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Labor problems in the Colombian privatization: a perspective of comparison

The article is divided into four parts. After a brief introduction, part one presents an overview of
the impact of privatization on labor problems in Latin America. Its second part examines the change
of policy in Colombia after 1990, which inaugurated an ambitious agenda for internationalization
of the Colombian economy. It goes on to describe privatization efforts in the country, examining
not only the impact of privatization on labor, but also the impact of labor on said privatization efforts.
The final section presents some tentative conclusions, based on field researches carried out in
Colombia, in the area of economic liberalization and its impact on labor.

A Conferéncia América Latina 2000, de novembro de 1992, identificou diversos
temas criticos de pesquisa sobre problemas trabalhistas na privatizagio e na desregula-
mentagio na Ameérica Latina. Esses problemas incluiam os impactos da privatizagio sobre
emprego, saldrios, condigdes de trabalho e beneficios sociais e a dimensio da fatia da
propriedade trabalhista de industrias privatizadas. Outro tema crucial de pesquisa envolve
um esforgo para identificagio das formas de privatizagdo e desregulamentagio mais
provavelmente capazes de atenuar severos impactos de curto prazo sobre o trabalho e
aumentar beneficios de longo prazo. Considerados tais temas em termos do caso colom-
biano, ficou claro que algumas outras questoes de pesquisa eram também relevantes para
o mais amplo contexto latino-americano:

a) como o sistema politico afeta escolhas de politica econémica?
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b) qual tem sido o impacto da privatizagdo e da desregulamentagio sobre as relagdes
trabalhistas e de que maneira essas relagSes afetaram o curso da liberalizagao econdmica?

¢) como conseguir apoio dos sindicatos para fazer avangar a privatizagio?

O estudo divide-se em quatro partes. ApSs uma breve introdugio, a primeira parte
apresenta uma visao geral do impacto da privatizagao sobre os problemas trabalhistas na
América Latina. A segunda parte examina a troca de politica na Colombia depois de
1990, que inaugurou uma ambiciosa agenda para intermacionaliza¢gdo da economia
colombiana. Em seguida, descrevem-se os esforgos de privatizagio na Colémbia, exa-
minando-se tanto o impacto da privatizagio sobre o trabalho como o impacto do trabalho
sobre os esforgos de privatizagdo. A segdo final oferece algumas conclusdes experimen-
tais, baseadas em pesquisa de campo na Colombia, em matéria de liberalizagdo econd-
mica e seu impacto sobre o trabalho.

1. Introdugso

A Coldmbia nunca atraiu muita atengio dos cientistas sociais e continua sendo um
dos paises menos conhecidos da regido, mesmo entre especialistas em América Latina.
O que faz dela um paradoxo é que seu desenvolvimento politico e seu processo de
crescimento econdmico tém diferido substancialmente da norma latino-americana. O
pais ndo sofreu a agao das longas ditaduras, ou os freqlientes golpes militares tio comuns
na regido. Enquanto muitos paises latinos passaram pela experiéncia da volta ao autori-
tarismo nos anos 60 e 70, os colombianos comegaram a década de 80 com um sistema
politico relativamente estdvel, processado democraticamente. Da mesma forma, a eco-
nomia nio se tinha caracterizado por violenta mudanga macroecondmica e pela hiperin-
flagdo, tio numerosas vezes experimentadas na regiao.! A auséncia de politicas populis-
tas na Colombia explica-se por numerosos fatores politicos e institucionais, incluindo a
existéncia de um bem estabelecido sistema politico bipartidério, a natureza: clientelista
da politica e o profissionalismo dos funciondrios piblicos trabalhando no assessoramento
econdmico.?

Num sentido, a Coldmbia ndo esteve sujeita as mesmas pressdes para reforma de sua
economia, como a Argentina, o Brasil, o México ou mesmo a Venezuela. Hi um
generalizado consenso, entre os que tém familiaridade com o caso colombiano, de que
o pais administrou sua situagao macroecondmica melhor do que a maioria das nagdes na
América Latina e, de fato, methor do que a maioria dos paises em desenvolvimento.?
Desde os fins dos anos 60, a taxa de cdmbio e outras politicas macroeconémicas tém sido

! Esses pontos sio bem articulados pelo economista colombiano Francisco E. Thoumi em Colombian trade and
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acentuadamente continuas. A inflagio foi mantida em niveis administraveis, a balanga
de pagamentos teve condugio firme e o pais manteve a validez de seu crédito, tudo isso
no meio de uma violéncia desmedida.

Para os lideres na industria e na drea académica, a experiéncia colombiana significa
o oferecimento de valiosas perspectivas em politica e economia, na América Latina. As
relagdes entre governo e empresariado sdo, em geral, menos antagénicas do que € anorma
latino-americana, e as instituigdes financeiras intemacionais (especialmente o Banco
Mundial) ha muito consideram o pais um de seus mais confidveis parceiros na drea. Para
muitos observadores externos, foi algo surpreendente o fato de a Colémbia, durante a
*“‘década perdida’ dos ar.os 80 ter sido o unico pais da regiao com crescimento positivo
de PIB a cada ano. Nas palavras de um dos principais historiadores econdémicos do pais,
*‘0 verdadeiro paradoxo do desenvolvimento colombiano é a conjungio da estabilidade
macroecondmica, uma aceitavel taxa de crescimento no setor produtivo, continuada
melhora dos principais indicadores sociais e uma das mais consolidadas e civis tradigdes
democrdticas na América Latina, com manifestagdes cronicas de violéncia politica e
social™ .4

Como a maior parte dos paises da América Latina, a Colombia engajou-se recente-
mente num ambicioso plano de modernizagio e internacionalizagao de sua economia. A
administragio do presidente Cesar Gaviria (1990-94) acelerou um programa de liberali-
zagdo econdémica — iniciado no final da administragdo anterior, de Virgilio Barco
(1986-90) — liberalizando os regimes colombianos de finangas, investimento, cimbio e
tributagao. O novo programa estd, de fato, substituindo a estratégia de desenvolvimento
do pds-guerra, apoiada na industrializagio por substitui¢io de importagées (ISI), por um
modelo de crescimento orientado para o exterior e conduzido via exportagio. Compara-
das aos programas de liberalizagio econémica empreendidos por outros grandes paises
latino-americanos em fins Jos anos 80 (e pelo Chile nos anos 70), as reformas colombia-
nas podem ser consideradas vigorosas, especialmente na area da liberalizagdo das trocas
comerciais. U surpreendznte ¢ as reformas terem-se iniciado sob condigdes macroeco-
némicas relativamente estaveis ¢ nio no comego de uma nova administragao.

Ha na Colombia um amplo consenso sobre a necessidade de intemacionalizar a
economia e modemizar o Estado. A razio da reforma do aparelho estatal é evidente, por
varios motivos: falta de cobertura e ma qualidade de muitos servigos publicos; ma
concepgio e ma execugio de amplos projetos de investimento; ineficiéncia em muitas
empresas estatais e corrupgao e uso clientelista de recursos publicos. Embora haja largo
consenso quanto a necessidade de modemizagao, os esforgos de privatizagio na Colom-
bia tém-se caracterizado, de fato, pela falta de objetivos claros ou de um plano coerente.

A privatizagio é freqiientemente vista como um instrumento de modemizagao do
Estado e melhora da qualidade e eficiéncia dos servigos publicos. Em sentido estrito,
envolve a venda de empresas publicas a interesses privados. Uma definigao mais ampla
de privatizagdo poderia simplesmente incluir maior participagao de capital privado na
provisio de servigos publicos, mediante varias formas de subcontratagio ou venda de
agdes de entidades publicas. Um elemento-chave nessa forma de privatizagao é a énfase

4 Ocampo, José Antonio. Reforma del Estado y desarrollo econdmico y social en Colombia. Andlisis Polltico
(17):5, sep./dic. 1992. Numa atitude irdnica ¢ bastante surpreendente, Ocampo, destacado defensor do “gradua-
lismo™ na Coldirbia, tornou-se parte da administragdo Gaviria, como ministro da Agricultura, em 1993.



na melhora da qualidade e da eficiéncia, fatores que se espera sejam atingidos através de
maior competigao.

Algumas formas de privatizagao tém metas fiscais como seu principal objetivo: a
necessidade de equilibrar as finangas piiblicas ou de resolver urgentes problemas ma-
croecondmicos. Tem sido esse 0 caso da Argentina, onde uma privatizagao maciga € vista
como a iinica maneira de financiamento de enormes déficits fiscais. Os objetivos fiscais
sdo também claros no caso mexicano, mas nesse pais a privatiza¢ao tem dado também
considerdvel atencdo a modernizagao do aparelho do Estado. O processo mexicano
desenvolveu-se sob regras muito mais claras e transparentes e tem sido também acom-
panhado pelo estabelecimento de mecanismos regulatérios — fatores que conferem
maior credibilidade e eficdcia aos resultados finais.’

A Col6émbia nio tem o enorme déficit fiscal que teria forgado o ajuste econémico e
a venda de empresas estatais para compensi-lo. Tampouco o pais estd onerado com um
setor publico tdo vasto quanto o de outras partes da América Latina; algumas empresas
de propriedade piiblica sdo até extremamente bem dirigidas.® O resultado é que nunca
houve grande pressio por um programa macigo de privatizagio na Colémbia, e a
privatizagdo tem sido muito menor do que no Chile, no México e, mais recentemente, na
Argentina (ver tabela 1). Apesar disso, o govemo colombiano tem conduzido importantes
iniciativas para privatizar numerosas empresas de propriedade estatal e, como veremos
mais tarde, a experiéncia até agora tem gerado confusos resultados.

Tabela 1
Valor das privatizagdes na América Latina
(US$ milhoes)
Ano Argentina Brasil Chile Colémbia México Venezuela
1983 - - - 40 -
1984 - - - 5 -
1985 - - 10 - 115 -
1986 - - 230 - 100 -
1987 - - 310 - 170 -
1988 - - 560 - 520 -
1989 - - 235 50 730 -
1990 2.105 - 75 3.205 -
1991 2.901 1.700 690 10.550 2300

2 0 impacto da privatizagio no trabalho na América Latina

Quando se analisam processos de privatizagdo na América Latina, percebe-se que
um importante subproduto é a eliminagio do trabalho supérfluo. Igualmente, como as
companhias recém-privatizadas mergulham em um mercado de trabalho mais flexivel,

s . Ly iy g .o L. . P
Perry, Guillermo. ;modernizacién o subasta? Privatizacién y modernizaci6n estatal. Estraregia Econdémica y

Financiera, feb. 1993.p. 104.
® Lieberman, Ira W. & Hanna, James C. Op.cit., p. 124.



os empregos de subcontratagao e tempordrios aumentam em proporgao correspondente.
Tais fendmenos sio assim apresentados como o verdadeiro teste de sucesso da privati-
zagdo. Para avaliarmos o pleno impacto da privatizagao, temos de examinar as circuns-
tincias dos trabalhadores deslocados, o restante dos empregados piiblicos e os trabalha-
dores recém-contratados nas companhias privatizadas. E necessirio também maior
volume de trabalho empinco sobre o impacto da privatizagdo nos problemas de distri-
buigdo de renda.” Como observa Devlin, mesmo os estudos do Banco Central envolvendo
o impacto social da privatizagdo raramente levam em consideragdo questdes de distni-
buigao de renda.®

Um meio de exame de tGpicos trabalhistas ante a privatizagao consiste na observagao
dos sindicatos. No setor piblico, eles tendem a ser uma das poucas forgas equilibradoras
que os politicos e a ciipula da administragdo piblica enfrentam quando tomam decisdes
que afetam o curso de empresas de propriedade publica. A esse respeito, os sindicatos
sdo vistos como um dos maiores obsticulos a privatizagdo, assim como uma das
principais razoes para levd-la adiante. Mas hd outro aspecto dos sindicatos, aquele a que
Freeman & Medoff se referem como “uma voz coletiva”: representam o ultimo interlo-
cutor com a alta administragao que resta quando o interesse dos seus afiliados estd em
jogo, além de poderem servir para denunciar irregulanidades que administradores cor-
ruptos gostariam de esconder da investigagio piblica. E claro que nem todos os
sindicatos do setor piblico mostram essa face, mas a possibilidade de a mesma ser
revelada pode ser reduzida, quando a privatizagdo avanga.’

Segundo Devlin, uma companhia privatizada tem menos “supervisio” do que uma
de propriedade particular, no sentido de que um menor mimero de coletividades tem a
capacidade de exercer controle sobre os gerentes.'? Essa nogao pode ser aplicada ao papel
dos sindicatos trabalhistas nas companhias privatizadas e de propriedade estatal. De fato,
enquanto os sindicatos do setor piiblico, na América Latina, tém com freqiiéncia assu-
mido o papel de um auditor, nas companhias privatizadas os mesmos tendem a ter
limitado acesso a informagio e ndo dispdem do poder de pressao politica que poderiam
ter no setor publico. Assim, seria possivel esperar que a privatizagao reduzisse a forga
relativa dos sindicatos, como interlocutores da administragio.

Um outro impacto que a privatizagao produz no trabalho é a possibilidade de os
trabalhadores ganharem controle sobre suas empresas, ou desenvolverem maiores com-
promissos com elas, geralmente através da participagao na respectiva propriedade. Assim
aconteceu no Chile, no México e na Argentina, onde foi comum, durante a privatizagio,
oferecer aos trabalhadores determinada cota de agdes. Como resultado, a participagio
deles em grandes empresas privatizadas vai de 35% no caso da Aeroméxico (da qual o
sindicato dos pilotos é o maior acionista) a 4% no caso Telmex (a maior companhia de
telecomunicagdes privatizada na América Latina). Na Argentina, a maioria das compa-
nhias privatizadas deu 10% de agGes aos empregados e, no Chile, pelo menos em 15
casos, agoes preferenciais foram oferecidas aos trabalhadores.'!

7 Esse ponto é salientado por Raymond Vemon em: Aspectos conceptuales de la privatizacion. Revista de la

Cepal (37):156, abr. 1989.

8 Devlin, Robert. Las privatizaciones y el bienestar social. Revista de la Cepal (49):170, abr. 1993.
9 Ver Freeman & Medoff. Sindicalismo en EE.UU. México, 1988.

1% Devlin, R.Op.cit.,p. 163.

" 14.ibid., p. 174.



Uma das principais razGes para a venda de capital aciondrio aos empregados tem
sido reduzir a resisténcia deles & privatizagido, mas a posse de agGes geralmente nio €
suficiente para que empregados tenham representagao no conselho de administragao de
empresas privatizadas.!? A questdo do controle pelos trabalhadores parece ser importante
apenas em poucos casos excepcionais. A questdo de mais forte compromisso, que serna
de se esperar no caso da propriedade parcial da empresa pelos empregados, ainda estd
para ser avaliada, na medida em que as curvas de produtividade do trabalho vao ficando
disponiveis em relagdo a companhias de recente privatizagio.

E provivel que o impacto mais 6bvio da privatizagio sobre o trabalho seja a redugio
dos niveis de emprego piiblico, que geralmente acompanha uma mudanga de proprieda-
de, assim confirmando a existéncia de mio-de-obra em excesso no setor publico.
Contudo, os governos latino-americanos nao adotaram uma diregao nitida em termos de
quando a privatizagido poderia envolver demissoes. Na verdade, os custos sociais foram
algumas vezes considerados e varios meios de atenuar as redugdes de pessoal resultantes
de privatizagdo foram tentados. A seguinte avaliagdo dos esforgos de privatizagao na
Amérnica Latina € ilustrativa: ‘Nas mais recentes privatizages no México, havia a meta
oficial de evitar demissGes. Foi esse o caso na privatizagdo da Telmex, onde 49 mil
empregados mantiveram seus empregos. O que tormou isso possivel foi a aceitagio, pelos
trabalhadores, de novas condigdes contratuais e a decisdo do governo de estabelecer um
programa de treinamento, destinado a trabalhadores afetados por novas tecnologias. No
entanto, esse clima cooperativo de relagdes industriais nem sempre se manifestou. De
fato, a maneira como o governo administrou uma greve na Aeroméxico, em 1988, antes
de sua privatizagdo, teve um claro efeito de demonstragao de forga. Naquela situagio, a
faléncia foi declarada e a forga de trabalho foi subitamente reduzida de 12 mil para menos
de 4 mil trabalhadores. Os sindicatos mexicanos alegam, também, que mais de 100 mil
trabalhadores perderam seus empregos, em conseqiiéncia direta da privatizagiao ou por
demissdes em 6rgidos do governo. Enquanto isso, as privatizagGes chilenas néo resulta-
ram em demissdes macigas; ao contrrio, o nivel de emprego subiu em muitas firmas.
Contudo, empregados do setor piiblico haviam sido demitidos antes de comegar a
privatizagdo e, na realidade, em 1986 tinha havido uma redugdo de 40% em relagao as
estatisticas de emprego de 1974. Finalmente, na Argentina, apesar das dispensas ocorri-
das numa sidenirgica de propriedade estatal aguardando privatizagéo, a estratégia geral
tem envolvido a suspensio dos contratos em vigor e a renegociagdo de termos dos
contratos”.!3

No Chile, o governo procurou privatizar de tal maneira que a propriedade se tornasse
difusa. Isso resulta de um forte interesse para que os fundos privados de pensio se tomem
de co-propriedade, bem como para que os funciondrios publicos tenham acesso prefe-
rencial as agdes das companhias privatizadas. Os casos de uma empresa de eletricidade
e de uma firma de computadores, em que os empregados as adquiriram totalmente,
constituem bons exemplos.'4

"2 1d. ibid., p. 175.
3 1. ibid., p. 176-7.

14 Campo, Antonio Martin del & Winkler, Donald. Reforma de las empresas piblicas latinoamericanas. Revista
de la Cepal (46): 53-76, abr. 1992.



Ja ficou claro que os problemas trabalhistas vieram para o primeiro plano dos
esforgos de privatizagio na América Latina. Isso nio reflete apenas as pressdes diretas
do trabalho organizado, mas também acontece porque govemos e 6rgaos multilaterais
(p- ex., o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento) reconhecem
que os custos sociais do ajuste economico nio deverio ser pagos apenas pelos trabalha-
dores, cujas unicas alternativas de emprego sao, muitas vezes, no setor informal.!’ As
questoes ligadas ao trabalho também siao importantes porque ha necessidade de apoio
politico para implementagio de reformas econdémicas neoliberais e por causa das opor-
tunidades que a privatizagio oferece a promogao de formas de ‘‘capitalismo popular™,
através dos planos de propriedade das empresas pelo trabalhador.

3. O novo modelo de desenvolvimento econdémico da Colombia

Um exame da mudanga de politica da Colombia no sentido da internacionalizagio
¢ da modernizagdo da economia vai fomecer o pano de fundo para uma anilise mais
detalhada da experiéncia colombiana com a privatizagio e do impacto desta sobre as
questdes do trabalho. A liberalizagio econémica na Colémbia nio parece inserir-se no
padrao normal na América Latina. Como expoe um formulador de politica colombiano,
*‘a liberalizagao nao ocorreu como uma reagio a uma crise econdmica ou cambial, nem
no comego de uma administragio, quando sua popularidade esta no auge, nem houve
grande coeréncia e unanimidade dentro do govemno, em favor da liberalizagdo. As
reformas, porém, depois de urn primeiro comego experimental na administragio Barco,
foram coerentes e radicais’’.!

Embora os colombianos nio tivessem enfrentado uma crise econémica nos anos 80
tao severa quanto outros paises latino-americanos, a estagnagio da produgio industrial
€ as pressoes internacionais estavam levando muitos a considerar uma reforma estrutural
como um meio de propiciar crescimento a longo prazo. Em fins de 1989, o processo de
liberalizagio econdmica na Colombia era bastante moderado e, desde os finais da década
de 1960, o pais tinha-se saido razoavelmente bem na complementagao de politicas de
substituigio de importagdes com fomento a exportagio.”” No comego de 1990, muito
mais tarde que a maioria dos paises latino-americanos, o govemo colombiano deu os
primeiros passos concretos na diregido de uma liberalizagio econdmica mais radical (o
que os colombianos chamam de apertura economica, ou abertura econémica).'®

15 Em muitos paises latino-americanos, a economia informal abrange entre 40 ¢ 60% da forga de trabalho, uma
vez que o setar modemno e formal da economia nio fornece emprego suficiente. Com a privatizagao, a maioria
dos trabalhadores deslocados do setor publico provavelmente nao serd empregada por firmas do setor privado,
que dispdem, com freqiiéncia, de um conjunto de empregados mais jovens ¢ de melhor qualificagao.

18 Urrutia, Mi guel. The political economy of Colombian economic liberalization. Apresentado numa conferéncia
sobre a economia politica da reforma de politica, Washington, D.C., Institute for International Economics, 14 a
16 jan. 1993.

7 Ver Judrez, Carlos E. Trade and development policies in Colombia. Studies in Comparative International
Developmens, 28(3), Autumn 1993.

18 Existe, amalmente, abundante literatura sobre a estratégia de apertura da Colombia. O plano do governo esta
incluido numa série de dois volumes, publicados pelo Departamento Nacional de Planejamento: La revolucidn
pacftfica: modernizacién y apertura de la economfa. Bogota, Departamento Nacional de Plancjamento, 1991.
v. . A Camara de Comércio de Bogota publicou dois livros sobre o assunto: La apertura econdmica en Colombia:
agenda de un proceso. Bogota, Camara de Comércio de Bogota, 1991; ¢ El reto actual: la apertura econdmica.
Bogotd, Camara de Comércio de Bogoti, 1991. Algumas das principais analises econdmicas incluem: Lora,



Em fevereiro de 1990, o presidente Barco apresentou o Programa de Modernizagio
Econémica (PME), uma audaciosa iniciativa para abrir o pais aos mercados internacio-
nais, num esforgo para acelerar a produgao doméstica a médio e a longo prazo, através
de um processo de orientagio para o exterior e de maior competigao. O programa foi
apresentado como um adequado instrumento para solugao de problemas estruturais na
economia. Representava um esforgo para estimular uma estratégia de desenvolvimento
orientada para fora das fronteiras nacionais e conduzida pela exportagio. Embora o
nicleo do Programa PME fosse a reforma do regime de comércio, ele envolvia um
notivel conjuntc de reformas em praticamente todas as areas.

Uma série de novas leis, destinadas a implementar a politica de liberalizagao, foi
aprovada na segunda metade de 1990 e na primeira de 1991.'* Elas incluiam reformas
das praticas de emprego, sistema financeiro, portos, cambio exterior, investimento
estrangeiro, politica tributaria e comercial e maior independéncia para o Banco Central.
A Lei do Emprego (n? 50/90) visava a remover distorges no mercado de trabalho e dar
mais mobilidade a for¢a de trabalho. O antigo sistema de acréscimos pela saida do
emprego, que tinha o efeito de encargos retroativos para o empregador, foi abolido. Em
seu lugar foi introduzido um sistema de ‘‘salarios integrados™ e ambas as medidas
tiveram o objetivo de ajudar, mais acuradamente, o setor privado em seu projeto de
custos. Novas formas de emprego e esquemas mais flexiveis de trabatho visam a
favorecer maior geragio de empregos e, na opiniao de seus defensores, beneficiam tanto
empregadores quanto empregados. A nova lei sobre instalagdes portuarias (Lein? 1/91)
acabou com o antigo operador de porto de propriedade estatal, a Colpuertos, e suas
atividades foram privatizadas. Pelos fins de 1992, o grosso dos empregados da Colpuer-
tos foi demitido e as instalagdes, a manutengio e a operagao dos servigos portuarios
constituem hoje responsabilidade das Port Corporations, que contam com capital
privado, misto ou publico.

Todo o programa de liberalizagao foi originalmente planejado para ter implementa-
¢ao gradual e, a despeito de uma solida base tedrica e de experiéncia anterior com gradual
e bem-sucedido gerenciamento econémico, a administragio Gaviria acabou de fato com
o gradualismo no outono de 1991. Em junho de 1992, o governo acelerou os planos de
liberalizagao comercial e em um ano e meio (isto é, de fevereiro de 1990 a setembro de
1991) eliminou virtualmente todas as restrigdes quantitativas sobre as importagdes,
executando uma das mais drasticas redugdes de tarifa da regiio.?® As liberalizagdes
comerciais continuam sendo profundamente impopulares no setor agricola, com fazen-
deiros e agricultores reclamando por terem sido prejudicados com as importagdes
baratas.?! Embora o governo continue com a reestruturagio do setor publico e com a

Eduardo (ed.). Apertura y crecimiento: el reto de los novenia. Bogota, Tercer Mundo y Fedesarrollo, 1991;
Lora, Eduardo et alii. Apertura y modernizacion: las reformas de los noventa. Bogota, Tercer Mundo y
Fedesarrollo, 1991; ¢ Urrutia, Miguel (cd.). Colombia ante la economia mundial. Bogoti, Tercer Mundo y
Fedesarrollo, 1993.

19 Asnovasleis estio resumidas em Business Guide for Investment in Colombia. Bogotd, Departamento Nacional
de Plancjamento ¢ Peat Warwick, 1993.

20 Ocampo, Jos¢ Antonio. La internacionalizacion de la economia colombiana. In: Urrutia, Miguel (ed.). Op.
cit., p. 49. Scbastian Edwards mostra como tarifas mais paratarifas, na Colombia, chegaram a média de 83% em
1985 — o mais alto nivel de protegao naregiao. Em 1992, tinha sido reduzido para 6,7%, o segundo mais baixo
narcgido. As barrc:iras nao-tarifarias foram de 73,2% de cobertura, o mais alto percentual na regido, para 1%. A
amplitude das taras de tarifa declinou, também, dramaticamente; citagdo em Urrutia, op. cit., p. 2.

21 Colombia Country Report. The Economist Intelligence Unit (3rd Quarter, 1993), p. 14.



venda de algumas das relativamente poucas empresas de propriedade do Estado, o ritmo
do progresso foi retardado em algumas dreas. Como veremos mais tarde, os esforgos de
privatizagao foram truncados em algumas areas (em particular em telecomunicagées) e
a opinido publica ¢, em geral, hostil.

Continua sem resposta a questio da maneira como os funciondrios do govemo
puderam implementar uma mudanga tio radical em politica econémica com relativa
facilidade e com custos politicos menores do que em outras partes da América Latina. O
Pais nunca teve muito entusiasmo por mudangas radicais de politica e, sendo assim, a
profundidade e a rapidez das reformas sio de certa forma surpreendentes. Para explicar
isso, temos que examinar o impacto do regime politico sobre a politica econémica.

4. O impacto da politica sobre a politica econdémica

Ha muito tempo que a Colombia vem sendo considerada uma forma de “democracia
oligarquica’’.?2 Importante fator que situa a Colombia a parte de outros paises latino-ame-
ricanos € a presenga e a continuada dominagio de dois dos mais velhos partidos politicos
ativos do mundo. Com a possivel excegio de Costa Rica, houve menos anos de dominio
militar na Colémbia do que em qualquer outro pais na América Latina e o pais € o unico
da América do Sul governado pelos mesmos partidos de um século atras. Formados em
meados do século XIX, os partidos Conservador e Liberal tém, desde entio, representado
fielmente a estrutura oligarquica de poder que prevalece na sociedade colombiana. A
notavel sobrevivéncia e a continua hegemonia dos dois partidos podem ser observadas
no fato de ambos compartilharem wn compromisso com a manutengio do status quo,
comas instituigdes republicanas e os modelos democriticos e comuma economia politica
capitalista liberal.

A falta de diferenciagao nos dois partidos proporcionou uma elite politica homogeé-
nea, com forte consenso sobre op¢des de politica econémica, o que ajuda a explicar por
que o sistema econdomico da Colémbia nunca esteve em jogo em eleigao alguma —
importante contraste com muitos outros paises latino-americanos, onde o sistema eco-
némico tem sido vez por outra questionado em tempo de eleigao.?* O peculiar acordo
politico negociado no final dos anos 50 pelos partidos Liberal e Conservador, conhecido
como Pacto da Frente Nacional, permitiu um arcabougo estivel para o desenvolvimento
politico e econdémico. De fato, o sistema politico removeu muitas questdes econdémicas
do debate politico, e reformas institucionais do fim da década de 60 revestiram o ramo
executivo de considerdvel autoridade e isolamento de pressdes politicas (especialmente
em assuntos-chave de politica macroeconémica).

Todos esses fatores levaram a uma orientagio tecnocratica cada vez maior dos
esforgos governamentais de planejamento. Os tecnocratas tiveram importante papel na
formagio das politicas econémicas da Colémbia desde a administragao Carlos Lleras

= Wilde, Alexander W. Conversations among gentlemen: oligarchical democracy in Colombia. In: Linz, Juan
J. & Stepan, Alfred (¢ds.). The breakdown of democratic regimes: Latin America. Baltimore, The Johns Hopkins
University Press, 1978; ¢ Ogliastri, Henrique. Estructura de poder y clases sociales: la democracia oligdrquica
en Colombia. Bogotd, Faculdad de Administracion, Universidad de los Andes, 1989. (Seric Monografias, 14.).
** Thoumi, Francisco E. Las politicas econdmicas ante los desafios del desarrollo. In: Buitrago, Francisco Leal
& Zamosc, Leon (eds.). Al filo del caos: crisis polftica en la Colombia de los arios 80. Bogota, Tercer Mundo ¢
Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Intemacionales, Universidad Nacional, 1990. p. 128.



(1966-70).2¢ O insumo técnico na politica econoémica tem crescido acentuadamente desde
entio e parece ser superior ao da maioria dos paises latino-americanos.?® Assim, o
surgimento dessa burocracia tecnocratica na Colombia é visto como importante fator
para explicar os custos politicos mais baixos da liberalizagido economica no pais.

Dois tdpicos de suma importincia para a compreensio da reforma da politica
econdmica colombiana e dos custos politicos relativamente baixos sdo a natureza das
relagbes governo/industria e a estrutura da economia da exportagio do café. Grupos
empresariais organizados desempenham na Colémbia um papel-chave no que diz respei-
to a estabilidade e a continuidade do sistema politico e influenciam a politica econdmica
num amplo elenco de questoes. Efetivamente, pode-se dizer que o Estado colombiano ¢
relativamente fragmentado e suscetivel de penetragio por grupos do setor privado
possuidores de multiplos pontos de acesso e de meios para pressionar o regime.2® O
trabalho organizado e organizag¢des do setor popular, ao contrario, tém sido considera-
velmente menos influentes.

Diferentemente da tendéncia estatizante observada em regimes burocraticos autori-
tarios, como os do Brasil e da Argentina, ou de regimes autoritdrios mais abrangentes,
como o do México, na verdade a Colémbia tem-se caracterizado por uma énfase maior
em ‘‘privatizagio”, isto é, no sentido do parcelamento da autoridade do Estado com
grupos do setor privado, que assumem responsabilidade por implementagao de politica.?’
Talvez o mais importante exemplo disso seja a Federagao Nacional de Plantadores de
Café da Colombia (Federacafé), uma entidade mista composta de produtores privados e
funciondrios do governo, mas dominada pelos grandes plantadores. Embora legalmente
uma organizagao privada — a comercializagao do café estd, essencialmente, em mios
da iniciativa privada —, essa federagio também desempenha importantes fungdes
publicas e sempre tem tido estreito relacionamento com o Estado.?®

A forga relativa dos grupos empresariais colombianos pode também ser atribuida ao
fato de que na Colombia o setor privado desenvolveu-se antes da emergéncia do Estado
moderno, e seu continuado poder politico The permitiu, assim, desempenhar papel central
na economia. Isso representa um marcante contraste com os casos tanto do México
quanto da Venezuela, onde o Estado foi o principal motor da expansio econémica durante
todo o século XX, enquanto o setor privado tinha um papel secundario.?®

2 Sobre o papel dos tecnocratas na Colombia, ver Judrez, op. cit.; ¢ Anaya, Carlos Juarez. Economia polfiica y
apertura econdmica: desarrollo econdmico y comercio exterior en Colombia, 1967-1991. Bogota, Facultad de
Administracién, Universidad de los Andes, 1993. (Serie Monografias, 36.).

25 Esse argumento ¢ usado também por Albert Berry em: The National Front and Colombia’s economic
development. In: Berry, R. Albert; Hellman, Ronald G. & Solaun, Mauricio (eds.). Politics of compromise:
coalition government in Colombia. New Brunswick, Transaction Books, 1980.

26 Sobre a organizagao politica de grupos empresariais na Colombia, ver Hartlyn, Jonathan. Producer associa-
tions, the political regime and policy processes in contemporary Colombia. Latin America Review, 20(3): 111-38,
1985; ¢ Sanchez, Rubén & Rothlisberger, Dora. Formas de organizacion, representacion y participacion politica
de los gremios. In: Urrutia, Patricia Vasquez de (ed.). La democracia en blanco y negro: Colombia en los afios
ochenta. Bogota, Uniandes ¢ Cerec, 1989.

27 Bagley, Bruce Michael. Colombia: National Front and economic development. In: Wesson, Robert (ed.). Po-
litics, policies and economic development. Stanford, Hoover Institution Press, 1984. p. 133.

8 Hartlyn, Jonathan. The politics of coalition rule in Colombia. Cambridge, Cambridge University Press, 1988.
p. 134,

2 Como observa Bagley, ¢ igualmente importante que, ao contrario dos militares brasileiros ¢ argentinos, o
poder militar colombiano nunca tenha assumido controle permanente do Estado, na questdo econémica. Op. cit.,
p- 136.



Um fator final que nos ajuda a compreender o sistema econémico colombiano e a
auséncia de pressoes populistas é o setor cafeeiro. A natureza da economia de exportagao
do café tem afetado padroes de divisoes sociais de diferentes maneiras. Desde o fim do
século XIX, o café tem promovido na Colémbia o crescimento econémico e, a0 mesmo
tempo, inibido a organizagao e a autonomia cultural das forgas populares que, em outros
lugares, desafiaram principios liberais e minaram a legitimidade politica e o monopélio
cultural da classe dominante. Por isso, ao contrario do que aconteceu nos outros grandes
paises latino-americanos, a classe dominante colombiana nio foi for¢ada a assumir
compromissos quanto aos seus principios de economia politica, numa reagio a pressao
da classe trabalhadora.*® Na Colombia, o trabalho organizado tem representado sempre
uma percentagem relativamente pequena da forga de trabalho, consideravelmente mais
fraca do que seus similares em outras nagdes latino-americanas, com diversas confede-
ragoes divididas entre diferentes facgoes politicas.

5. Esforgos de privatizagdo na Colémbia

Vimos como o sistema politico tem produzido importante impacto nas opgoes de
politica econémica na Colémbia.’! O acordo institucional estabelecido sob os entendi-
mentos da Frente Nacional consolidou uma forma restritiva de democracia e forneceu
uma estrutura estavel para o desenvolvimento econémico. Desde aqueles entendimentos,
no final da década de 50, *‘conflitos politicos tradicionais tiveram mais a ver com o
controle clientelistico do Estado do que com diferengas em termos de orientagdo
econdmica entre as elites dos dois partidos™.3? Assim, desde fins dos anos 60 o geren-
ciamento macroecondmico tem sido firme e o crescimento econémico, respeitavel. A
formulagdo de politica tem-se caracterizado por cautela e consenso, e umas poucas
instituigdes-chave, que estabelecem as politicas econémicas principais (particularmente
o Banco Central e o Departamento Nacional de Planejamento), tém permanecido inde-
pendentes emrelagio ao fator politico e providas de profissionais altamente qualificados,
responsaveis pela forrmulagao da politica macroeconémica e pela estabilidade.>

A experiéncia da Colombia com a privatizagio nos permitira esclarecer agora
questdes cruciais em matéria de relagdes trabalhistas.* Como assinalamos anteriormen-
te, politica e economia, na Colémbia, nem sempre se ajustam ao padrao latino-americano.
A privatizagao nio constitui excegdo, nio apenas por causa da maneira como tem sido

30 Esse argumento ¢ bem articulado por Charles Bergquist, importante historiador econdmico da Colombia. Ver
seu livro cldssico Coffee and conflict in Colombia, 1866-1910 (Durham, Duke University Press, 1978); ¢ o
capitulo colombiano em Labor in Latin America: comparative essays on Chile, Argentina, Venezuela and
Colombia (Stanford, Stanford University Press, 1986).

o impacto da politica sobre a formulagao da politica econdmica temrecebido atengdo consideravel em circulos
académicos. Dois volumes exemplares incluem: Haggard, Stephan & Kaufman, Robert R. (eds.). The politics of
economic adjustmeni. Princeton, Princeton University Press, 1992; e Grindle, Merilee S. & Thomas, John W.
Public choices and policy change: the political economy of reform in developing countries. Baltimore, The Johns
Hopkins University Press, 1991.

3 Thoumi, Francisco E. Op. cit., p. 5.

3 1d. ibid.

3 Partes desta se¢ao estdo baseadas em: Cirdenas, Mauricio. Economic liberalization, industrial restructuring
and union respanse in Colombia, preparado para a Canferéncia Sulista de Estudos do Trabalho, Birmingham,
Alabama, outubro de 1993.



conduzida, mas também porque os niveis de eficiéncia das empresas publicas, especial-
mente as do setor de telecomunicagdes, nio tinham sido tio baixos quanto em muitos
outros paises da América Latina. O impulso para tocar a privatizagio para adiante nio
se originou de nenhuma grande crise fiscal, e o seu rendimento financeiro nio tem sido
usado para reduzir de modo significativo nenhum déficit existente.3> Em suma, a
privatizagao na Colémbia nio foi longe demais porque simplesmente nio ha muito para
privatizar: o percentual estatal do PIB tem estado sempre abaixo de 20%.%

Na Colémbia, a privatizagio comegou no final da década de 80, como complemento
do programa mais geral de liberalizagdo economica, e desde entio tem avangado bem
lentamente. Até aqui, os esforgos encontraram muitas dificuldades. As privatizagdes de
maior vulto nio foram bem-sucedidas, quer dizer, nem os portos nem as estradas de ferro
foram dinamizados pela liquidagio de duradouras empresas estatais. Nio sé tem sido
escasso 0 apoio publico as privatizagdes, como também o judicidrio tem contrariado
iniciativas governamentais para reduzir as dimensoes de alguns de seus drgios e passar
outros para as maos da iniciativa privada.?” A privatizagao que gerou maior conflito, a
da empresa de comunicagdes Telecom, s6 ocorreu, parcialmente, gragas a forte oposigao
dos sindicatos e do Congresso, e tem pouco a ver com argumentos de eficiéncia. Como
logo veremos, a experiéncia da Telecom realga algumas das desvantagens de apressar
demais a privatizagio, sem um claro consenso das partes envolvidas.

Qual tem sido o modelo colombiano de privatizagdo? As primeiras privatizagdes
efetuadas foram claramente compativeis com os objetivos basicos da modernizagio do
Estado: a reprivatizagio de entidades financeiras que haviam passado a intervengio
govemamental depois de uma crise bancaria no principio dos anos 80, a privatizagio de
companhias fomentadas pelo IFI (Instituto de Desenvolvimento Industrial, do govermo),
com o objetivo final de transferi-las ao setor privado, e a privatizagao de estradas de ferro
e portos — casos em que o insucesso do Estado era tio evidente que tais organizagoes
eram consideradas um obsticulo ao continuado desenvolvimento das atividades econd-
micas.?®

O exame de algumas iniciativas especificas de privatizagio revela que na Colémbia
— embora os formuladores de politica observassem as experiéncias do Chile, do México
e da Argentina com interesse considerivel — nio houve um claro “modelo’ de
privatizagdo. No caso das politicas de previdéncia social, o projeto inicial nio busca o
aumento da cobertura. Em vez disso, tem em vista contribuir para o desenvolvimento de
um sistema financeiro mais forte e melhorar a eficiéncia do gerenciamento dos fundos
de pensio. Nesse particular, os colombianos tém examinado cuidadosamente a reforma
do sistema de pensdes e o esfor¢o de privatizagao do Chile.

%5 Funciondrios do governo 1ém, na realidade, salientado maior preocupagao ideologica com o papel do Estado
na cconomia. Ver, por exemplo, La Revolucidn Paclfica — Plan de Desarrollo Econdmico y Social 1990-1994.
Op. cit.

3 De acordo com Higuel Urrutia, chefe do Banco Central ¢ um grande advogado da privatizagao na Coldmbia,
as politicas econdmicas deveriam ter como meta um significativo aumento da fatia de PIB do Estado, caso os
problemas de eqitidad: social fossem enfatizados. Com efeito, Urrutia tem reclamado o aumento das despesas
publicas com servigos sociais (isto €, educagdo, assisténcia a saude), condicionando, porém, esse aumento a
eliminagio da propriedade estatal de atividades industriais ¢ de servigos que poderiam ser mais bem geridas pelo
setor privado, assim resultando maiores taxas de crescimento e maior tributagao.

37 Sarmiento, Gilda. 76 procesos contra modernizacion estatal. El Espectador, 5 ago. 1993. p. 28.

8 Perry. Op. cit., p. 12.



No setor das telecomunicag¢des, o principal objetivo inicial foi fiscal: conseguir
grandes receitas com a venda dos servigos interurbanos e usar os rendimentos para
investimentos publicos. So mais tarde as questoes de eficiéncia e cobertura passaram a
ser importantes — e aqui o modelo parece ter-se aproximado da experiéncia argentina.

6. O impacto da privatizagao e da desregulamentagao no trabalho colombiano

E dificil avaliar o pleno impacto da reforma neoliberal sobre o trabalho. As mudangas
politicas ocorridas na Colombia desde 1990 toraram-se um enorme desafio ao trabalho
organizado. Um movimento sindicalista ja fraco perdeu sua filiagao tradicional e nio foi
capaz de recrutar novos membros entre trabalhadores mais jovens e de melhor qualifi-
cagao. Como mostra a tabela 2, em geral o trabalho organizado representa uma pequena
percentagem da for¢a de trabalho colombiana e, durante os anos 80, os sindicatos
perderam de fato consideravel nimero de filiados. Em grande parte, isso decorreu do
crescente numero de trabalhadores no setor informal, do lento crescimento das grandes
firmas industriais em que os sindicalizados tendem a se concentrar, das restrigoes a
organizagao do trabalho e as atividades sindicais no setor publico e de uma série de
escandalos ligados a corrupgao, envolvendo lideres sindicais de tradigao.

A redugio de tamanho de muitos 6rgios governamentais tem produzido significativo
impacto no trabalho, deteriorando ainda mais as condiges para o trabalhador de nivel
médio e acentuando a desigualdade da distribuigdo de renda, pelo menos a curto prazo.*
Realmente, comparadas as 100 mil demissdes ocorridas, durante quase umna década, no
setor publico fora da Pemex mexicana, as 40 mil demissdes de organizagdes govemna-
mentais muito menores na Colombia, de 1991 a 1993, sio um bom indicador dos severos
custos da desregulamentagao governamental.*°

Vamos cuidar agora do impacto das reformas de politica sobre emprego, salarios e
condigdes de trabalho. O arcabougo legal que existe desde 1945 foi substituido por outro

Tabela 2
Taxas de sindicalizagao na Colémbia, 1947-84
Anos Numero desindicalizados  Numeto de ciiregados gy gicalizagio (%)
1947 165,6 3,519 4,7
1959 250,0 4,511 55
1965 700,0 5222 13,4
1974 8352 6,656 12,5
1980 1.051,0 8,540 12,3
1984 8734 9,370 93

Fonte: Botero, Rocio Londofio. Trade unions and labor policy in Colombia, 1974-1987. In: Epstein, Eduard C.
(ed.). Labor autonomy and the State in Latin America. Boston, Unwin Hyman, 1989. p. 119.

® Botero, Libardo; Child, José et alii. Neoliberalismo y subdesarrollo. Bogota, El Ancora, 1992.

4% Sobre o caso mexicano, ver: Devlin, Robert. Las privatizaciones y el bienestar social. Revista de la Cepal
(49):176, abr. 1993, sobre o caso colambiano, ver Sarmiento, Gilda. El cje roto de la modemizacion. El
Espectador, 5 jul. 1993, p. 28.



muito mais flexivel. Contudo, a nova legislagio de reforma trabalhista de 1990 (Lei de
Emprego n? 50) é ambigua em muitos sentidos. Embora traga maior flexibilidade para
contrata¢des individuais, também adota medidas inspiradas por acordos oriundos da
Organizagio Internacional do Trabalho, que facilitam a organizagao de sindicatos e
estimulam negociagoes coletivas. Ao mesmo tempo, a nova lei elimina a retroatividade
da compensagao por desemprego para os trabalhadores amparados pelos novos contra-
tos e também possibilita a criagdo de fundos privados para a administragdo desses
beneficios — fundos privados que dispéem de representantes trabalhistas em seus
conselhos de administragao.

A privatizagao e a redugio de tamanho de agéncias governamentais contribuiram
para o crescimento do setor informal e, por extensido, para a deterioragao dos niveis
de renda e do bem-estar social. Os esforgos para encorajar a criagao de pequenas
empresas nio tiveram muito éxito; assim, grande parte dos 40 mil empregados
publicos que, voluntariamente ou ndo, deixaram o servigo nos ultimos dois anos e
meio foi for¢ada a entrar no setor informal. Em geral, esses empregados investiram
suas indenizagdes em taxis ou pequenas lojas de vizinhanga — atividades de forte
competitividade, em que dificilmente conseguirio encontrar um padrio de vida
comparavel ao que tinham. Empregados demitidos raramente tém sido capazes de
conseguir emprego equivalente no setor privado, exceto quando a capacidade ou o
conhecimento especializado é particularmente 1til aos negdcios, como no caso de
alguns antigos funcionarios da repartigio coletora de impostos.*!

A nova Constituigao de 1991 permite que companhias de propriedade estatal em vias
de privatizagio sejam primeiro oferecidas a venda a seus préoprios empregados. Embora
isso s6 tenha ocorrido em poucos casos (p. ex., una usina de produgio de derivados do
sal, uma companhia de alimentos infantis, um banco, um hospital e uma organizagio de
servigos de utilidade publica), ainda existe wn potencial para aumento da participagio
do trabalho na propriedade de industrias privatizadas. No momento, debate-se no
Congresso uma ampla reforma do sistema de seguridade social, além de se falar na
possibilidade de os sindicatos criarem um fundo préprio de pensio ou de se agregarem
a instituigoes financeiras ja existentes, de propriedade cooperativa de empregados, para
competirem no mercado de fundos de pensées a ser brevemente criado.*?

Emtermos de esforgos para atenuar impactos severos de curto prazo sobre o trabalho,
causados pela privatizagio e pelas redugdes de érgios, o governo colombiano tentou,
sem sucesso, aplicar um programa com a ajuda de assessores do Banco Mundial. O
programa se baseia numa experiéncia canadense, com ajuste e retreinamento da mao-de-
obra, mas na Colémbia os resultados nio foram muito bons. Componente importante é
a negociagiao das condigoes de saida do emprego, feita entre a geréncia e representantes
dos trabalhadores, mas, para a cultura empresarial colombiana, esses topicos simples-
mente nio constituem assunto de barganha coletiva, mas antes de acordo individual, se
¢ que um acordo deve mesmo ser conseguido. A versio do programa para servidores
publicos foi considerada apenas uma oportumidade de retreinamento de pessoal dispen-
sado. Praticamente, todo o treinamento tem sido focalizado no desenvolvimento de

41 Entrevista com Janet Carredor, membro do comité executivo da Fenaltrasc, maior federagdao colombiana de
servidores publicos, Bogota, jul. 1993.

“2 Entrevista com Julio Silva, consultor dos trabalhadores quanto a privatizagio da fabrica de produgdo dos
derivados do sal, Bogetd, jul. 1993



capacidades de administragio de pequenas empresas, entre pessoas que, de modo geral,
nunca foram auténomas e tém pouquissimas opgdes para realmente comegar um em-
preendimento comercial competitivo e gerador de lucro.

Outros programas visando a aliviar o impacto sobre o trabalho mostraram também
escassos sinais de sucesso e, na realidade, nio ha uma indicagio clara da habilidade de
orgdos governamentais, como o Sena, de contribuir para a *‘reconversio do trabalho”’.
Em meados de 1992, o govemno andou falando sobre a criagio de um centro de
retreinamento, no ambito do Ministério do Desenvolvimento, para apoiar politicas
econémicas liberais; um ano mais tarde o projeto tinha sido abandonado.**

Finalmente, o recurso legal da ““demisséo coletiva’ parece estar assumindo impor-
tancia, a julgar pelo uso dessa pratica em grandes companhias como a Avianca (principal
linha aérea do pais) e a Sofasa (montadora dos veiculos Renault e Toyota).* A falta de
qualquer auxilio social para trabalhadores desempregados, a perda de algumas das
vantagens da poupan¢a compulsdria (cesantias) e a saturagio do setor informal como
um security cushion tendem a contribuir para aumentar os custos sociais da liberalizagdo
econdmica a curto prazo. E nesse turbulento mercado de trabalho que estio entrando os
funciondrios publicos demitidos, o que torna muito dificil para eles a competigdo por
limitadas oportunidades de trabalho.

7. A reagao do trabalho organizado a privatizagao

A experiéncia colombiana com a privatizagdo mostra que um grande obstdculo ao
progresso da mesma ¢ a oposigdo que pode ser exercida pelos sindicatos trabalhistas,
particularmente os que sio ameagados pelas medidas de redugio do tamanho das
agéncias. Essas medidas derivam, em grande parte, da falta de consideragio, em relagio
a perspectiva do trabalho, dos formuladores da politica oficial. O pessoal do govemno,
por outro lado, parte do pressuposto de que a origem da ineficiéncia do setor publico sao
uma forga de trabalho burocratizada e nio-qualificada e o desrespeito dos sindicatos a
produtividade e a qualidade. Isso pode ser verdadeiro, mas apenas parcialmente. Na
verdade, no amago da ineficiéncia das empresas estatais esta o sistema *‘clientelista’,
que fragmenta o setor publico e reduz, a escolha dos chefes, a avaliagdo de seu grupo de
filiagdo politica.*> As organiza¢des de trabalhadores ou tém de se comprometer com
nomeados politicos, ou lutar para proteger seus proprios filiados. Em qualquer dos casos,
o comportamento dessas organizagdes é essencialmente reativo, e o pouco poder de que
dispdem é vulnerivel a mudangas na cupula da estrutura gerencial. Se esses sindicatos
estio ou nio preocupados com produtividade e qualidade passa a ser um dado irrele-

“ Ver (Reestructuracion: para el desarrollo o para la privatizacién? Bogoti, Cindesarrollo, 1993.

* Estatisticas do Ministério do Trabalho demonstram como onimmero de inscrigoes para demissao coletiva subiu
de 16 em 1989 (antes do programa de liberalizagdo econdmica) para 39 em 1991 (o primeiro ano da Lei n® 50
que, nas palavras do senador Uribe Vélez, que Lhe deu apoio no Congresso, *‘tornou mais transparente e precisa
a definigdo da demissio coletiva™).

45 Amelhor avaliagdo de clientelismo na Coldmbia pode ser encontrada em Buitrago, Francisco Leal & Guevara,
Andrés Ddvila Ladron de (eds.). Clientelismo: el sistema polftico y su expresidn regional. Bogotd, Tercer Mundo
¢ Instituto de Estudios Politicos v Relaciones Internacionales, Universidad Nacional, 1990. Uma boa fonte, em
inglés, para o sisterna politico na Colombia é Hartlyn, Jonathan. The politics of coalition rule in Colombia.
Cambridge, Cambndge University Press, 1988.



vante, ja que, provavelmente, eles nio tém capacidade para influir em decisdes e
raramente sio ouvidos pela administragao.*¢

Existem excegoes, e estas podem ser encontradas em sindicatos de companhias
estatais, que mantém e desenvolvem agendas de longo prazo, bem como em sindicatos
que tiveram capacidade de influir nas relagdes entre trabalho e administragdo. Isso pode
ser visto no caso das unides de empregados publicos da drea do petroleo, das telecomu-
nicagdes, bancos e treinamento técnico, onde esforgos de privatizagio foram recente-
mente truncados, apesar da ineficiéncia das companhias ou da medida em que o seu
desempenho pudesse ser atribuido aos sindicatos ou aos préprios empregados.*” Nos
casos mais gerais em que se tentou a privatizagio na Colémbia, os sindicatos foram
caracteristicamente fracos e sua oposigao ao processo nio foi capaz de mudar o curso da
privatizagdo. Os litigios nos tribunais e a relutancia dos trabalhadores em cooperar
também tém tornado a privatizagao um empreendimento dispendioso, sem mencionar as
indenizagdes que o Estado teve de pagar aos demitidos. Esse foi o caso dos portos,
estradas de ferro, industria quimica, servigos de utilidade publica e orgaos de servigos
govermnamentais privatizados ou liquidados recentemnente. %

A experiéncia com os esforgos para privatizar as telecommmicagdes dia um bom
exemplo de como o governo nunca dispds de um plano coerente de agio e de como o
trabalho organizado foi capaz de influir no curso da privatizagdo. O episodio representou
uma linha diviséria na historia do trabalhismo colombiano, pois a poderosa resisténcia
dos trabalhadores sindicalizados da Telecom, a empresa estatal de telefonia, foi capaz
de forgar o governo a modificar substancialmente seu projeto original de privatizagio e
garantir apoio do Estado ao setor de telecomunicagdes, limitando o investimento estran-
geiro nos servigos interurbanos e de telefonia celular.

Em fevereiro de 1992, o ministro das Comunica¢des, Mauricio Vargas Linares,
apresentou ao Congresso o plano do governo para reforma das telecomunicagdes, que,
no entanto, ultrapassava a desregulamentagio parcial prevista no Decreto n® 1.900, de
agosto de 1990. Em abril de 1992, os empregados da Telecom organizaram uma greve
de sete dias, cortando toda comunicagio doméstica e internacional e, basicamente,
isolando o pais do resto do mundo.*” Alguns meses depois o conflito tinha sido aparen-
temente resolvido (os funcionarios da companhia haviam concordado com os sindicatos
em privatizar apenas parcialmente os servigos), e o procurador-geral pds os lideres
sindicalistas na prisio, nos termos da legislagio destinada a enfrentar a violéncia do
narcotrifico e da guerrilha.>® Um resultado disso foi que a opinido publica acabou ficando
do lado do sindicato. A resisténcia a privatizagio também derivou da generalizada
percepgdo de que a Telecom tinha sido por longo tempo uma lucrativa entidade gover-
namental, sempre a beira das invovagdes tecnoldgicas e gerando enormes superavits
monetarios para o Tesouro publico.*!

46 Buitrago, Claudia Maria. Se vende um pats. Bogota, Ismac, 1992.
47 Fescol. Privatizacion y sindicalismo. Documento de Trabalho n® 4, 1992.
48 Ver Cardenas. Op. cit.

49 Alémdo servigo telefénico, praticamente todas as outras formas de transmissdo de dados, incluindo o sistema
bancdrio de caixa automatico, foram afetadas, ja que os trabalhadores removeram um disco de leitura direta de
um dos principais camputadores da companhia, introduziram um virus no sistema e destruiram pegas importantes
do equipamento; ver Latin American Weekly Report, T maio 1992. p. 1.

30 Ver Jimeno, Ramén. Nuevas fronteiras de terrorismo. E! Espectador, 11 abr. 1993. p. 7TA.

51 Ver Cérdenas, Mauricio. La apertura ccondmica y el sindicalismo colombiano. Latin American Labor News



O acordo a que finalmente se chegou, endossado por quatro federagoes trabalhistas,
envolveu o estabelecimento de um grupo de negociagio formado por representantes do
Ministério das Comunicagdes, da Telecom e dos trabalhadores, a fim de discutir opgoes
para a participagao privada nas telecomunicagées. Em outras palavras, isso deu aos
trabalhadores uma voz no projeto governamental de privatizagao da Telecom, coisa com
que os funciondrios do governo nio tinham contado, em seu zelo pela modemizagdo e
internacionalizagao da economia. Para o governo, o resultado final foi visto como um
“triunfo da democracia e do didlogo sobre faits accomplis™. Para o sindicato, foi uma
“‘retumbante derrota’’ do governo.*?

A greve da Telecom deixou um exemplo que foi seguido por outros empregados do
setor publico, notadamente pelos trabalhadores do Sena (Servigo Nacional de Aprendi-
zagem), que também teve sua iminente privatizagio impedida. Provavelmente tem sido
mais comum uma estratégia mais discreta, como reagao as estratégias de reestruturagao
da geréncia, tanto no setor privado quanto no publico. Consiste ela na revisao, modifi-
cagdo e eliminagdo de cldusulas dos contratos de trabalho que impedem a administragao
da livre realocagao de trabalhadores em postos disponiveis, suspendendo contratos
individuais, subcontratando tarefas especificas ou reduzindo beneficios marginais ou de
pensao. Nos ultimos trés anos, cada processo coletivo de negociagao tem focalizado,
virtualmente, do lado da geréncia, a maneira como reduzir os custos do trabalho e
aumentar a autonomia administrativa sobre os trabalhadores. Os sindicatos, por outro
lado, enfatizam como nio perder ou reverter o maximo possivel de clausulas contratuais,
especialmente em relagio aos empregados mais antigos.*>

As politicas de liberalizagao econdmica colocaram todas as confederagées sindicais
colombianas numa posig¢io defensiva. No amago do novo modelo de desenvolvimento
parece haver um interesse pela eliminagido de privilégios que o protecionismo e o
continuo crescimento do setor piiblico haviam concedido ao trabalho organizado. A
medida que as administragoes Barco e Gaviria comegavam a por em pratica politicas de
liberalizagao econdmica, depois de 1990, o movimento sindical revelava-se mal prepa-
rado para confronti-las ou, pelo menos, para desempenhar um papel de negociador.>

Na Colombia, os lideres trabalhistas estio bem conscientes da imagem dos sindicatos
como estimuladores de ineficiéncia, dos altos custos impostos aos usudrios e da limitada
competigao estabelecida entre as firmas nacionais e a concorréncia estrangeira. Alguns
desses lideres adotaram eficazes campanhas de relagées publicas para conseguir o apoio
da opinido publica. Esse é o caso da Companhia do Aqueduto de Bogota, onde os lideres
sindicais comegaram uma maciga campanha de relagées publicas para revelar irregula-

6/7, Center for Labor Research and Studies, Florida International University, 1992/1993.

52 Latin American Weekly Reporr, 14 maio 1992, p. 10. Os lideres sindicalistas da Telecom foram libertados
depois de varios meses de detengdo, quando a Justiga aceitou o parecer do advogado-geral de que sabotagem
feita por trabalhadores nio podia ser considerada equivalente ao terroristno. A suspensdo das acusagoes
demonstrou ao publico — e ao trabathismo internacional e grupos de direitos humanos que haviamn pressionado
durante todo o processo — que protestar contra a privatizagao era legitimo, sob as leis colombianas.

33 Entrevista com Luis Felipe Correa, antigo mediador de conflitos trabalhistas, representando o Departamento
do Trabalho, Bogota, junho de 1993.

%% Ver Nieto et alii., op. cit.




ridades praticadas pela administragio. Outros lideres trabalhistas dispuseram-se a sacri-
ficar ganhos em beneficios salariais, como no caso da Alcalis, empresa estatal fabricante
de produtos quimicos. Outros, ainda, mantiveram suas posi¢des, procurando defender os
interesses de grupos de baixa renda, como € o caso da Telecom e da Caja Agraria (um
banco de propriedade estatal).

A despeito de a Constituicdo de 1991 e a Lei n? 35, de 1991 (que trata da reprivati-
zagido do setor bancario), garantirem prioridade aos trabalthadores como compradores de
companhias privatizadas, ainda existem barreiras para que isso constitua uma real opgio.
Um dos maiores obstaculos tem sido o ceticismo do trabalho organizado e a relutincia
dos investidores privados em se tornarem parceiros do trabalho. Isso é exemplificado
pela compra frustrada da usina quimica Alcalis por seus empregados, que nao tiveram o
apoio de sua antiga entidade sindical, nem na oferta original de um investidor venezue-
lano para financiar a operagio. Outro obsticulo é a falta de vontade politica para
encorajar uma significativa participagao do trabalho na nova empresa.

Nos ltimos dois anos e meio, uma crescente inquietagio no campo trabalhista
aconteceu na Colémbia. Os casos da Telecom e do Sena ilustram a natureza conflitante
da privatizagido. Nio obstante, tem havido exemplos de esquemas de privatizagao mais
cooperativos, onde se inclui o caso da Alcalis (uma usina de produgao de derivados do
sal), no qual os trabalhadores, depois de aceitarem redugdes em seu beneficios, conse-
guiram adquirir os ativos da companhia liquidada. Surpreendente, no caso Alcalis, foi a
criagdio de um comité de empregados para servir de interlocutor do govemno, sem
lideranga provida pelo sindicato.

8. Conclusoesss

Quais s3o algumas das ligdes oferecidas pela experiéncia da Colombia com a
privatizagido? O que se segue é um resumo dos pontos principais oferecidos por esta
analise. Embora alguns dos exemplos sejam especificos do caso colombiano, esperamos
que possam contribuir para um debate mais geral sobre questdes de privatizagao e
relagdes trabalhistas na América Latina.

Vimos como fatores politicos sio dados importantes a considerar, quando examina-
mos tépicos de reforma econémica. O sistema politico colombiano tivera nitido impacto
na determinagdo das opg¢bes de politica e dos estilos de administragdo em varios
governos. Na Coloémbia, isso inclui os efeitos do Pacto da Frente Nacional (em particular
a natureza exclusiva do regime), um estilo consensual dos dois grandes partidos politicos
e um movimento trabalhista relativamente fraco. Esses problemas podem ser diferentes
em relagdo a outros paises latino-americanos, mas tem cabimento o argumento geral: as
varidveis politicas afetam as escolhas de politica econémica.

35 Os dados da pesquisa para este trabalho sio baseados ein amplo trabalho de campo, feito na Coldmbia por
ambos os autores. O primeiro deles focalizou seu trabalho no impacto da liberalizagao sobre o trabalhismo
colombiano; o segundo autor tratou de examinar a politica da reforma da politica econdmica ¢ as relagoes
governofempresariado, na Colombia.



Nas questoes de privatizagio e de reforma geral de politica econdmica, varios pontos
devem ser destacados. Primeiro, muitos lideres empresariais tém sido surpreendidos pela
maneira como a administragao Gaviria tem conduzido muitas das politicas de liberali-
zagdo. Realmente, a administragio € vista como respondendo as mudangas com uma
perspectiva de curto prazo. Em lugar da prudéncia e cuidado que em gerai caracterizam
o planejamento econémico governamental na Colémbia, demissdes maci¢as tém sido
tratadas de maneira casual, e alguns esforgos de privatizagio foram truncados. Um dos
verdadeiros enigmas € por que os formuladores de politica colombianos aceleraram um
plano gradual de liberalizagdo econémica, quando o pais tem uma longa heranga de
gradualismo. Com o apoio de uma nova geragio de lideres politicos, os formuladores de
politica da administragio Gaviria tém tido consideravel autonomia para executar refor-
mas radicais na politica econdémica.*s Nao tem havido necessidade da busca de consenso
em muitas das reformas, e a experiéncia, até aqui, com privatizacio e liberalizagio do
comércio exemplifica a maneira como os funciondrios do governo tém menosprezado
grupos tradicionalmente fracos (organizagdes trabalhistas e populares), bern como atores
anteriormente poderosos (isto €, a Federagao do Café).¥

Ao avaliar os esforgos de privatizagao da Colémbia, fica claro que tem faltado ao
govemo um programa coerente e um conjunto de regras. A maneira como tem sido
implementada a privatizagio tem permitido que os técnicos governamentais reduzam
severos impactos sobre o setor trabalhista apenas numa base de curto prazo, porque o
processo tem sido unilateralmente definido pelos funcionirios de cipula e os sindicatos
nio tém tido voz alguma. Isso pode ser mais bem ilustrado pela contrastante experiéncia
de dois importantes esquemas de privatizagio: o caso mais antagénico da Telecom e o
de maior cooperagio, embora frustrante, da Alcalis.

As questdes do trabalho tém surgido agora como um importante fator no processo
de desenvolvimento econdmico da Colombia, algo com que os lideres e os funciondrios
govemamentais nio tinham contado. Os sindicatos, embora nio tenham a capacidade de
influenciar a condugio da privatizagao ou as decisdes para reduzir o tamanho do aparelho
estatal, tém sido capazes de tornar mais lenta e mais complexa a transigo, tanto para a
geréncia como para o governo.

Num ambiente mais competitivo, propiciado pela liberalizagao econémica, a con-
sideragdo dos administradores publicos pelo impacto da privatizagio e da redugio das
agéncias sobre o trabalho tomou-se secundaria, devido a mera sobrevivéncia da empre-
sa ou agéncia transformada. Falta aos sindicatos trabalhistas a forga requerida para se
tornarem verdadeiros interlocutores do governo sobre problemas de privatizagao, ¢ o
govemno (pelo menos no caso colombiano) mostra-se relutante em considerar os sindi-
catos interlocutores validos, durante a privatizagdo, no curso das medidas de redugio
ou da liquidagdo de companhias de propriedade do Estado. Todavia, estratégias para
garantir o apoio sindical as privatizagdes deveriam ser tragadas previamente pelos
planejadores do governo. Este deveria valer-se do crescente interesse das organizagdes

*0 argumento ¢ de Ocampo, op. cit., p. 37.

37 Uma outra importante razio para a rapidez com que os formuladores de politica foram capazes de impulsionar
as reformas de politica econdmica refere-se a crise politica que conduziu a reforma constitucional. O debate
politico centralizou-se nra Assembléia Constituinte de 1991 e facilitou a aprovagio de consideravel mudanga
institucional em assuntos econdmicos. As reformas, assim, passaram muito depressa, com pouco debate ¢, em
muitos casos, sem um claro consenso dentro do proprio governo.



de servidores publicos pelas investigagdes de atos lesivos e de ineficiéncias, que sao
freqiientemente ligados a politica *‘clientelista”’. Da mesma forma, o governo deve
prosseguir com outras experiéncias positivas, em que a cooperagio para socorrer
companhias estatais em dificuldades financeiras ¢ obtida através da redugio de salario e
da expectativa de beneficios, ou da propriedade compartilhada.





