de capital privado para o Brasil,
em detrimento de garantias formais de ajuda econémica por parte do governo americano.
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3 O PROJETO USIMINAS

Esse pessoal de olhos de améndoa (...) € mesmo formidavel. Faz poucos anos
sairam arrasados de uma guerra inclusive (Nagasaki e Hiroshima) e ja estdo
totalmente recuperados, com os "YENS" sobrando e prontinho para serem
empregados em outras paragens. O faro nipdnico é tdo espetacular que a nossa
Minas Gerais, tao distante e desconhecida, entrou para a sua area de emprego
de capital (PIMENTA, 1967, p. 147).

Dentre os setores abarcados no Programa de Metas, a industria de base foi
escolhida dada a relevancia da mesma para o encadeamento da inddstria nacional. Se
as metas de expansdo da capacidade produtiva da industria de base ndo fossem
atingidas, isto muito provavelmente afetaria as metas dos demais setores do plano, que
em sua maioria dependiam do ago para a producao; se os insumos fossem importados,
chegariam aqui a um custo mais elevado. A meta do setor de siderurgia, portanto,
colocava-se como objetivo estratégico a ser perseguido naquela época.

Foi também no setor de siderurgia que ocorreu a parceria internacional mais
importante da década no Brasil, criando uma empresa especifica para fortalecer a
producdo nacional e consolidar os objetivos do Programa de Metas. Porém, a parceria
nao foi firmada com paises europeus ou os Estados Unidos, tradicionais aliados na
politica externa brasileira, mas ocorreu com uma poténcia distante e fora do grupo das
parcerias estratégicas tradicionais: o Japao.

Além disso, apenas dez anos antes de a parceria ser criada, o Japao estava
devastado pela guerra e em grave situacdo econOmica. Isto torna surpreendente a
capacidade de recuperacdo do povo japonés, que em pouco tempo ja possuia capital
disponivel para ser empregado no exterior e em projetos do ultramar. Ora, o0 projeto de
criacao da Usiminas era ambicioso em termos de producéo e de cooperacao: os capitais
e a tecnologia requerida seriam fundamentais para o desenvolvimento do setor
siderurgico brasileiro e a parceria seria uma importante aliada na consolidagdo dos
objetivos propostos. A parceria também se mostrou muito relevante para a época,
constituindo a maior usina integrada da América Latina no periodo.

Posto isto, o intuito deste capitulo é analisar as motivacbes e o contexto de
criagdo das Usinas Siderurgicas de Minas Gerais (Usiminas), as motivagdes e interesses

estratégicos que fizeram Brasil e Japao se unirem em prol de um objetivo comum. Ora, 0
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que teria unido esses paises em uma alianca tao peculiar? Quais teriam sido 0s objetivos
estratégicos em jogo de modo a superar as barreiras geograficas e de comunicacdo em
uma época em que esses fatores eram criticos.

Desta forma, a andlise sera conduzida de modo a encontrar correlacdes politicas
e econOmicas envolvidas neste processo, assim como as dificuldades superadas e o

legado que a parceria deixou para o Brasil.

3.1 Panorama das relacdes Nipo-Brasileiras

Em primeiro lugar, vale fazer um breve panorama da relacéo nipo-brasileira para
gue algumas variaveis se tornem mais claras. Seria suficiente explicar que o0s japoneses
vieram ao Brasil devido as relacGes amistosas e espirito agregador dos brasileiros? Quais
seriam os interesses por detras dessas relacdes?

O Brasil e o Japédo iniciaram suas relacées diplomaticas em 1895, com a
assinatura do Tratado de Amizade, Comércio e Navegacao, quando apos quase trés
séculos de isolamento, o Japédo finalmente comecara a se abrir para 0 mundo no século
XIX. A Era Meiji estava em curso e buscava realizar uma modernizagdo niponica,

conforme descreve Yamamura:

(...) o objetivo era criar uma politica externa japonesa, até entdo inexistente, como
instrumento para a consecu¢do dos interesses nacionais de modernizagdo e
competitividade do pais, perante um cenério internacional cada vez mais
agressivo (...) (YAMAMURA, 1996, p. 134).

A transicdo de um Japao rural e feudal para um Japao urbano e industrial ndo
era tarefa simples e envolvia questdes estratégicas relevantes, que passariam a fazer
parte da agenda nacional. Em meio a tudo isso, somava-se o problema demogréafico do
pais: a populacao havia aumentado 50% entre 1875 e 1900. Iniciava-se entdo um projeto
de controle demografico pela emigracdo de mao-de-obra.

Dentre as opg¢Oes de paises analisados, um possuia terras férteis e extensas e
tinha necessidade de mao-de-obra para as lavouras apos a abolicdo da escravidao.
Somava-se a isso o fato de o Japao querer ampliar sua zona de influéncia na Ameérica
Latina, territorio em que os Estados Unidos e a Inglaterra estavam muito mais presentes.

Dessa forma, o Brasil colocava-se como uma boa solug¢ao do ponto de vista do problema
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strito-sensu, mas também do ponto de vista estratégico, no sentido de criar comunidades
nipdnicas em territério americano.

Como as atividades econbmicas do Japao dependem largamente de paises
estrangeiros, primeiro pela importacao de matéria-prima, segundo, pela transformacéo e
processamento das mesmas para exportacdo em mercados estrangeiros, tal dinamica
tem grande relevancia para o pais. Essa caracteristica de promover exportacées high-
tech ia muito no sentido de garantir 0S recursos necessarios para comprar
importados. Dessa forma, qualquer ruptura em alguma parte dessa cadeia geraria graves
consequéncias para o Japéao.

Além disso, para levar adiante o projeto de modernizagao seria preciso garantir
fontes de matérias-primas para abastecer as industrias, de modo a competir com as
poténcias globais. Este fator permaneceria na pauta estratégica japonesa por um longo
periodo de tempo e conforme o processo de industrializacéo ia se aprofundando, maior

era a relevancia da seguranca econémica do pais.

Japan's economic activities depend substantially on foreign countries. Japan has
to import raw materials into manufacturing goods, those final goods are to be
exported to foreign markets (KAGAMI, 1989, p. 4).

Posto isto, essa dependéncia do Japao em relagdo ao mundo fez com que as
politicas japonesas tivessem grande relacdo com fatores externos. De uma perspectiva
japonesa, as instabilidades em geral vém de fatores externos, e nao internos.

Questdes estratégicas relacionadas ao exterior iam ganhando relevancia ja que
o curso de desenvolvimento japonés tinha estreita ligacdo com as mesmas. Nao é
objetivo deste trabalho analisar os objetivos ou iniciativas militares do Japao ao longo do
século XX mas, sim, analisar a estratégia japonesa no que tange a sua seguranca
econOmica na década de 1950.

Conforme o pais ia se recuperando apos o final da Segunda Guerra Mundial, o
desejo de fortalecer a presenca japonesa em regioes do globo — como na América Latina
— ressurgia como uma prioridade do governo. Até por que 0 espago asiatico ainda
permanecia fechado para os japoneses. Neste sentido, o Brasil se colocava como uma
opc¢ao que ia de encontro aos interesses japoneses.

Os primeiros anos apos o fim da Segunda Guerra Mundial foram tempos dificeis

para o Japao, que se encontrava devastado. A interferéncia americana no pais e as
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dificuldades econdmicas eram questdes relevantes a serem tratadas pelo povo japonés.
Nos anos 1950, a situagdo comecgava a dar sinais de melhora com a reconstrucéo e
recuperacdo econdmica dos paises devastados pela guerra, inclusive o Japdo. A
retomada do crescimento japonés fez com que iniciativas na arena internacional fossem
langadas.

O Japao foi um “late-comer” nos investimentos internacionais, se comparado as
principais poténcias globais, que ja possuiam maiores parcelas de capital aplicados no
exterior. Se, no inicio do Pds-Guerra, 0s investimentos japoneses concentravam-se na
Asia e no Sudeste Asiatico, ao longo do tempo os investimentos passaram a ser
direcionados a América Latina, devido a complementaridade econémica e ao fato de o
Japao querer assegurar areas parceiras em continente americano.

Anami (2015) ressalta que no ano de 1956, a producdo de aco bruto no Japéo
finalmente atingira 10 milhdes de toneladas, porém isto era apenas um décimo da
producdo dos Estados Unidos. O autor relata também que um relatério governamental
publicado no mesmo ano dizia que “o Japdo ndo se encontra mais no periodo pos-
guerra”, caracterizando o fim da reconstrucéo.

Com isso, a diversificagdo de mercados e fornecedores passou a ser uma
prioridade conforme o “milagre japonés” se consolidava: o pais se tornou consumidor de
matéria-prima em escala desproporcional ao seu tamanho e populacdo, sendo
necessario assegurar outras fontes de fornecimento para diminuir o risco e
vulnerabilidade.

Desta maneira, as acdes japonesas eram guiadas por formulacfes estratégicas
do governo, de manutencdo do fornecimento de commodities a precos baixos. Segundo
Hollermann (...), o Japéo estava engajado com “comprehensive economic security”, frase

atribuida a Masatoshi Ohira. Em outras palavras:

In the 1950s Japan'’s direct foreign investment was comprehensively controlled
by the Japanese government. The objective of government policy was to establish
Japan as an exporter of manufactured goods while securing stable foreign
sources of raw materials, as in the prewar years (HOLLERMAN, 1988, p. 117).

Neste periodo houve uma tendéncia de deslocamento de investimentos

japoneses do Leste Asiatico em direcdo a América Latina. A Asia continuava a receber
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0S maiores investimentos japoneses em termos reais mas o0s latinos ganhavam
importancia relativa. Tal mudanca é em parte explicada pelo fato de a maior parte dos
paises asiaticos ndo possuir recursos naturais abundantes e também pela questdo da
diversificacao dos parceiros, conforme anteriormente mencionado.

O Japado também buscava demonstrar ao mundo o0 seu “reerguimento” no
sistema ap0s a guerra e sua capacidade de influéncia. Esses fatores iam muito além da
esfera econdmica, representavam objetivos politico-estratégicos, que tinham relagdo com
a honra e o orgulho da nacéo japonesa.

Todos esses fatores fizeram com que o Brasil preenchesse grande parte dos
interesses estratégicos japoneses, conforme bem explicita Torres Filho:

A base de aproximacao entre os dois paises foi a complementaridade potencial
entre um Brasil continental, rico em matérias-primas béasicas, possuidor de uma
economia em crescimento e simpatico aos japoneses, e um Japao dotado de
grande fragilidade externa, interessado em garantir fontes externas estaveis de
suprimento de alimentos e matérias-primas de paises que ndo fossem inimigos
histéricos (TORRES FILHO, 1992, p. 27).

Somava-se a isso a questdo do governo brasileiro, durante o mandato de
Juscelino, fomentar investimentos estrangeiros para acelerar o processo de
industrializacdo. Segundo Adriano Sousa (2012) os investimentos japoneses no Brasil
entre 0os anos 1950 e 1960 foram estimulados pela importancia do mercado interno e
politica de protecdo aos produtos industriais promovidas pelo governo.

Do lado brasileiro, um dos objetivos estratégicos era atrair capital e tecnologia
estrangeira em projetos estratégicos em diversos setores para dinamizar o crescimento
econdmico e cumprir 0s objetivos do Programa de Metas. A substituicdo de importacdes
servia, portanto, aos interesses tanto do Brasil como do Japdo. A politica industrial
japonesa ia no sentido de acabar com a industria declinante no pais e a promocao de
exportacdes brasileiras tornava-se complementar aos interesses do Japdo. Ao mesmo
tempo, isto despertava atencdo de alguns paises, como os Estados Unidos, que
enxergavam uma potencial ameaca de competicdo direta aos seus produtos,
principalmente no que tange a matérias-primas.

Segundo Hollerman, as relacdes nipo-brasileiras no Pos-Guerra podem ser

divididas em fases, sendo a primeira delas caracterizada por:
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Following World War I, Japan and Brazil were complementary in a direct bilateral
sense, Japan imported raw material and exported manufactured goods, while
Brazil did the reverse. They shared a vertical division of labor (HOLLERMANN,
1988, p. 101).

A questéo tornava-se ainda mais relevante com o alto crescimento japonés no
Pé6s-Guerra, que teve média anual de 10,2% em termos reais entre 0s anos de 1955 e
1970, com crescente demanda por matérias-primas.

Para ilustrar a complementaridade mencionada, vale analisar alguns niumeros
referentes aos investimentos japoneses no Brasil durante o PGs-Guerra. Como pode ser
observado na tabela 6, os investimentos japoneses cresceram vertiginosamente a partir
de 1951.

Tabela 6
Investimentos e reinvestimentos japoneses no Brasil
- em US$ mil
Até 1950 1951-1960
Investimentos 2.614 28.631
Reinvestimentos - 147
Total 2.614 28.778

Fonte: Banco Central do Brasil, 1989.

Se até a década de 1950, o montante equivalia a pouco mais de 2 milhdes de
dolares, entre 1951 e 1960 ja alcancava quase 30 milhdes de ddlares. Segundo Yokota
(1997), os investimentos japoneses no Brasil até 1955 eram de apenas seis empresas,
ja entre 1956 e 1960 aumentou para trinta e cinco empresas.

O Brasil ndo era o Unico pais a receber investimentos japoneses, diversas outras
regides do globo com projetos considerados estratégicos também foram incluidos no
projeto japonés. Neste processo de internacionalizacdo da economia japonesa, 0
Investimento Externo Direto assumiu papel fundamental. Segundo um relatério do

BNDES de 1990, as empresas japonesas passaram a realizar joint-ventures,
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participacdes acionarias, fusbes e aquisicdes. Dentre os projetos mais significativos da
década de 1950, destacam-se:

Three big projects were launched by the strong support from the Japanese
Government to demonstrate Japanese technology and to prove a rebirth of the
industrial success of the post-war period. Those were: the Alaskan pulp project
(1953); the Brazilian steel project (USIMINAS, 1957); and the Arabian oil | project
(1958) (KAGAMI, 1989, p.2).

No Brasil dos anos 1950, os principais investimentos externos do
Japao inicialmente concentravam-se no setor de téxteis, mas com o estreitamento das
relacdes, este perfil passou a se diversificar ao longo dos anos.

Analisando-se 0s principais investimentos no Brasil, parece ter existido uma
espécie de "divisdo do trabalho" entre os capitais japoneses e norte-americanos.
Enquanto o Japéao era forte no setor manufatureiro como siderurgia, téxteis, maquinario
e papel e celulose, os Estados Unidos fortaleciam sua atuagdo no setor de automoveis,
inddstria quimica, bancos e consultoria.

Nascia assim a primeira fase de investimentos japoneses em solo brasileiro:
alguns setores estratégicos eram selecionados e contavam com apoio do governo
nipbnico, que inclusive elevou o status do Empreendimento Usiminas ao grau de Projeto
Nacional. Conforme bem explicita Horisaka:

(...) apesar da importéncia do segmento téxtil, os projetos de destague dessa
primeira fase sdo a Usina Siderargica de Minas Gerais (Usiminas), na area de
siderurgia, e a Ishibras, inaugurada em 1959, na construcdo naval. O projeto da
Usiminas foi a maior proposta de cooperacdo da década de 1950, e que teve a
“assinatura do acordo relativo & constru¢do da usina siderurgica em joint venture
entre o Brasil e 0 Japao”, em junho de 1957 (HORISAKA, 1997, p.71).

Nessa primeira fase em geral o Japdo era o maior investidor das iniciativas ou
até mesmo o Unico dono das subsidiarias. Por vezes, foi o governo brasileiro que
solicitou a entrada do Japdo em alguns projetos, como o caso da Usiminas, e o Projeto
Cerrado nos anos 1970. Na década de 1950, além da parceria Usiminas, Brasil e Japao
cooperaram no empreendimento Yanmar Diesel (1957) e no estaleiro Ishibras (1959).

O periodo 1952-73 caracterizou-se pelo grande crescimento da producao
siderargica brasileira, que apresentou taxa meédia de evolucdo de 10,6% ao ano no
periodo, atingindo 11,2% em 1957-63. Além disso, inimeros outros empreendimentos de

diversos segmentos ocorreram no periodo:
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Entre 1957 e 1962, aconteceu o primeiro boom da entrada de empresas
nipdnicas no Brasil no pds-guerra. Comecou com a industria de Pesca Taiyo, com
sede em Santos, seguida da joint venture Usiminas, Ishikawajima, Howa,
Kanebo, Kurabo, Canetas Pilot, Ajinomoto, Nippon Reizo, Yanmar Diesel,
Kubota, Tekko e outras industrias e empresas do setor comercial e financeiro
(Comissédo da Elaboracdo da Historia dos 80 anos de imigragdo japonesa no
Brasil 1992 apud SOUSA, 2012, p. 10).

Tais projetos comuns evidenciam a complementariedade entre as duas
economias e o0 papel que o Brasil desempenhava na estratégia geopolitica do Japao.
Torres Filho (1983) argumenta que “a economia japonesa surge como a experiéncia mais
bem sucedida de resposta nacional & nova ordem internacional patrocinada pelos
Estados Unidos.” Nao fosse o contexto de Guerra Fria, muito provavelmente os Estados
Unidos nao tolerariam certos tipos de iniciativas japonesas.

No médio prazo, os bens primarios e intermediarios produzidos no Brasil com
apoio do Japao passariam a competir diretamente com os Estados Unidos, segundo
Hollerman (1988). Tal fato era considerado uma ameaca e deveria receber a devida
atencdo das autoridades de maneira a mitigar os riscos para o pais. Nesta dinamica, o
autor argumenta que o Japao era o principal beneficiado ao garantir seu fornecimento de
matéria-prima e ainda conseguir ampliar a oferta global em certos casos, causando uma
baixa no preco dessas commodities.

Feitas tais consideragcfes sobre o panorama das relacdes nipo-brasileiras e seu
desenrolar no contexto bipolar da Guerra Fria, a proxima secéo abarcard as motivacdes
dessa parceria, escopo e implicacdes da criagdo da Usiminas para o Brasil daquela
época.

3.2 A Usiminas torna-se realidade

A questao da siderurgia no Brasil envolvia questdes politicas e ideoldgicas desde
0s anos 1940. Um relatério precursor do Projeto da Usiminas foi publicado em 1938, na
Revista Mineira de Engenharia, e continha propostas que eram desacreditadas na época,
mas que se provariam factiveis com o passar dos anos.

No periodo da Segunda Guerra Mundial, dada a dificuldade de suprimento do

exterior, 0 governo decidiu entrar no setor de siderurgia com o projeto pioneiro de Volta
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Redonda, que representou a primeira operacdo em grande escala da industria pesada
na América Latina, e entrou em funcionamento em 1946.

O crescimento econdmico brasileiro apdés a Segunda Guerra fomentou a
expansao das instalacdes, e a retomada da liquidez internacional no periodo se mostrou
um importante aliado para a concretizacao de tais objetivos.

Do lado japonés, o projeto era visto como uma oportunidade de incrementar as
exportacdes de equipamentos siderurgicos e fomentar o intercambio politico-econémico

entre os dois paises. Dentre 0s aspectos que 0s levaram a entrar no projeto:

Encorajar os japoneses aqui radicados e 0s seus descendentes, demonstrar que
0 Japdao é dotado de excelente parque industrial, além do setor agricola donde
sairam os precursores imigrantes, e também demonstrar ao mundo a excelente
gualidade das maquinas ali fabricadas - eis algumas razdes que contribuiram
para concretizacdo do projeto da Usiminas (KATO, apud USIMINAS CONTA SUA
HISTORIA, 1990, p. 41).

No Brasil, o projeto de ter uma industria siderargica no estado de Minas Gerais
também nao era algo novo, mas um antigo sonho de um grupo de engenheiros mineiros.
Na década de 1930 eles ja haviam lutado para ter uma industria siderurgica em Lafaiete,
sendo contrarios a localizacdo da usina em Volta Redonda. Mesmo ap6s a construcdo
da Companhia Siderurgica Nacional (CSN) em Volta Redonda, a ideia de ter algo similar
em Minas Gerais permaneceu viva. Foi com o Programa de Metas, que conferiu certo
grau de urgéncia a questao siderargica nacional e langou as bases dos objetivos futuros
de producgéo para o mercado nacional, que o projeto mineiro ressurgia.

Porém os idealizadores ndo possuiam capital suficiente e dependiam de fontes
de financiamento publico ou privado para levar o projeto adiante. Além disso,
considerando a magnitude de projetos siderurgicos, 0S mesmos requeriam um montante
consideravel de capital. Para a burguesia nacional da época, seria dificil concentrar
tamanha soma de recursos em um anico projeto, fazendo-se necessaria a participacao
do Estado nacional na questéo, e até mesmo do capital estrangeiro.

Além da questdo financeira ser relevante para a construgdo de uma usina
siderudrgica, a barreira tecnolégica também era um ponto critico para o plano ser bem-
sucedido. Por estas razdes, o Japao foi convidado pelo governo brasileiro para ser

parceiro no projeto, dado o dominio tecnoldgico que possuiam no setor e a
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disponibilidade de capitais que possuiam ap0s a recuperacdo do pais na década de
1950.

Segundo Pimenta (1967), o Presidente da Sociedade Mineira de Engenheiros,
Vicente Assuncao, tomou conhecimento que industriais japoneses tinham interesse em
transferir indastrias para outros paises. Foi a partir de contatos desta Instituicdo com o
embaixador japonés no Brasil, loshiro Ando, que o assunto foi sendo encaminhado. O
embaixador visitou Minas Gerais em dezembro de 1955 e teve percepc¢des favoraveis do
investimento japonés no estado, tendo recomendado aos industriais de seu pais a
organizacdo de uma misséo siderurgica no Brasil. Apds percorrer as principais industrias

de Minas, a imprensa da época noticiou que:

Pelas condicdes atuais do Japdo estdo os industriais do seu Pais realmente
interessados na transferéncia de varias de suas indUstrias para o nosso Pais
sejam de maquinarios e equipamentos e mesmo de técnicos, desde que haja
interesse da nossa parte. Além disso, acrescentou o0 Embaixador do Japéo que
tem observado o maior interesse por parte das classes produtoras de Minas, e
principalmente do Governo do Estado cuja atitude até hoje demonstrada sé pode
ser interpretada como a de um propésito firme de condicionar todas as facilidades
para a concretizagdo deste objetivo comum. (FOLHA DE MINAS, 17/12/1955
apud PIMENTA,1967, p. 37).

Foi com o advento do Programa de Metas, que estabelecia uma meta especifica
para o setor de siderurgia, que o sonho comecava a se transformar em realidade para os
mineiros. A meta siderurgica do Programa previa a ampliacdo da producéo brasileira de
lingotes de aco, de 1.162.000 toneladas em 1955, para 2.300.000 toneladas em 1960,
com a expansao das industrias ja instaladas e em construcdo. A meta representava uma
tentativa de dobrar a capacidade produtiva no periodo de apenas cinco anos, sendo um
desafio para a indastria brasileira.

Porém, os mineiros ndo eram os Unicos interessados em ter uma siderurgica: 0s
paulistas também desejavam ampliar a Companhia Siderargica Paulista (Cosipa), que
havia sido criada como empresa piloto naquele estado. Segundo depoimentos de Lucas
Lopes, que fora Presidente do BNDE, Secretario-Executivo do Conselho do
Desenvolvimento — 6rgdo que centralizava a aplicagdo do Plano de Metas — e Ministro

da Fazenda a partir de 1958:
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Quando o BNDE, no programa de Metas, caracterizou a necessidade de uma
expansdo siderdrgica, os dois projetos comecaram a se mover rapidamente
(LOPES, 1991, p. 16).

O projeto de criacdo da Cosipa levou os mineiros a lancar em protestos, com
medo de perderem novamente a oportunidade de ter a industria em seu estado. Os
japoneses chegaram a visitar a Cosipa, mas as negociacdes foram infelizes e a questao
foi levada ao presidente Juscelino. Havia um grande receio da deficiéncia de transportes
e energia do estado dificultar a implantacdo de mais um grande projeto na regido mas a
posse de Kubistchek reacendia a esperanca dos mineiros. O fato de o Presidente ser
mineiro acabou por fortalecer, no ambito politico, a ideia para a usina ser construida no
estado.

Houve uma grande repercussao do plano de obras do governo naquele estado,
principalmente em hidrelétricas e em estradas, e isto chamou a atencdo de diversos
paises. Alemanha, Franca, Itdlia e Japdo eram alguns exemplos de nacBes que
buscavam colocar os brasileiros em contato com seus industriais. Nessa época,
ocorreram convites da Alemanha e de outros paises para os brasileiros conhecerem
suas instalacdes industriais. Porém esses entendimentos ndo foram adiante e a opc¢éo
principal brasileira foi o Japao, como bem explicita Pacheco: "(...) o negdcio seria mesmo
com 0s japoneses, porque as outras missées queriam vender equipamentos siderurgicos
apenas, e nao participar" (PACHECO apud USIMINAS CONTA SUA HISTORIA, 1990, p.
41).

Dentre os fatores japoneses que influenciaram a tomada de deciséo,
depoimentos do sr. Lucas Lopes, entdo presidente do BNDE, deixam claros os fatores
politicos — e ndo s6 econdmicos — por detras da questéo:

(...) o pensamento da indUstria japonesa, hoje, acredita ser preciso fazer uma
demonstracdo ao mundo de sua capacidade de produzir maquinas pesadas e
equipamentos pesados para uma grande industria siderudrgica, porque até hoje
toda reconstrucdo da industria siderdrgica do pds-guerra foi feita com maquinas
americanas e europeias (LOPES, 1991, p. 12).

4 J& com o apoio do governo estadual, era preciso ter também o suporte do governo federal. Em
matéria do dia 18 de abril de 1956 o Jornal Folha de Minas langou a seguinte matéria “O Presidente apoéia
a Siderurgia Mineira”.
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Além disso, os depoimentos revelam que os japoneses tinham gratidao pelo
Brasil, devido ao fato de o pais ter sido o primeiro a reconhecer diplomaticamente o Japao
depois da guerra e o primeiro a aceitar a imigracao japonesa depois do conflito. Além
disso, o Brasil também tinha um grande mercado consumidor para seus produtos e
significativa comunidade de japoneses. "Realmente, naquele momento, estavam
decididos a fazer no Brasil uma alternativa substancial para a expansao industrial
japonesa” (LOPES, 1991, p. 17).

Somam-se a isso algumas medidas domésticas que favoreciam a entrada de
capitais externos no Brasil: a introducdo da Instrucdo 113 da Sumoc em 1955 e a
protecdo dada pelo governo brasileiro as industrias nascentes eram fatores de incentivo

aos japoneses virem pro Brasil.
Ao assumir essa posi¢ao no Brasil, (...) 0s japoneses ndo queriam apenas vender
maquinas. Queriam dar uma demonstracéo séria da capacidade que tinham de
produzir equipamentos pesados. Os japoneses deram um tratamento politico
absolutamente surpreendente (LOPES, 1991, p. 16).

Dado o interesse japonés na questao, foi realizada a primeira missao ao Brasil.
Intitulada “Missdo Masao Yukawa do Japéao para o Brasil sobre assuntos siderurgicos”,
gue foi chefiada por este renomado técnico siderurgista em abril de 1956. O governador
de Minas Gerais, Bias Fortes, recebeu a Misséo e, ao fim dos trabalhos, os japoneses
relataram a vontade de cooperar com Brasil, dados os volumosos recursos ferriferos do
estado. Um detalhado relatério foi elaborado e encaminhado para o governo do Japéao,
gue convidou personalidades brasileiras a visitarem as instalacdes industriais de seu
pais.

A Missao do Brasil no Japéo, intitulada “Missdo EconGmica Brasileira” ocorreu
em agosto de 1956. Seis personalidades brasileiras compunham a misséo, tendo visitado
diversas usinas entre elas Yawata lron, Mitsubishi, Tubos de Aco Nippon (N.K.K.),
Siderurgica Kobe, entre outras.

Durante a Missdo Econbmica do Brasil, discutiram-se temas como capacidade
produtiva, localizacdo, projeto, orcamento, meios de transporte ferroviarios e rodoviarios,
energia elétrica, financiamento de equipamentos, questdo cambial, aporte de capital,
dentre outros assuntos. Do ponto de vista financeiro, vale ressaltar que: "(...) apesar de

constituir uma participacado minoritaria de capital, os japoneses estéo pretendendo fazer
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um investimento grandioso. Trata-se de um projeto sem par até mesmo no plano
internacional” (YOKOTA, 1997, p. 74).

No que se refere a localizacéo, o estabelecimento da Usiminas em Ipatinga - na
época com apenas sessenta casas e populacédo de trezentos habitantes - demandou a
construgdo de um nucleo urbano planejado para o alojamento dos funcionarios e dos
trabalhadores na construgéo civil. Segundo Anami (2015), a razdo para os estudos na
regido de Ipatinga ia além das grandes reservas minerais da regido, mas pesava o fato
de haver abundantes recursos hidricos necessarios ao processo industrial.

Discutiram-se também questdes de formacgédo do empreendimento: o governo do
Estado e a Unido ndo desejavam um empreendimento estatal, mas sim de economia
privada, embora ambos participassem com capital e financiamento, assim como na
construcdo de estradas de ferro e rodagem e energia elétrica. Segundo Pimenta (1967)
0 governo sugeriu que a companhia fosse organizada seguindo o modelo da empresa
alema Mannesmann.

Ao final da mesma, em setembro de 1956, foi divulgada a Declaracdo Conjunta
de Toéquio. Tal documento recomendava a criagdo de um Grupo de Trabalho (GT) para
acompanhar a questédo nos detalhes, principalmente no que tange a aspectos técnicos e
financeiros.

O grupo técnico de trabalho no Brasil para elaboracdo de recomendacdes
estratégicas aos governos estadual e federal. O grupo seria constituido por, no maximo,
cinco membros:

- 1 membro por parte do Conselho de Desenvolvimento;

- 1 membro por parte dos bancos particulares de Minas Gerais;

- 1 membro pelo governo de Minas Gerais;

- 1 ou 2 membros por parte da Usiminas.

Uma Delegacéo de Pesquisa Siderargica é enviada ao Brasil em outubro de
1956, chefiada por Kagame Suzuki, para realizar estudos junto com o GT criado pelo
governo brasileiro. A partir dai entravam nas discussdes as possiveis formas de
participagéo do capital e tecnologia japonesa no empreendimento. Ao final da mesma, foi
lancada a Declaracdo Conjunta do Rio de Janeiro, na qual a parceria entre ambos 0s

paises fora recomendada.
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Todos os detalhes sobre capital, localizagao, estrutura da cooperagéo, dentre
outros fatores, foram aprovados durante o governo Nobusuke Kishi, em abril do mesmo

ano:

O governo reconhece o plano de construir das Usinas Siderargicas de Minas
Gerais (Usiminas) por administracdo conjunta nipo-brasileira, o qual pode se
estender para exportacao de plantas japonesas e também promover intercambio
econdmico entre os dois paises, conforme cooperacdo empresarial, contribuindo
para a relacdo de amizade entre ambos, dando suporte para a realizacdo deste
plano (ANAMI, 2015, p. 46).

Como resultado deste processo o empreendimento foi elevado ao status de
Projeto Nacional, contando com apoio do governo japonés. ApOs essa aprovacao, foi
enviada a segunda Missao do Japao no Brasil, em abril de 1957, chefiada pelo sr. Teizo
Horikoshi, ja na reta final das negociacdes. Esta Missao encerrou os entendimentos entre
0s japoneses e 0 Grupo de Trabalho e instituiu o0 Acordo Horikoshi-Lanari, firmado no dia
3 de Junho de 1957.

Dessa maneira, apds a aprovacao do governo Japonés, foi fundada no Japdo em

26 de dezembro de 1957 a Nippon Usiminas Company Ltda.

Os primeiros a cooperar foram as principais siderargicas, cerca de sete
empresas, tendo a frente a entdo Yawata Iron and Steel Company. Mas como o
risco envolvido era grande demais, 0 governo, finalmente, resolveu soltar o
dinheiro através do Fundo de Cooperagdo Econdmica Ultramarina (OECF) do
Japdo (KATO apud USIMINAS CONTA SUA HISTORIA, 1990, p. 50).

No Brasil, a Usiminas ja existia como personalidade juridica desde 25 de abril de
1956, com diversos acionistas de capital nacional, mas foi a partir da entrada dos
japoneses que a empresa ganhou maior representatividade. A capacidade de producéo
inicial prevista era de 500.000 toneladas por ano e o capital total do empreendimento
somava 3,2 bilhGes de cruzeiros, sendo 60% referente ao Brasil e 40% ao Japéo.

A parte dos investimentos japoneses ficou em 1,28 bilhdo de cruzeiros - ou cerca
de 10 bilhdes de ienes da época (ANAMI, 2015). Deste total, 33% eram financiados por
um consorcio privado e 7% por uma instituicdo financeira governamental.

O consoércio japonés era formado, na parte de siderurgia, por: Nihon Kohan,
Yawata, Kobe, Fuji, Nakayama e Sumitomo Metal. Na parte mecanica: Toshiba,

Mitsubishi Zosen, Mitsubishi Electric, Mitsubishi Electric, Ishikawawajima, Fuji Electric e
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Shibaura Kikai. Cada empresa tinha determinada participagdo na administracdo e
fornecimento de tecnologia a Usiminas.

Do lado brasileiro, 20% do capital eram compostos pelo governo de Minas Gerais,
18% pelo BNDE e 22% por outras fontes. 5 O BNDES era, portanto, o grande propulsor
do desenvolvimento da siderurgia brasileira, visto que somente com sua atuacao foi
possivel realizar os elevados investimentos requeridos para implantar e expandir o
parque produtor em escala econdmica.

A diretoria da Usiminas era formada por quatro brasileiros - presidéncia,
financeiro, comercial e relagdes industriais - e trés japoneses - administracdo geral,
tecnologia e operacdo. Em 1958, a empresa ganhou objetivos mais bem definidos,
estrutura social e financeira mais robusta, resultado de prolongadas negociacées. Com
participacdo do governo federal e estadual, além do governo e empresas privadas
japonesas, o empreendimento foi a soma de inUmeros esforcos para tornar o projeto
realidade.

Em julho de 1959, o orcamento definitivo do Japdo no projeto foi aprovado pelo
governo, que destacou "o pleno apoio dos diversos circulos de seu pais a iniciativa,
acentuando ser o financiamento nipdnico a empresa o maior ja realizado pelo Jap&o no
exterior, desde o fim da guerra" (APROVACAO do governo japonés. Relatdrio anual apud
Usiminas conta sua Histéria, 1990, p. 71).

Dessa forma, definiram-se os primeiros engenheiros brasileiros que iriam ao
Japao, sendo responsaveis pela constru¢do da usina. Os mesmos ficaram conhecidos
como “Os Sete Samurais” referindo-se ao famoso filme japonés do diretor Akira
Kurosawa. Eram eles: Helder Prudente, Jodo Evangelista, Alvaro Andrade, Manoel
Mendes, Antonio Silva, Mauricio de Mello e Valério Fusaro. A Usina Intendente Camara
foi inaugurada em 26 de outubro de 1962, com o funcionamento do primeiro alto-forno.
A capacidade produtiva da usina era constantemente ampliada, para acompanhar o

rapido crescimento da demanda brasileira. Aléem disso, o quadro demandava novos

5 De inicio, a colaboracdo do Banco foi concedida em triplice modalidade: participacdo acionaria
(contrato de 16 de janeiro de 1958) de US$ 36,5 milhdes; financiamento em moeda nacional (contrato de
28 de agosto de 1959) de US$ 186,7 milhdes; e aval a créditos externos (contratos de 16 de janeiro de
1958 e 12 de maio de 1960) de US$ 120,9 milhdes, mais juros correspondentes.
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aportes, devido a alteragbes no projeto, mudancgas na taxa de cambio e alta inflacdo do
Brasil.

Importante mencionar que a empresa se beneficiou da isencdo fiscal do
municipio de Coronel Fabriciano, pela Lei Municipal n. 458, de 17 de junho de 1958, por
um periodo de seis anos. Além disso, teve isencao de impostos estaduais com base na
Lei Estadual n. 2.152, de 12 de junho de 1947, por um prazo de cinco anos. Apos a
administracdo JK, os impostos federais também foram abdicados pelo governo por um
prazo de cinco anos, em relacéo a tributos de importacdo e consumo, taxa de despacho
aduaneiro, taxa de melhoramento de portos e de renovagao da marinha mercante - pela
Lei 3.993, de 6 de Dezembro de 1961.

First, a mil with the production capacity of 500 000 tons per year of crude steel
was founded in 1963 at Ipatinga in the State of Minas Gerais (the capacity has
expanded after the three-phase expansion program to 3.5 million tons up to
1982) (KAGAMI, 1989, p. 7).

Por fim, o setor siderargico nacional ganhou corpo durante a presidéncia de
Juscelino Kubitschek em virtude dos novos empreendimentos lancados: trés usinas
siderurgicas: a Usiminas, a Cosipa e a Ferro e Aco Vitéria. Dentre eles, a Usiminas foi o
mais significativo em termos de desafio, escala e parceria internacional, levando o setor
a um outro patamar ao longo do tempo. A regido foi se desenvolvendo e Belo Horizonte
tornou-se um poderoso polo comercial regional, além do mais importante nucleo industrial
do estado.

Até inicio da década de 60, grande parte da producéo siderurgica brasileira era
consumida internamente, especialmente pela quantidade de obras do governo em
andamento e pelo crescimento industrial. Ainda na década de 1960 a Usiminas
representou um marco no mercado nacional: foi a primeira empresa brasileira a exportar
aco. Nas palavras de Amaro Lanari Junior, ex-presidente da empresa: “No comec¢o nos
chegamos a exportar, nos trés primeiros anos, 40% da producao. Foi a primeira vez que
o Brasil comecou a exportar a¢o” (Usiminas conta sua Historia, 1990, p. 92).

Nos anos de crise econdmica na década de 1960, a Usiminas liderava as
exportacdes e ganhava relevancia no contexto da época. Com o0 aumento das

exportacdes de aco na década de 1960, foram feitas obras no Porto de Vitoria para
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aumentar a capacidade de descarga e carregamento do porto e dar conta do crescimento

exportador:
A Usiminas liderou a exportagdo brasileira de produtos siderdrgicos em 1964,
concorrendo com 45% do montante financeiro dos mesmos. O valor total das
exportagdes somou 17.100.000 dodlares, tendo a Usiminas participado com
7.550.000 dolares. Com este volume, a Usiminas isoladamente, exportou mais
do dobro do total atingido em 1963 por todos os siderdrgicos brasileiros em
conjunto (...) (USIMINAS CONTA SUA HISTORIA, 1990, p. 94).

O parque industrial brasileiro se expandiu através do consumo de produtos
siderargicos, principalmente pelas industrias automobilistica, naval, de petroleo,
embalagens, mecéanica em geral, construcao civil, ferroviaria, e, posteriormente, a
indUstria aeronautica. Essa expanséao foi suficiente para que, em 1966, o Brasil fosse
considerado o maior produtor de aco da América Latina, evidenciando a importancia de
tal projeto para a industria nacional.

Do lado japonés, os projetos ndo se limitaram apenas ao Brasil, mas englobaram
diversas regifes consideradas estratégicas na década de 1950. O Projeto Usiminas se
revela significativo porque foi o maior acordo de cooperagéo internacional do Jap&o na
década, sendo a maior usina siderargica integrada da América Latina no periodo. Todos
esses fatores fizeram com que o empreendimento ganhasse destague e atencdo por
tamanho esfor¢o direcionado ao mesmo.

A complexidade da moderna indistria siderurgica, a profunda especializacéo
cientifica e técnica nos multiplos setores que a compdem criam especificos e
dificeis problemas de planejamento e coordenagéo que nédo se podem resolver
sem um perfeito entrosamento humano para o trabalho em equipe. Por outro
lado, o vulto do empreendimento e sua repercussdo politica internacional
demandavam compreenséo e unidade de pontos de vista, ndo apenas entre 0s
membros da diretoria da empresa, como entre 0s seus acionistas e entidade
governamentais direta ou indiretamente interessados no empreendimento. Tudo
isso foi possivel vencer, apesar das barreiras da lingua, dos costumes e da
formacdo mental que separam brasileiros e japoneses (USIMINAS CONTA SUA
HISTORIA, 1990, p. 83).

Dessa maneira, o esforco conduzido em prol do objetivo comum levou a
concretizacdo do empreendimento. Os objetivos de ambos os paises se concretizavam:
0 Japao se internacionalizava, enquanto o Brasil se capitalizava e se desenvolvia. A
Usiminas representou um marco ndo somente para a época, mas ainda continua a

representar o vinculo histérico entre Brasil e Japao.

75



CONSIDERACOES FINAIS

Ao fim deste estudo, apds analisar a ordem internacional iniciada em Bretton
Woods com suas respectivas limitacdes e oportunidades, tendo em vista os objetivos
estratégicos do Brasil e do Japdo em tal conjuntura e os resultados obtidos através da
parceria, pode-se concluir que o projeto Usiminas foi de grande relevancia para ambos
0S paises. Ao concretizar a unido do Brasil e Japdo, que possuiam estratégias de
industrializacdo perante a ordem internacional do PoOs-Guerra, o projeto foi uma
demonstracao bem-sucedida de empoderamento de ambos o0s paises perante os demais
atores do sistema.

Dessa maneira, o projeto Usiminas foi fruto de um contexto especifico, que
dificilmente poderia ser replicado em outros periodos histéricos. O anseio de ambos os
paises, o capital disponivel para ser aplicado no empreendimento e o fato de poténcias
globais ndo terem se oposto formalmente ao projeto foram caracteristicas importantes
que contribuiram para a concretizacdo da Usiminas. A iniciativa foi possivel naquela
conjuntura especifica, em que havia de certa forma uma “janela de oportunidade” no
ambito externo, contribuindo para que o projeto fosse bem-sucedido.

Neste sentido, a agenda internacional da Guerra Fria merece destaque ja que a
principal pauta do periodo referia-se as questfes geopoliticas e militares. As iniciativas
econbmicas ou de outra natureza ndo ganhavam tanta relevancia perante o governo
americano. Este fato foi relevante na negociacédo e concretizacdo do projeto Usiminas,
de modo que ndo houve uma oposi¢éo ou retaliacdo por parte dos Estados Unidos.

Vale ressaltar que o projeto nao foi resultado da livre-iniciativa do mercado, mas
uma iniciativa governo-governo, sendo esta uma caracteristica peculiar do mesmao.
Naturalmente, o projeto contou com a participacdo do mercado, através de empresas e
do capital privado, mas nao foi um projeto liderado por eles. A questdo havia adquirido
carater estratégico para ambos os paises, 0 que levou diversas empresas considerarem
a participacdo no empreendimento, realizando aportes financeiros no projeto. Dada a
magnitude do projeto em termos de capital, tecnologia, producéo e gestdo compartilhada,
o consenso dificilmente teria sido alcancado no ambito do Programa de Metas sem a

importancia estratégica e apoio que os Estados nacionais haviam dado a questao.
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O Projeto difere-se também da principal modalidade de Investimento Externo
Direto que iniciava-se no Brasil daquela época: a abertura de filiais de multinacionais no
pais. O acordo de cooperacdo Usiminas foi muito além da transferéncia externa de
recursos: a iniciativa representava a criagdo “do zero” de uma empresa joint-venture de
dois paises com culturas e ideais diferentes, ndo havendo um modelo de matriz a ser
seguido e implementado. Todos esses fatores tornavam o processo ainda mais
complicado, com negociacbes acerca de diversos topicos de interesse, tais como
transferéncia de tecnologia e os riscos envolvidos no empreendimento.

No Brasil, os objetivos de aprofundar a industrializacdo e de romper com a
dependéncia de matérias-primas tornava o0 setor siderurgico primordial para o
abastecimento e desenvolvimento de outros setores do Programa de Metas, como a
industria automobilistica e naval. Desde o governo Vargas, dado o carater estratégico
que o setor possuia na cadeia industrial, a siderurgia havia sido incluida em iniciativas
prioritarias, como a criacdo da Companhia Siderurgica Nacional em 1942, com
financiamento norte americano.

A ideia de criacdo da Usiminas era mais um exemplo do apoio do Estado
brasileiro as iniciativas do setor de siderurgia no pais, mas que neste caso contou com a
contribuicdo do Japéao para viabilizar a iniciativa.

Ja do lado japonés, o empreendimento representou o reerguimento que o pais
fizera em um periodo curtissimo de tempo. Em questdo de apenas uma década o Japao
passou da posicdo de pais devastado pela guerra para o status de aliado internacional
de projetos estratégicos de diversos segmentos no globo. O caso da Usiminas, em
especial, revela que os japoneses ndo possuiam apenas 0s meios financeiros para
participar do empreendimento, mas também dominavam a tecnologia necessaria e
estavam dispostos a contribuir e transferir parte da mesma para tornar a parceria uma
realidade. O projeto tinha um viés politico forte de demonstracdo da capacidade de
reerguimento da nacdo japonesa ao resto do mundo, assim como representava 0
interesse estratégico do governo em garantir o fornecimento de certas matérias-primas
para sua indastria no longo prazo, neste caso o0 aco.

O projeto tornava-se atrativo também pelo fato de as siderurgicas japonesas

terem o interesse de se inserir no mercado global em um contexto no qual a reconstrucao
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do PoOs-Guerra havia sido realizada com equipamentos europeus e americanos. O
mercado latino-americano, pelo seu tamanho, também despertava o interesse do
governo e das empresas japonesas de diversos segmentos. Todos esses fatores
contribuiam para o carater estratégico que o projeto adquiriu.

A Usiminas representou um novo patamar industrial no setor siderdargico, em um
momento crucial do desenvolvimento nacional, em que o produto era demandado por
diversos outros setores do Programa de Metas - como a industria automobilistica, naval
e de bens de consumo duraveis. Além do plano econémico, ha de se ressaltar também a
mudanca que o Programa de Metas revela do ponto de vista da insercao brasileira no
sistema internacional.

Um depoimento de Lucas Lopes, que fora presidente do BNDE na época, ilustra

bem as inten¢Bes do governo Juscelino no plano externo:

Juscelino tinha uma consciéncia muito clara (...) de que era preciso quebrar o
tabu de que o Brasil era um pais agricola, condenado a sé-lo indefinidamente, e
nao tinha capacidade para desenvolver um processo de industrializagdo
progressivo (...) a decisao arriscada que tomamos conscientemente, foi a de
acelerar o processo de industrializagdo para demonstrar que o Brasil tinha
capacidade de crescer. O processo de expansao agricola seria muito bonito, mas
nao teria qualquer efeito demonstrativo antes de trinta ou quarenta anos. Ja uma
industria mecéanica, uma indastria automobilistica, uma industria siderurgica
teriam um efeito demonstrativo imediato. De modo que nés conscientemente
demos énfase a esses setores que tinham um poder de demonstragao rapido
(LOPES, 1991, p. 204).

Neste sentido, o Programa de Metas configurou-se como estratégia para mudar
a estrutura produtiva doméstica, mas também possuia um drive externo importante,
revisando a posigéo do Brasil no sistema. O Brasil ia sutimente demonstrando ao mundo
a sua capacidade produtiva e exportadora de bens industriais, e ndo apenas de produtos
primarios como ocorria no passado. De exportador de matérias-primas - principalmente
o café - o Brasil passava, em um curto periodo de tempo, a condicdo de exportador de
bens siderargicos e outros produtos industrializados, competindo com players relevantes
no mercado internacional.

No que tange a insercdo externa de ambos os paises, houve um aspecto novo
em termos de parceria brasileira: o projeto representava uma nova alternativa em relagéao
aos aliados tradicionais do Brasil, sobretudo os Estados Unidos. Se, na década de 1940,

o Brasil ficou a depender em grande medida de apoio financeiro americano que nao se
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concretizou na intensidade desejada, na década de 1950, o Brasil revelava na pratica
que era viavel realizar projetos estratégicos com outros atores do sistema.

O caso Usiminas torna-se emblematico porque também revela uma certa ruptura
do Brasil em relacdo aos Estados Unidos: o pais poderia ter sido o parceiro “natural”’ para
continuar participando dos empreendimentos na siderurgia brasileira, apos o acordo que
dera origem a Companhia Siderurgica Nacional. Porém isto n&o ocorreu e o Japao foi
escolhido como novo parceiro, em um acordo de cooperacao mais abrangente e de longo
prazo. A participacdo japonesa foi muito além do financiamento do empreendimento,
significando um projeto mais complexo pelas inUmeras variaveis envolvidas em termos
de risco financeiro, modelo de gestdo a ser adotado, desafios de idioma e barreiras
culturais em uma época em que as tecnologias ainda eram muito limitadas neste sentido.

Feitas tais consideracdes, o caso da Usiminas comprova a hipotese deste estudo
de que o Brasil e o Japdo se uniram em prol de interesses que iam muito além de
objetivos estritamente econdmicos. A parceria revela um viés politico e externo muito
relevante, na medida em que ambos 0s paises buscavam ampliar seu poderio nacional
e reforcar seu raio de atuacdo no sistema internacional da época.

O projeto Usiminas foi peculiar neste sentido, representando a aproximagéo com
um ator que ndo era aliado tradicional do Brasil em termos de politica externa.
Representou o0 maior acordo de cooperacdo internacional do Japao desde o fim da
Segunda Guerra e diferiu-se da principal modalidade de Investimento Externo Direto no
Brasil da época, caracterizado pela abertura de filiais de multinacionais no pais. Por todas
estas caracteristicas, o projeto foi singular e de tamanha relevancia para o periodo em
questao, sendo escolhido como estudo de caso no seio do Programa de Metas.

Por fim, a iniciativa representou um grande desafio para ambos os paises dada
a magnitude e o impacto que o empreendimento teria naquela época. A Usiminas foi a
concretizacdo de sonhos e ideais de ambos os paises: do lado brasileiro o desejo de
romper com a dependéncia de uma economia baseada em commodities; do lado japonés
o desejo de assegurar o fornecimento de ago no longo prazo para abastecer a industria
local. Soma-se a isso a projecdo de poder na arena internacional que ambos os paises
teriam, em suas respectivas esferas de influéncia. O projeto foi a concretizacdo do sonho

mineiro com a superacao da nacao japonesa no Pos-Guerra.
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ANEXO A
INDICADORES MACROECONOMICOS SELECIONADOS: BRASIL

Balanca
Comercial —
Ano Crescimento do Inflagdo (IGP-DI) Divida Externa — milhGes de US$ Divida /
PIB —em % —-em % milhGes de US$ Exportagdes
1950 6.8 12.41 559 413.58 0.41
1951 4.9 12.34 571 44.21 0.32
1952 7.3 12.72 638 -302.13 0.45
1953 4.7 20.51 1.159 394 0.75
1954 7.8 25.86 1.196 147.15 0.77
1955 8.8 12.15 1.395 319.46 0.98
1956 2.9 24.55 2.568 407.44 1.73
1957 7.7 6.96 2.373 106.32 1.71
1958 10.8 24.39 2.734 65.81 2.2
1959 9.8 39.43 2971 72.17 2.32
1960 9.4 30.47 3.462 -24.03 2,73
1961 8.6 47.78 3.144 111.14 2.24
1962 6.6 51.6 3.367 -89.72 2.77
1963 0.6 79.92 3.298 112.48 2.34
1964 34 92.12 3.155 343.39 2.21

Fonte: Arend, 2009, p. 146.
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ANEXO B

BALANCO DE PAGAMENTOS DO BRASIL (1954-1962)
(Em US$ Milhdes)

1954 1955 1956 1957 1958 1959 1960 1961 1962

Balanca 148 320 438 107 65 72 -23 113 -89
Comercial

Exportagbes 1.558 1.419 1.483 1.392 1.244 1282 1270 1405 1.215

Importacdes 1.410 1.099 1.045 1.285 1.179 1.210 1.293 1.292 1.304

Servigos -338 -308 -369 -358 -309 -373 -459 -350 -339

Transagbes - 195 2 57 -264 -248 -311 -478 -222 -389
correntes

Entradade  -18 3 151 255 184 182 58 288 181
capitais

Déficit ou -203 17 208 -180 -253 -154 -410 115 -346
Superavit

Fonte: IBGE (1987) apud BNDES e o Plano de Metas, 1996, p. 134.
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MERCADO SIDERURGICO BRASILEIRO (1952-1962)

ANEXO

C

(mil t)

Producéo Producéo Consumo

Ano de aco de Importacdo Exportagcéo aparente
bruto laminados

1952 847 703 388 3 1.088
1953 957 794 212 - 1.007
1954 1.005 834 652 - 1.486
1955 1.123 932 345 12 1.266
1956 1.294 1.074 254 3 1.325
1957 1.362 1.130 304 3 1.521
1958 1571 1.304 214 - 1.518
1959 1.978 1.492 507 - 1.999
1960 2.063 1.712 435 18 2.128
1961 2.327 1.932 334 8 2.258
1962 2.408 1.999 282 6 2.276

Fonte: Andrade; Cunha, 2002, p. 5.
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ANEXO D

FATORES DETERMINANTES PARA ESCOLHA DE MINAS GERAIS

Valor dos Belo Valedo Lafziete  Ipatnga Govaernador

Fajoree Falores Horizonte Paraocpeba (Acesita) Valadares

1. Topogralla e Possibilidade de Expansau ..... 0-5 2 1 2 4 5
2. Valor do terreno ...ciummsimisiens 0-5 1 3 3 5 2
3. Localizagao da Matéria-Prima .......c.oiermremmesees 0-20 10 10 10 15 10
4. Transporte Feroviario e Rodoviario ... 0-10 10 q 4 8 8
5. Captaclio de 4gua ........coccimimnmismsinaan 0=20 5 10 5 20 20
6. Fornecimento de Energia Elétrica ... 0-10 8 5 5 10 8
7. Distancia do Porto de Vitoria .......coccinn 0-20 5 1 1 15 20
B. Distancia do Rio @ S0 Paulo ... 0-10 8 5 8 2 3
9. Obtencao de Materiais de Construcdo ... 0-10 10 6 6 4 4
10. Existéncia de Habitagao .......cocociciiiciciiaiianens 0-5 5 0 0 2 2
11. Servigoe de Utilidade PUblica ........ocovveininns 0-5 5 o o 3 4
0-10 10 3 J 5 7

13. Transporte Aéreo 0-2 2 0 0 1 0
14, Existéncla de Induistrias Comrelacionadas ... 0-30 15 0 3 25 5
TOTAIS 162 96 48 50 - 119 o8

Fonte: Pimenta, 1967, p. 63.



ANEXO E

ESTIMATES OF JAPAN'S FINANCIAL ASSISTANCE TO THE USIMINAS PROJECT

Japan’s assistance (Billion Yen)

Total
investment Capital Export credits Total
costs (US$
million)
Initial stage
(capacity of crude
steel, 500 000 270 14.7 36.2 50.9
t/'year completed
in 1965)
The first
expansion phase
(2.4 million t/year, 288 7.3 19.5 26.8
completed in
1974)
The second
expansion phase
(2.4 million t/year 580 9.4 17 26.4
completed in
1976)
The third
expansion phase
(3.5 million t/year, 1.530 2.8 49.6 52.4
completed in
1982)
Total 2.668 34.2 122.3 156.5

Fonte: Ministry of International Trade and Industry 1982 apud Kagami, 1989, p. 39.
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ANEXO F

DISPONIBILIDADE DE RECURSOS EXTERNOS (1955-1960)
(Em US$ Milhdes)

1955 1956 1957 1958 1959
Financi investi Finan Investi Finan investi Finan investi Financ investi
a mento cia mento cia mento cia mento iament mento
mento mento mento mento o}
Energia 40,4 2,5 23 23,9 67,2 67,9 133,7 - 95,7 -
elétrica
Trans 31,4 - 82,7 - 105,2 0,8 185,4 1,1 75,1 -
porte
31,4
Alimen - - 81 0,4 36,2 3,3 15,8 0,7 9,7 -
tacao
Indus
tria 6,3 11,3 183,9 16 213,3 42,9 152,5 70,3 208,9 53,7
basica, da
qual:
Automobil - - 103,1 6,2 190,5 32,3 - 0,3 45,7 46,8
istica

Total 78,1 15,2 2986 16,4 4219 47,7 4874 72,1 389,4 53,7

Fonte: Relatérios SUMOC 1959-1960 apud BNDES e o Plano de Metas, 1990, p. 20.
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ANEXO G

AS MAIORES JOINT VENTURES NIPO-BRASILEIRAS (1950-1980)

Nome Ano de Controle
instalacéo
Usiminas 1958 Siderbras
CST 1976 Siderbras
Sharp 1972 Grupo SID
Nibrasco CVRD
Cenibra 1973 CRVD
Politeno 1974 Petroquisa
Semp- 1977 Affonso B Hannel
Toshiba
Poliaden Conespar
NEC 1980 Globo

Fonte: Sousa, 2012, p. 11.



ANEXO H
INDICADORES ECONOMICOS (1955-1961)

Despesas da Unido —1955/61

(Em Cr$ Bilhdes — Valores Correntes)

Ano Despesas da Unido
1955 63,286

1956 107,028

1957 118,711

1958 148,478

1959 184,273

1960 264,636

1961 419,913

Formacao Bruta de Capital Fixo —1955/61
(Em Cr$ Bilhdes —Valores Correntes)

Ano Despesas da Unido
1955 109,900
1956 148,800
1957 187,900
1958 264,100
1959 417,200
1960 500,300
1961 609,800

Fonte: BNDES (1996), p. 49.



ANEXO |

PRESIDENTE JOAO GOULART ACENDE ALTO FORNO DA USIMINAS

Fonte: Usiminas conta sua histdria, 1990, p. 58.
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ANEXO J
PROPAGANDA USIMINAS

Fonte: Usiminas conta sua historia, 1990, p. 58.
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