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Resumen. Incitados por la competencia mundial, muchos paises estin adaptando la
reglamentacion laboral al principio de la «flexiseguridad», que da a las empresas mds
flexibilidad para contratar y despedir a los trabajadores, al tiempo que ampara a éstos
cuando deben pasar de un empleo a otro. El presente estudio de seis paises asidticos
indica que Chinay Reptiblica de Corea han promulgado reformas de este género; Sin-
gapur y Malasia han implantado algunos elementos de «flexiseguridad», pero no un
seguro de desempleo, y la India y Sri Lanka han hecho pocas reformas y mantienen
un modelo anticuado en el que la proteccion depende de la empresa. Para prestar
apoyo a los trabajadores del sector informal, China, India y Sri Lanka se valen de
obras piiblicas y de programas de fomento del trabajo por cuenta propia y de forma-
cion profesional.

a atonia del crecimiento y la persistencia de un desempleo alto en muchos
paises desarrollados han animado un intenso debate sobre la reglamenta-
cion del mercado de trabajo y han planteado interrogantes acerca de los posibles
efectos negativos de la normativa, tanto en los costos como en la flexibilidad que
necesitan las empresas para adaptarse a los cambios que sufren la demanda, la
tecnologia y la competencia mundial (siendo el riesgo consiguiente la pérdida de
competitividad y de puestos de trabajo). Aunque liberalizar el mercado de tra-
bajo puede aumentar la flexibilidad de las empresas, suele disminuir la estabili-
dad de los trabajadores. La necesidad de encontrar un término medio mejor
entre flexibilidad y seguridad econdmica ha llevado a acufiar un nuevo concep-
to, el de «flexiseguridad», que empezd a circular a finales de los afios noventa.
En términos generales, el debate ha versado més sobre las economias de-
sarrolladas y en transicién que sobre los paises en desarrollo!. Ahora bien, los
segundos cada vez son més conscientes de las consecuencias que tiene la regu-
lacién del mercado de trabajo sobre los resultados de las empresas, en especial
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sobre la capacidad de atraer inversiones extranjeras directas. Para colmar esta
laguna, el presente articulo examina las politicas del mercado de trabajo de seis
paises asiaticos primordiales a fin de determinar si (y cémo) estan adaptando el
régimen de gobierno del mercado de trabajo para conciliar mejor los objetivos
de la flexibilidad y 1a seguridad. La cuestion examinada en este articulo es si esos
paises estdn pasando de los sistemas anteriores de «estabilidad del empleo» a
sistemas mds generales de estabilidad del trabajador en el mercado de trabajo
conforme se contempla en el concepto de «flexiseguridad». La estabilidad del
empleo (también denominada estabilidad en el empleo) quiere decir por lo ge-
neral seguridad de permanecer en una empresa. La estabilidad en el mercado de
trabajo consiste en un nivel moderado de estabilidad del empleo aunado a la
asistencia del Estado durante los periodos de desempleo para ayudar a los tra-
bajadores a pasar de un puesto de trabajo a otro; es un método que dota de més
flexibilidad a las empresas.

El andlisis de las politicas de empleo aplicadas al sector formal de la economia
pone de manifiesto la existencia de patrones subregionales diferentes en los seis
paises. Los dos paises del nordeste asiatico (China y Reptblica de Corea) han
realizado la transicion de la estabilidad del empleo a la estabilidad en el merca-
do de trabajo con arreglo al principio de la «flexiseguridad», mientras que los
dos paises de Asia meridional (India y Sri Lanka) no lo han hecho. Los dos
paises del sudeste asidtico (Malasia y Singapur) han hecho esa transicién en lo
fundamental, pero no han instituido el seguro de desempleo, que es la medida
fundamental de una politica laboral pasiva.

Los seis paises tienen que poseer un grado suficiente de flexibilidad del
trabajo para seguir siendo competitivos. La causa de que algunos de ellos hayan
efectuado la transicién radica en factores internos, entre los que destacan la ca-
pacidad administrativa y financiera de sus administraciones publicas, sus politi-
cas en materia de representacién y su ideologia (democracia e influencia de los
sectores de izquierdas y de los trabajadores frente a la de las empresas). Estos
factores constituyen criterios practicos para agrupar a nuestros seis paises en
tres pares, cada uno de los cuales corresponde a una subregion de Asia.

A los paises democréticos de marcada tendencia de izquierdas y escasa ca-
pacidad administrativa les resulta dificil hacer la transicion. Es lo que les sucede
alos dos paises de Asia meridional, la India y Sri LankaZ2, en donde los partidos
gobernantes son favorables a los trabajadores y les es dificil disminuir la estabi-

2 En Sri Lanka se han alternado durante cuatro decenios los gobiernos del Partido de la Li-
bertad de Sri Lanka, favorable a los trabajadores, y del Partido Nacional Unido, favorable a las em-
presas (Ranaraja, 2006, pags. 13-15). De manera similar, en la India, se han alternado en los dos
decenios tdltimos los gobiernos del Partido Bharatiya Janata (BJP), préximo a los circulos empresa-
riales, y los del Partido del Congreso, mas favorable a los trabajadores. El BJP se habia propuesto
aplicar reformas basadas en las conclusiones de la Segunda Comisién Nacional del Trabajo, de 2002,
pero los esfuerzos al respecto quedaron paralizados cuando el Partido del Congreso recobré el poder
en 2004.
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lidad del empleo a causa de la resistencia de los sindicatos y de los partidos de la
coalicién de izquierdas. Aunque se puede reducir la estabilidad del empleo a
cambio de una mayor estabilidad en el mercado de trabajo (seguro de desem-
pleo, readiestramiento profesional, etc.), para ello es preciso poseer suficiente
capacidad administrativa y de financiacién, de la que normalmente se carece en
estos dos paises.

En cambio, a los paises con una capacidad administrativa mas sélida, una
hacienda publica saneada y partidos gobernantes favorables al mundo empresa-
rial les serd mds facil hacer la transicion, ya que tienen menos necesidad de estar
a bien con los sectores trabajadores aunque el régimen sea democrético. Es lo
que sucede en los dos paises del sudeste asidtico, Malasia y Singapur, que son
democraticos y que han estado gobernados por un tnico partido desde la inde-
pendencia3. La ideologia favorable a las empresas tiene mas fuerza en esos pai-
ses y sus gobiernos han decidido no establecer un seguro de desempleo a causa
del riesgo de abusos que conlleva, aunque podrian sufragarlo y gestionarlo. Por
lo que parece, el modelo funciona, pues sigue arrojando una tasa de desempleo
baja y atrayendo cuantiosas inversiones extranjeras directas (IED).

Los dos paises del nordeste asidtico, China y epiblica de Corea, han pasa-
do de la estabilidad del empleo a la del mercado de trabajo, pero han seguido
diferentes vias para llegar a ésta. Los dos poseen suficiente capacidad adminis-
trativa y sus haciendas estatales son solventes. El régimen nada democratico de
China puede promulgar reformas, que son especialmente necesarias porque su
estrategia de desarrollo se basa en atraer IED para el sector manufacturero. Al
mismo tiempo, tiene, sin embargo, una tradiciéon favorable a los trabajadores
(comunista) que tal vez explique el apoyo a los dispositivos sociales de estabili-
dad laboral. La Republica de Corea hizo un trueque bastante claro de estabi-
lidad del empleo por estabilidad en el mercado de trabajo cuando redujo las
restricciones que pesaban sobre los despidos y, a cambio, implanté el seguro de
desempleo. Ahora bien, no fue fécil hacerlo, habida cuenta del régimen demo-
cratico y de la existencia de un fuerte grupo de presion del movimiento obrero
opuesto al cambio. La influencia del Fondo Monetario Internacional (FMI) y la
grave crisis financiera que estall6 en los afios noventa fueron factores clave para
que se acometieran las reformas.

Lo dicho sélo es valido para el sector formal de la economia, es decir, la
economia «regular». Los sectores informal y rural, que son grandes en China,
India y Sri Lanka, se caracterizan por una flexibilidad extrema y una estabilidad
minima, ya que la mayoria de la legislacion laboral, comprendida la relativa a la
seguridad social, no rige para los trabajadores de esos sectores. Empero, en este
articulo demostraremos que los Estados prestan apoyo a los trabajadores del
sector informal creando puestos de trabajo (por ejemplo, en obras publicas),

3 Mahathir bin Mohamad fue Primer Ministro de Malasia de 1981 a 2003. La Organizacién
Nacional Malaya Unida es el principal partido de la coalicion Barisan Nasional (BN), que ha ejercido
el poder ininterrumpidamente desde la independencia de 1957. Lee Kuan Yew fue Primer Ministro
de Singapur desde la independencia en 1959 a 1990, y el Partido de Accién Popular ha gobernado sin
interrupcion desde la independencia.
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promoviendo el trabajo por cuenta propia (por ejemplo, mediante programas
de fomento del emprendimiento) y fomentando la «empleabilidad» (capaci-
dad de colocacién) (por ejemplo, mediante la formacién profesional).

El articulo se divide en cinco partes principales. En la préxima analizare-
mos los conceptos de «flexiseguridad» y de buen gobierno del mercado de tra-
bajo. En la que viene a continuacién se exponen las caracteristicas del mercado
laboral y de los ingresos del trabajo de los seis paises. Las tres partes siguientes,
de caracter empirico, tratan de los pares subregionales de paises con politicas la-
borales similares. En la dltima parte exponemos las conclusiones.

El vocablo compuesto «flexiseguridad» se acuiié en Europa a finales de los afios
noventa para caracterizar un nuevo principio del régimen de gobierno del mer-
cado de trabajo. Algunos paises proporcionan més seguridad y otros ponen el
acento en la flexibilidad. En tanto que principio de buen gobierno del mercado
de trabajo, se suele llamar «flexiseguridad» a un sistema de estabilidad del mer-
cado de trabajo en el que los elementos fundamentales de la estabilidad de los
trabajadores se «socializan» mediante politicas y programas publicos como el
readiestramiento profesional y el seguro de desempleo (Auer,2007)4. A lainver-
sa, cuando la estabilidad se asienta en el plano de la empresa (mediante restric-
ciones a los despidos y la indemnizacion por cese de la relacién de trabajo), se
dice que el sistema se caracteriza por ser, en sentido amplio, de estabilidad del
empleo (ibid., pags. 4y 5). En parte, la estabilidad del empleo trata de evitar la
desaparicion de puestos de trabajo, mientras que la estabilidad del mercado de
trabajo permite que se pierdan pero ampara a los desempleados y les ayuda a en-
contrar nuevos empleos. Los tres aspectos fundamentales de la «flexiseguridad»
son: la legislacion protectora del empleo; las politicas laborales pasivas y las poli-
ticas laborales activas (véase el cuadro 1). Los derechos sociolaborales (como la
licencia por maternidad) pueden constituir un cuarto elemento o bien ser inclui-
dos en la legislacion protectora del empleo (como en el cuadro 1). Los tres com-
ponentes proporcionan diferentes tipos de estabilidad.

La legislacién protectora de la relaciéon de trabajo proporciona estabili-
dad del empleo —esto es, la seguridad de un trabajador de permanecer en una
empresa— y tiene por objeto garantizar que se trate justamente a los trabaja-
dores en lo relativo a la continuacién o el cese de su relaciéon de trabajo e impe-
dir el despido subito y sin indemnizacién. Se plasma en normas acerca de la
autorizacién del cese de la relacion de trabajo, la contratacién laboral irregular

4 En este caso y a lo largo de todo el articulo empleamos la palabra «socializar» para referir-
nos a programas que ejecuta y financia, total o parcialmente, el Estado, frente a las actividades o los
desembolsos que financian y efecttian totalmente las empresas. Por ejemplo, el seguro de desempleo
es un dispositivo socializado (ya que la sociedad asume esta prestacién) y no lo es, en cambio, la in-
demnizacién por despido.
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Cuadro 1.

Los componentes de la «flexiseguridad»

Componentes

Medidas especificas

Elemento de la estabilidad
del trabajador en el mercado
laboral

1. Legislacion protectora del empleo

Periodo de aviso

Autorizacion para despedir

Empleo atipico

Despido injustificado

Licencia de maternidad
y paternidad

Preaviso de los empresarios a los trabaja-
dores, los sindicatos y/o las autoridades
publicas antes de efectuar despidos

Necesidad de aprobacion oficial («autori-
zacion administrativa») para efectuar los
despidos por reduccién de plantilla

Proteccién del trabajo a tiempo parcial,
ocasional y de duracion determinada
y de la subcontratacion

Proteccion frente al despido injustificado
por motivos que no sean la negligencia

0 el descuido de las tareas (sexo, emba-

razo, raza, color de piel, religion, afiliacion
sindical, etcétera)

Subsidio y/o derecho a volver al trabajo
después de una ausencia para dar aluz
y cuidados posnatales

2. Politicas laborales pasivas

Seguro de desempleo

Indemnizacion por despido
(gratificacion)

Jubilacién anticipada

Subsidio mensual a quienes se encuen-
tran temporalmente sin trabajo, financia-
do con cotizaciones

Cantidad pagada por la empresa una sola
vez al final de la relacion trabajo en funcion
de los afos de servicio

Cantidad pagada en una sola vez
o mensualmente por la empresa antes
de la edad normal de jubilacion

3. Politicas laborales activas

Busqueda de empleo

Formacion profesional

Trabajo por cuenta propia

Subvenciones a los salarios

Asistencia del servicio publico de empleo
para buscar trabajo, que abarca el aseso-
ramiento sobre puestos de trabajo y carre-
ras profesionales

Formacion o readiestramiento para
aumentar la «empleabilidad»

Fomento del trabajo por cuenta propia
mediante la formacion en gestion de em-
presas, la tutoria, el acceso a créditos,
deducciones fiscales, etcétera

Subvenciones a los salarios para incitar
ala contratacion de los desempleados

Datiempo para hacer
la transicién a un nuevo
empleo

Estabilidad del empleo
cuando se deniega la apro-
bacion; sise concede, da
tiempo para organizar

la transicién a un nuevo
empleo

Estabilidad del empleo
y prestaciones

Estabilidad del empleo

Estabilidad del empleo (se
considera, ademas, un de-
recho social)

Garantia de ingresos a cor-
to plazo y ayuda ala transi-
cion

Garantia de ingresos a cor-
to plazo

Garantia de ingresos

Transicion a un nuevo
trabajo

Transicién a un nuevo
empleo

Transicion a un trabajo au-
ténomo recién creado

Transicion a un trabajo re-
cién creado (o proteccion
del empleo)
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y la proteccidn frente al despido injusto. La aprobacién de las administraciones
publicas (denominada «autorizacién administrativa») de la terminacion de la
relacion de trabajo ha desaparecido en muchos paises, tanto en Asia como en
todo el mundo. Sélo es obligatoria en dos de los seis paises que analizamos,
pero el grado de estabilidad que depara depende de la disposicién de los pode-
res publicos a autorizar o denegar los despidos y de la de las empresas a obser-
var la ley.

La legislacion protectora del empleo también abarca el trabajo a tiempo
parcial, el eventual, el temporal y el «<subcontratado internamente»; son regime-
nes de ocupacion cada vez mas usados por los empresarios para efectuar los ajus-
tes necesarios 0 —meramente— para evitar pagar a los trabajadores regulares
los salarios y las prestaciones a que estan obligados por ley. Los contratistas de
mano de obra contratan con frecuencia a trabajadores para que trabajen en los
locales de otra empresa (el empleador «principal»). Esa «subcontratacién inter-
na de mano de obra» estd en aumento en todo el mundo. Los regimenes atipicos
de empleo dan flexibilidad a la empresa, pero a veces se abusa de ellos (por ejem-
plo, no se pagan las cotizaciones a la seguridad social o se eluden las leyes sobre
terminacion de la relacién de trabajo). La Reptiblica de Corea y China promul-
garon en 2007 nuevas leyes acerca de estos tipos de empleo. La India todavia tie-
ne una legislacién antigua sobre el trabajo en régimen de subcontratacion, y
Malasia y Singapur reglamentan el trabajo irregular en su ley fundamental de
empleo. El aligeramiento de las normas sobre terminacién de la relacién laboral
por motivos econdmicos (para reducir la proteccion) se ha compensado en parte
con las medidas destinadas a reglamentar los contratos irregulares (para conferir
mas proteccion), cosa que ha sucedido en la Reptblica de Corea y en China, pai-
ses que, ademas, han debilitado la proteccion del empleo al tiempo que aumen-
taban la estabilidad de ingresos mediante el seguro de desempleo.

Las politicas laborales pasivas garantizan una estabilidad de ingresos tem-
poral a los desempleados. Durante muchos afios se ha prestado alguna ayuda
«pasiva» a los trabajadores, en particular la indemnizacién por despido. Los dos
paises de Asia meridional también abonan una gratificacién por afios de servi-
cio’. Tanto la indemnizacién como la gratificacién son obligatorias por ley, pero
su gestion y su pago incumben enteramente a la empresa. Lo que estd cambiando
es el seguro de desempleo que se afiade a ellas o se amplia; la administracién la
hace el Estado y lo sufragan las cotizaciones de los empresarios y los trabaja-
dores. No requiere que los empresarios establezcan un fondo de reserva y los cie-

5 Las indemnizaciones por despido y las gratificaciones por afios de servicio son dos obliga-
ciones simultaneas del empresario. La indemnizacién por despido de la India es abonada por la em-
presa al trabajador en caso de despido, cierre del establecimiento o incapacidad no relacionada con
el trabajo. La gratificacion se paga a los trabajadores que tienen cinco afios de servicio ininterrumpi-
do —o alas personas a cargo de é]1— en caso de despido por reduccién de personal, jubilacién, dimi-
sién, incapacidad y fallecimiento. El trabajador despedido por motivos econdémicos tiene derecho a
ambas prestaciones. Véase Universal (2009, pags. 499 y 843-845). En Sri Lanka existe un régimen si-
milar.
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rres de las empresas no le afectan®. En algunos casos, se ha hecho el trueque de
un seguro de desempleo nuevo o més potente por una rebaja de la proteccion del
empleo. Los regimenes de seguro de desempleo de los seis paises estudiados van
de los muy buenos a los inexistentes. S6lo la Reptblica de Corea y China tienen
regimenes auténticos de este género (aunque el régimen chino no cubre la exten-
sa economia rural)”.

De nuestro andlisis de las politicas laborales pasivas se desprende que los
paises que optan por una proteccién del empleo més flexible suelen proporcio-
nar mds estabilidad de ingresos. Por ejemplo, la Repiiblica de Corea y China
(paises en los que no se necesita permiso para despedir) han establecido o am-
pliado notablemente el seguro de desempleo. Los dos paises que conservan la
obligatoriedad del permiso para efectuar despidos, la India y Sri Lanka, todavia
no han instaurado un seguro de desempleo verdadero. En Malasia hay una in-
demnizacién por despido elevada que tal vez compense la inexistencia del seguro
de desempleo; pero no hay ninguna garantia de que un pais sin seguro de desem-
pleo vaya a optar por una indemnizacién por despido alta, como podria deducir-
se del caso de Singapur.

Las politicas laborales activas ayudan a los trabajadores desempleados a
conseguir un nuevo empleo. La asistencia para buscar trabajo, los programas de
readiestramiento profesional y las subvenciones a la contratacién son las princi-
pales politicas activas. Ademas, a menudo los Estados prestan apoyo al estable-
cimiento por cuenta propia para que quienes tienen espiritu emprendedor creen
su propio puesto de trabajo. Estos programas pueden ser muy modestos en los
paises avanzados, pero suelen ser mas amplios en los paises pobres, en los que el
recurso a las actividades de las microempresas es bastante corriente. Los paises
mas pobres también se han valido de programas de obras publicas para propor-
cionar empleo (y, por ende, ingresos) a la poblacién pobre, sobre todo en las
zonas rurales. La India puso en marcha hace poco un programa a gran escala de
este tipo.

Los tres componentes (legislacion protectora del empleo, politicas labora-
les pasivas y politicas laborales activas) forman un sistema con complementarie-
dades y transacciones (véanse el grafico y Auer y Cazes, 2003, pags. 11-17). Por
ejemplo, si la legislacion protectora del empleo es débil los trabajadores tienen
poca estabilidad, pero ello puede contrarrestarse con unas politicas pasivas y ac-
tivas enérgicas. Alld donde éstas sean endebles, los trabajadores lucharan por
aferrarse a una legislacion protectora del empleo fuerte que les dé alguna seguri-
dad, como esta sucediendo actualmente en los dos paises de Asia meridional. Las
asociaciones empresariales y de trabajadores y el gobierno negocian los elemen-
tos contrapuestos de la «flexiseguridad» mediante el didlogo tripartito y en la ne-
gociacioén colectiva.

6 Muchas veces, las empresas que quiebran no tienen fondos para pagar las indemnizaciones
y gratificaciones a que sus trabajadores tienen derecho.

7 A juicio del autor, el régimen de la India no es genuino, porque el trabajador debe cotizar
durante tres aflos para tener derecho a las prestaciones, que sdlo se abonan durante doce meses en
toda la vida del trabajador.
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Grafico. Transacciones entre flexibilidad y seguridad
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Los seis paises seleccionados suman un porcentaje considerable de la poblacion
de Asiay se hallan en etapas diferentes del desarrollo econémico. En conjunto,
constituyen tres cuartas partes de la poblacién de Asia meridional, Asia oriental
y las islas del Pacifico y casi el 40 por ciento de la poblaciéon del mundo. En el
cuadro 2 figuran los indicadores del desarrollo humano, los ingresos por habi-
tante y la pobreza. Los ingresos por habitante de Singapur y Republica de Corea
sobrepasan los 20.000 délares estadounidenses anuales y esos paises estan entre
los veintiséis primeros del mundo en cuanto a desarrollo humano. Por su parte,
Malasia tiene unos ingresos por habitante de apenas algo mas de 10.000 ddlares
estadounidenses anuales.

Los otros tres paises tienen niveles de ingresos inferiores, de menos de
7.000 dolares estadounidenses por habitante, y ocupan lugares mas bajos en la
clasificacién mundial del desarrollo humano. La franja de la poblacién que vive
con menos de 1 délar estadounidense al dia varfa del 5 por ciento en Sri Lanka
al 35 por ciento en la India. En el cuadro 3 figuran los datos fundamentales so-

Cuadro 2. Desarrollo humano, ingresos y pobreza

Puesto en la INB2 en 2005 Umbral de pobreza nacional® Pobreza, 1 délar estadounidense
clasificacion en délares al diad
del IDH! 2006 estadounidenses - -
fo Porcentaje Afo Porcentaje
de poblacién de poblacion
por debajo por debajo
China 81 6.790 2005 2,5 2004 10,8
Corea, Rep. de 26 22.010 2004 5,0 — —
India 126 3.430 2004 27,5 2004 35,1
Malasia 61 10.360 2002 5,1 2004 0,0
Singapur 25 29.520 — — - -
Sri Lanka 93 4.540 2002 22,7 2002 4,8

1 indice de Desarrollo Humano (clasificacion de 177 paises): PNUD (2006). 2 Ingreso nacional bruto por habitante (en paridad de
poder adquisitivo): Banco Mundial (2007). 3 BAD (2007), pag. 100.
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Cuadro 3. Caracteristicas de la poblacién activa en 2006

Poblacion activa Tasa de actividad Porcentaje que Tasade desempleo  Porcentaje que
(en millones)! de la poblacion trabaja en la (en porcentaje)? trabaja en la
de 15 a 64 anos! agricultura? economia informal4

(en porcentaje)

China 789,8 81,7 46,9 4,2 -
Corea, Rep. de 24,3 66,0 7,7 3,4 —
India 446,9 60,8 54,0 3,6 93
Malasia 11,3 66,3 14,8 3,3 —
Singapur 2,2 69,5 0 4,5 -
Sri Lanka 9,0 60,8 30,7 6,5 70

La cifra de la tasa de desempleo de China es de 2005 y la de la India sélo se refiere a la poblacion activa urbana y es de 2004-
2005. 1OIT (2007). 2lbid. (anexo 1, cuadro 11.6.1) y Sri Lanka (2007). 3 Banco Mundial (2009), India (2006) y BAD (2007,
péag. 87) sobre Malasia. 4 Kannan (2007) sobre la India y EML Consultants (2007) sobre Sri Lanka.

bre las caracteristicas de la poblacién activa; en la India y China, casi la mitad
de ella trabaja en la agricultura. Las tasas de desempleo oficiales son bajas, in-
feriores al 5 por ciento en casi todos los casos; estas tasas probablemente den
una imagen realista de los tres paises de ingresos mds elevados, pero ocultan el
subempleo y el nimero de trabajadores pobres que hay en los demds paises. Es
dificil conseguir cifras fidedignas de la proporcién de la fuerza de trabajo ocu-
pada en la economia informal, debido en parte a la diversidad de las definicio-
nes del fenémeno.

Los dos paises del nordeste asidtico, China y Republica de Corea, han hecho
suyo el planteamiento de la «flexiseguridad» y, en los quince afios dltimos, han
instaurado sistemas del mercado de trabajo basados en el concepto de estabili-
dad laboral. Los trabajadores de estos paises estaban tan protegidos inicialmen-
te que las empresas tenian muy poca flexibilidad para amoldar su plantilla de
personal a las variaciones del mercado. Las plantillas eran muy excesivas en
China, y la Repiblica de Corea tenia el mismo problema pero lo resolvié gracias
a su rapido crecimiento econdémico y a la expansion de sus empresas. Estos pai-
ses abandonaron sus sistemas rigidos en favor de otros més flexibles y equilibra-
dos desreglamentando el mercado de trabajo, flexibilizando las leyes laborales
y por medio de la implantacidn de politicas laborales activas y pasivas que han
ido mejorando progresivamente.

Antes de la liberalizacién del mercado a finales de los afios setenta, la economia
china estaba dominada por las empresas estatales y el empleo estaba garantizado
por el Estado, pero la protecciéon laboral cambi6 radicalmente en los decenios si-
guientes. Las reformas de la legislacion laboral promulgadas en 1986 permitieron
la firma de contratos de duracién determinada de uno a diez afios y llegaron a
tal punto que se prohibio a las empresas estatales expedir contratos fijos a los
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nuevos trabajadores (Shyam Sundar y Venkata Ratnam, 2007, pag. 504). Los
cambios posteriores culminaron en la nueva Ley del Trabajo de 1994, en virtud
de la cual las empresas no estaban obligadas a solicitar permiso a las autoridades
publicas para efectuar despidos colectivos por reduccion de plantilla. Esta norma
fue enmendada en 2007 mediante una Ley de Contratos de Trabajo que regula
todos los contratos de este género. Por lo que hace a los despidos colectivos, el
empresario no necesita autorizacion previa, pero debe explicar las circunstancias
alos trabajadores, tomar en consideracion las opiniones del sindicato o de los tra-
bajadores y explicar el plan de reduccion de plantilla a las autoridades publicas.
Estas obligaciones rigen para los despidos colectivos de veinte trabajadores en
adelante y en el caso de que el despido de menos de veinte trabajadores equi-
valga a una reduccién del 10 por ciento o més de la plantilla (China, 2007b, ar-
ticulo 41, pag. 8). Segtin un anteproyecto de la ley, los empresarios hubiesen
estado obligados a obtener el permiso de los sindicatos —que estdn bajo control
del Estado—, pero se suprimi6 este articulo por la presion de las multinacionales
no chinas (New York Times, 2007).

La mencionada ley abarca todas las relaciones de trabajo posibles: el em-
pleo regular (es decir, el fijo), el de duracién determinada (temporal), a tiempo
parcial, los contratos de obra o servicio y la «<subcontratacion interna» por me-
dio de contratistas (China, 2007b, capitulo 2). Los contratos de duracién deter-
minada s6lo se pueden renovar una vez y, después, se debe proponer al
trabajador un contrato de duracién indefinida. Los contratos para realizar una
obra o servicio concluyen cuando finaliza la tarea convenida. La ley también li-
mita la duracién del periodo de prueba, suprimiendo la practica habitual de las
empresas de prolongarlo para evitar la firma de un contrato corriente. Los con-
tratos a tiempo parcial pueden ser rescindidos en todo momento por cualquiera
de las partes sin que den lugar a indemnizacién por despido. La nueva ley china
regula, asimismo, la actividad de las empresas de trabajo temporal, que propor-
cionan trabajadores a otras firmas para cubrir puestos temporales, auxiliares o
interinos (ibid., articulo 66, pag. 14). Estas empresas deben contratar a sus tra-
bajadores por una duraciéon minima de dos afios y abonar los salarios y cotizacio-
nes de éstos a la seguridad social mientras estén trabajando en otras empresas; de
no haber trabajo, deben pagarles el salario minimo.

Al tiempo que ha dotado a las empresas de mas flexibilidad, el Estado ha
prestado asistencia a los trabajadores con politicas laborales pasivas, entre las
cuales destaca el seguro de desempleo (véase el cuadro 4). Se amparo con ese se-
guro a los trabajadores de algunas empresas estatales desde 1986; su campo de
aplicacion se amplié en 1993 y de nuevo en 1999, a raiz de la aceleracién del ritmo
de las privatizaciones. El seguro paso a ser obligatorio para todos los trabajado-
res urbanos en 1999, si bien, a finales de 2003 s6lo el 40 por ciento de ellos, aproxi-
madamente, estaba cubierto. Como la economia es en gran medida rural, hoy dia
este seguro s6lo cubre al 14 por ciento del total de la poblacién activa (Mo y
Zhang, 2006, pag. 2). El subsidio se abona durante un periodo de uno a dos afios
segun el historial de cotizacién, no depende de los salarios anteriores y su cuantia
es inferior al salario minimo y superior al ingreso minimo vital que perciben los
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Cuadro 4. Seguro de desempleo e ingresos por habitante

Afoenqueseadopté  Porcentaje Ingresos por habitante ~ Porcentaje
el seguro de lapoblacién activa el afio que se adoptd de la poblacién activa
de desempleo amparado el seguro (0 en 2005 que trabajaba
actualmente! sino existe)2; enddlares  enlaagricultura
estadounidenses cuando se adoptd
constantes de 2001 el segurod

Los seis paises analizados

China,

sdlo el sector publico 1986 — 850 60,0

China,

sectores publicoy privado 1999 14 885 46,9
Corea, Republica de 1995 36 13.060 12,4

India 2005 2 620 54,2
Malasia No existe 0 4.165 14,8 (2004)
Singapur No existe 0 26.960 0,3 (2004)
Sri Lanka No existe 0 846 34,3 (2003)
Seis paises que adoptaron el seguro de desempleo mucho antes*

Australia 1944 — 7.362 —

Estados Unidos 1935 - 5.467 17,6
Francia 1905 — 2.894 42,7
Grecia 1954 — 2.358 48,2

Japoén 1947 - 1.541 52,6

Reino Unido 1911 — 4.709 8,8

1 China (2007a), donde el seguro de desempleo se instituyd en el sector publico en 1986 y se amplié en 1993; Kannan (2007, pag. 7);
ESIC (2006) y Republica de Corea (2006a y 2006b). 2 En las cifras de los seis primeros paises hemos aplicado el deflactor del Banco
Mundial (2007) al ingreso nacional bruto por habitante; las de los otros seis son el PIB por habitante. 3 Banco Mundial (2007) e India
(2006). 4 Berg y Salerno (2008).

residentes en zonas urbanas (una prestacion de asistencia social)8. A finales de
los afios noventa, el gran nimero de cierres de empresas y de reducciones
de plantilla que hubo en el sector estatal amenazé con hundir el régimen de segu-
ro de desempleo, por lo que el Gobierno instituy6é un programa de garantia de
medios de vida basicos que proporcionaba prestaciones a los trabajadores estata-
les despedidos (en lugar del subsidio de desempleo). Cuando mejoraron las
cuentas del régimen del seguro de desempleo, en 2001, se integré en el mismo el
programa de garantia de ingresos (China, 2004a). Los trabajadores despedidos
perciben una indemnizacién por despido de treinta dias de salario por afio de ser-
vicio (similar a la indemnizacidn existente en la Republica de Corea), y su cuan-
tia se sitda en el nivel medio de los seis paises estudiados (cuadro 5).

China aplicé diversas politicas activas con el fin de impulsar el empleo:
asistencia para buscar trabajo, subvenciones a la contratacion, readiestramiento
profesional, obras publicas y apoyo al emprendimiento. Hay 4.038 oficinas de
empleo de nivel superior a los distritos y otras 13.972 de nivel inferior. Si bien no

8 El salario minimo en Pekin es de 640 yuan chinos al mes (94 ddlares estadounidenses) y el
ingreso minimo vital asciende a 330 yuan. El umbral de pobreza nacional es de aproximadamente
58 yuan (8,5 délares estadounidenses) al mes por habitante, aunque el umbral de la pobreza aplican-
do el patrén de un délar estadounidense al dia se sitda en 230 yuan (34 délares) al mes por habitante.
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Cuadro 5. Indemnizacién por despido y autorizacion para reducir plantilla

Fechas delas leyesy de lasreformas  Dias de salario de la indemnizacion Autorizacion obligatoria
por despido, por afios de servicio para reducir plantilla
1-2 2-5 5-20 >20 De las De los
autoridades  sindicatos
publicas
China 1986, 1992, 1994, 2007 30 30 30 30 Aviso Aviso
Corea, Republicade 1997 30 30 30 30 Aviso Aviso
India 1947,1957,1972,1976, 1982 15 15 15 15 Sit No
Malasia 1965, 1967, 1980 10 15 20 20 Aviso No
Singapur 1966 Se negocian en las empresas No No
Sri Lanka 1950, 1970, 20083, 2005 75 75 60-452 30-152 Sf® Aviso

«Aviso» indica que la autorizacion no es obligatoria, pero que se deben notificar a las autoridades publicas, a los sindicatos o a
ambos los despidos por reduccidn de plantilla previstos. 1Rige en las empresas que emplean por lo menos a cien
trabajadores. 2 Estas cifras son degresivas (por ejemplo, un esrilanqués que haya trabajado siete afios recibe dos meses y medio
de salario por cada uno de los cinco afos Ultimos de servicio y dos meses de salario por los otros dos afios). 8 Rige en las
empresas que emplean por lo menos a quince trabajadores.

Fuentes: Leyes nacionales y documentos oficiales.

estd clara la eficacia de las segundas, en conjunto hay en los dos niveles veinti-
trés oficinas por cada millén de personas econémicamente activas, el indice méas
elevado de los seis paises (cuadro 6). En cuanto a la formacién profesional, se ha
encauzado hacia los trabajadores excedentarios del sector publico, a mejorar la
preparacion profesional previa al empleo y a capacitar a los trabajadores de las
pequefias empresas del sector informal.

El Gobierno puso en marcha en 1998 un programa de formacién a gran es-
cala para ayudar a encontrar trabajo a los trabajadores despedidos de las empre-
sas estatales que tenian exceso de plantilla. El denominado modestamente
«Plan trienal de formacion de diez millones de trabajadores despedidos con mi-
ras a su recolocacién» capacitd en realidad a trece millones de personas, el
65 por ciento de las cuales encontré un nuevo empleo. Otros 15.300.000 trabaja-
dores despedidos fueron capacitados en una segunda fase, en 2001-2003 (China,
2004b). Con el fin de mejorar la calidad e idoneidad de la formacién profesional,
el Gobierno organiz6 un «Plan de fortalecimiento de la capacitacién para mejo-
rar las cualificaciones laborales» y un «Proyecto nacional de formacién de per-
sonal muy cualificado». Ademads, se estan desplegando esfuerzos considerables
para instruir y capacitar a los trabajadores rurales excedentarios a fin de que lo-
gren colocarse en las ciudades. Una directriz oficial sobre los migrantes que
abarca los afios 2003-2010 contempla la formacién de sesenta millones de traba-
jadores en cualificaciones elementales y de treinta y cinco millones (muchos de
ellos, las mismas personas) en cualificaciones profesionales. Por otra parte se
planea la formacion en el trabajo de 250 millones de migrantes para que desem-
pefien empleos no agricolas (Vandenberg, 2008, pag. 33).

Desde 2002, se han instituido varias politicas fiscales y de bonificaciones
impositivas en apoyo de la recolocacion. El Estado subvenciona a los empresa-
rios que contratan a trabajadores despedidos por las empresas estatales o a los
que les cuesta mucho encontrar trabajo; ademds, en determinados casos tam-
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Cuadro 6. Oficinas publicas de empleo

Numerodeoficinas  Coberturapersonal  Cobertura Eltrabajadordebe  Servicios en linea
publicas (oficinas pormillén  geogréfica inscribirse para paraemparejar
de empleo de personas (km2que abarca percibir el seguro aquienes buscan
econdémicamente cada centro, de desempleo trabajo con las
activas) por término medio) vacantes
China 4.038* 53 2.310 Si No
Corea, Republicade 157 6,9 629 Si Si
India 938 2,1 3.170 No Algunos Estados
Malasia 38 3,7 8.646 No hay seguro ~ Si
Singapur 21 9,3 33 No hay seguro ~ Si
Sri Lanka 19 2,4 3.402 No hay seguro ~ Sf

* Numero de oficinas de nivel superior al distrito. China tiene ademas 13.972 oficinas de nivel inferior, de manera que, considerando
ambos niveles en conjunto, el nimero de oficinas por millén de personas es de 23,7 y la cobertura geogréfica de 518 km? por oficina.
Fuentes: India: Chandra, Khanijo y Mamgain (2006, pég. 31); China: China (2004c, pag. 61); Republica de Corea: Corea (2006b);
Sri Lanka: entrevista en JobsNet; Singapur: portal de informacién del Gobierno de Singapur en <http://www.mom.gov.sg/index.
htm»; Malasia: entrevista telefénica con el Departamento de Trabajo.

bién paga las cotizaciones de los empresarios a la seguridad social. Los planes se
elaboran y aplican en el &mbito local con apoyo del Estado central. En una gran
ciudad, por ejemplo, el Estado paga dos terceras partes de las cotizaciones al se-
guro social de las mujeres de mds de 40 afios de edad y de los hombres mayores
de 50 afios que opten por un empleo flexible, que equivale a menudo al trabajo
por cuenta propia (AISS, 2008). La Administracion central asigné unos
1.450.000 de dolares estadounidenses a subvenciones para la recolocacién sélo
en 2005; la aportacién de los gobiernos y corporaciones locales es normalmente
de 2,5 a 3 veces la del Estado (ibid.).

China considera que el trabajo por cuenta propia y el fomento de las em-
presas son instrumentos esenciales de la politica de empleo, conforme se declara
en el «Libro blanco sobre la situacion y las politicas de empleo» (China, 2004b).
Lanueva Ley de Fomento del Empleo tiene también un componente de apoyo a
las pequeiias y medianas empresas (PYME), ya que, entre otras cosas, alienta
a las entidades financieras publicas y privadas a conceder préstamos a pequefios
prestatarios. Los gobiernos y corporaciones locales pueden abonar las prestacio-
nes de desempleo en pagos tinicos destinados a su uso como capital inicial de em-
presas de nueva creacion (AISS, 2008). El programa «Ponga en marcha su propia
empresa» y otros programas similares han impartido cursos en creacién de em-
presas a trabajadores estatales despedidos. Las medidas de este género sirvieron
para dar formacién a 760.000 personas de 2004 a 2007, se crearon 241.000 empre-
sas aproximadamente y se consolido la preparacion de 160.000 emprendedores
que ya habian abierto una empresa. Como cada empresa —nueva o no— emplea
por término medio a 2,75 personas, se estima que se crearon o salvaguardaron
1.100.000 puestos de trabajo (Atherton, Olming y Jun, 2007)°.

9 Estas cifras preliminares del efecto del programa son «estimaciones probables», no resulta-
dos reales registrados.
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El Estado ha utilizado durante mads de veinte afios las obras publicas para
generar empleo rural y reducir la pobreza. La remuneracién del trabajo corre
por cuenta de los gobiernos y corporaciones locales, que hacen pagos en especie
(comida, prendas de vestir, bienes de consumo e, incluso, productos industria-
les). Este dispositivo, adoptado a mediados de los anos ochenta —a raiz de que
las cosechas de alimentos fuesen excedentarias— sustituy6 a los métodos de
asistencia social empleados hasta entonces para combatir la pobreza. Entre
1985 y 2001, el Estado gast6 6.500.000 délares en estas obras publicas (Ling y
Zhongyi, 2004, pag. 3). Antes era frecuente que los trabajadores no percibiesen
ninguna remuneracién (ni salario, ni pagos en especie), pero en los dltimos afios
se ha pagado su trabajo a los campesinos; asi, en 2004 éstos recibieron 1.000 mi-
llones de yuan por su trabajo en proyectos publicos10. Las obras publicas de este
tipo han ayudado a los campesinos a mejorar sus tierras y la infraestructura. Los
andlisis de sus efectos en el micronivel confirman que: a) elevaron el valor y la
productividad de la tierra, estabilizando con ello el empleo agricola; b) aumen-
taron la demanda de mano de obra en un 6 por ciento; y ¢) proporcionaron in-
gresos afiadidos (de la produccién) que permitieron a las familias campesinas
sufragar los viajes de sus miembros que consiguieron empleos no agricolas
(ibid., pag. 49). Asi pues, en China las obras publicas se han convertido en una
manera de edificar la infraestructura rural, fomentar la produccién agricola y re-
ducir la pobreza, en lugar de limitarse a crear puestos de trabajo asalariado
como en la India.

Como China, la Reptiblica de Corea ha transformado un sistema laboral muy ri-
gido en uno mucho més flexible. El proceso duré diez afios y se llevd a cabo
—mediante intensas negociaciones tripartitas— bajo la presion del Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) y a causa de la crisis financiera asidtica (Kitt, 2003).
Una resolucién del Tribunal Constitucional de 1988 permitié efectuar despidos
que antes eran casi imposibles; a partir de entonces, una empresa podia despedir
con una orden judicial. En una reunién nocturna a puerta cerrada de la Asam-
blea Nacional, celebrada el 26 de diciembre de 1996, se aprobaron varias en-
miendas de la Ley de Normas Laborales, entre las que destaca la obligatoriedad
de que los despidos fueran convalidados por las autoridades, no por una orden
judicial. Cuando se hicieron ptblicas estas reformas, los sindicatos protestaron
enérgicamente y, en discusiones celebradas mds adelante, consiguieron varias
modificaciones, aunque no la necesidad de aprobacion gubernativa de los despi-
dos por exceso de personal. El Gobierno convino en aplazar dos afios la entrada
en vigor de la ley, pero el inicio de la crisis financiera precipitd las cosas antes de
transcurrido aquel plazo: bajo la presién de los acontecimientos, los empresa-
rios y el FMI, se enmend¢ la Ley de Normas Laborales a comienzos de 1998 y se

10 Esta informacién sobre las remuneraciones y la préctica vigente fue recogida por la oficina
de la OIT para China y Mongolia.
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suprimio6 la obligatoriedad de la aprobacién gubernativa. Se produjeron despi-
dos en masa, pero el Gobierno reforzé simultdneamente la red de seguridad so-
cial (Kitt, 2003). Segtin la ley (enmendada) vigente actualmente, los despidos
deben ser justificados por una «necesidad de gestion apremiante», que puede
consistir en la existencia de problemas financieros. La empresa debe hacer «to-
do lo posible para evitar los despidos» y celebrar «consultas de buena fe» con los
representantes de los trabajadores «acerca de las posibles medidas para evitar-
los» (véanse Corea, 1997, articulo 31, y cuadro 5).

Los empresarios han hecho uso repetidamente de los contratos tempora-
les y a tiempo parcial para maximizar la flexibilidad y disminuir los costos. A ti-
tulo de ejemplo diremos que el 30 por ciento de los trabajadores no eran fijos en
2004 (Jones, 2005, cuadro 1). Debido a ello se promulgé una ley sobre los traba-
jadores con contratos de duracién determinada y a tiempo parcial (nim. 8074),
que entro en vigor a mediados de 2007. Esta ley obliga a los empresarios a hacer
fijos a los trabajadores que hayan trabajado con contratos de duracién determi-
nada durante mds de dos afios si quieren conservarlos en la empresa. Ahora
bien, acaso la nueva ley no esté alcanzando el resultado para el que fue concebi-
da, porque los empresarios se limitan a perder a los trabajadores, en lugar de re-
gularizarlos (Korea Times,2008). Ya en 1998 se habia aprobado una ley relativa
ala proteccién de los trabajadores cedidos (nim. 5512) con el fin de reglamentar
el trabajo en régimen de subcontratacion (las empresas de trabajo temporal);
ahora bien, este régimen es mucho menos comun que el de duraciéon determina-
da, pues se aplica a menos del 1 por ciento de la poblacioén ocupada (Jones, 2005,
cuadro 1).

Como contrapeso al avance hacia unas normas de empleo mas flexibles,
en 1995 se establecié un régimen de seguro de desempleo en el que las empresas
deben inscribir a su personal, aunque hay exenciones y su observancia no es
completa. Cerca del 36 por ciento de la poblacién activa estaba cubierta por este
régimen en 2006 (véase el cuadro 4), del que no forman parte los funcionarios
publicos ni la mayoria de los docentes de establecimientos de ensefianza priva-
dos!l. El subsidio se concede por un periodo de tres meses a dos afios, en fun-
cién de la edad y del historial de cotizaciones, y asciende al 50 por ciento del
salario ultimo del trabajador, con una cuantia minima del 90 por ciento del sala-
rio minimo y una méaxima de 40.000 won coreanos (35 délares estadounidenses)
al dfa (Corea, 2006a, pag. 22)12. Aligual que en China, en la Reptblica de Corea
se abona a todos los trabajadores una indemnizacién por despido de treinta dias
por afio de servicio.

La Republica de Corea aplica diversas politicas laborales activas para ayu-
dar alos trabajadores a colocarse. Posee una densa red de 157 oficinas de empleo

11 Ya sea porque los despidos son un fenémeno raro en el sector ptiblico o porque estos tra-
bajadores tienen regimenes propios.

12 El salario minimo ascendia a unos 27 ddlares estadounidenses al dfa a finales de 2006, el
25 por ciento del salario medio bruto de los trabajadores manufactureros manuales y el segundo por-
centaje mds bajo de los paises de la OCDE en los que existe un salario minimo legal, entre los cuales
el promedio es del 38 por ciento (Immervoll, 2007, pag. 10).
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publicas y en los tltimos afios ha promovido un portal en linea que sirve para po-
ner en contacto a quienes buscan empleo y a las empresas. En el campo de la
formacién profesional, el Gobierno aplica métodos bien desarrollados y encau-
zados para prestar apoyo financiero a los empresarios y a diferentes categorias de
trabajadores ocupados y desempleados. No existe en el pafs una cotizacion sobre
lanémina para la formacién (como en Singapur y Malasia), pero los fondos exce-
dentarios del seguro de desempleo se usan para costear programas de formacién
profesional. En 2005, por ejemplo, se destinaron cerca de 1.300.000 millones de
ddlares estadounidenses a esta finalidad (Corea, 2006a, pag. 23). El Estado sufra-
ga una parte o, en algunos casos, todos los costos de la formacion de los trabaja-
dores ocupados y los recién contratados. Cuando un trabajador toma una
licencia de estudios de hasta un afio, su empresario recibe una subvencion igual a
los costos de la formacidn y el salario minimo. También se conceden subvencio-
nes especificas a los trabajadores a tiempo parcial o subcontratados y a los que re-
unen por lo menos una de las condiciones siguientes: estar a punto de dejar su
puesto de trabajo, tener mds de 40 afios de edad o trabajar en una empresa de
menos de 300 trabajadores o con un contrato de un afio como méximo. La
subvencion cubre el costo de la formacién hasta 1 millén de won al afio (unos
875 ddlares estadounidenses). Se conceden préstamos a bajo interés a los traba-
jadores que desean cursar estudios en una escuela superior, en un instituto de
formacién profesional o en la universidad. Los desempleados también pueden
recibir subvenciones para gastos de formacion y transporte.

Las empresas disponen de diversos programas de subvenciéon que fomen-
tan la contratacién de desempleados de larga duracién y miembros de colectivos
vulnerables (personas de edad, beneficiarios de prestaciones sociales, personas
con incapacidad, mujeres cabeza de familia, mujeres que han dado a luz, etc.).
Ademds, hay diversas subvenciones para estimular la contratacién en las peque-
flas y medianas empresas (Corea, 2008). El pais tiene un nivel elevado de trabajo
por cuenta propia (el 27 por ciento de los trabajadores, segtin Corea, 2006b,
pag. 12), al que se presta apoyo por conducto de la Administracién de Pequeiias
y Medianas Empresas instituida en 1996. Se fomenta el emprendimiento en los
planes de estudio secundarios y universitarios.

Cuadro 7. Cifras indicativas de programas de obras publicas generadores

de empleo
Programa Ao Gasto anual Porcentaje Empleo! Porcentaje
(en millones del gasto total (en millones) de la poblacion
de ddlares del Estado activa
estadounidenses)
China? General 2004 121 0,0004 — —
Corea, Rep.de Crisis financiera 1998-2000 1.393 0,8935 0,95 0,0004
India NREGA3 2006 2.200 0,0240 21 0,04699

1 Personas ocupadas durante todo un afio o parte de él. 2 Sélo el dinero gastado en salarios (Oficina de la OIT para China y
Mongolia). 3 Plan de Garantfa del Empleo Rural de 2006 (véase la nota 20).

Fuentes: Kwon (2002); OIT (2009); Banco Mundial (2007); sitio de NREGA: <http://nrega.nic.in/> [consultado el 12 de septiembre de
2007].
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Las politicas de fomento del empleo de la Republica de Corea también
comprenden programas de obras publicas concebidos para amortiguar los efec-
tos de la crisis financiera asidtica (véase el cuadro 7). El desempleo, que era infe-
rior al 3 por ciento desde principios de los afios noventa, aumenté al 6,8 por
ciento en 1998. Se admiti6 en los programas a quienes no habian cotizado al fon-
do del seguro de desempleo y que no tenian derecho a percibir la asistencia social
sujeta ala comprobacién de los medios de vida (porque percibian demasiados in-
gresos). Enlos tres afios principales del programa, de 1998 a 2000, se proporcion6
trabajo a 2.580.000 beneficiarios (Kwon, 2002).

Los dos paises del sudeste asidtico, Malasia y Singapur, crearon sistemas labora-
les flexibles mucho antes que la Reptblica de Corea y China. La actitud de los
dos Estados fue decididamente favorable a las empresas en los decenios de 1960
y 1970, de manera que éstas no sufrieron unas normas rigidas. Al mismo tiempo,
los dos paises tenian plena conciencia de la importancia de capacitar bien a los
trabajadores con politicas activas. En consecuencia, ambos recaudan una cotiza-
cién de perfeccionamiento profesional que genera fondos para formar a los tra-
bajadores. Curiosamente, los dos paises han evitado deliberadamente establecer
un seguro de desempleo. Los trabajadores reciben, pues, ayuda activa, pero casi
nada de prestaciones. Podriamos denominar planteamiento «flexiactivo» a esta
combinacién singular.

Singapur tiene las leyes laborales més flexibles de los seis paises que analizamos.
Una empresa de este pais no necesita autorizacioén oficial para despedir y ni si-
quiera estd obligada a notificar los despidos a la Administracién. Como en otros
paises, se despliegan esfuerzos constantes para asegurar que las empresas no
abusen de los regimenes atipicos de empleo. El Cédigo del Trabajo recoge di-
versos tipos de trabajo y la Ley de Empleo (enmendada) de 1995 tiene un ar-
ticulo acerca de la subcontratacion interna destinado a garantizar el abono de
los salarios a los trabajadores. La responsabilidad de pagar al trabajador incum-
be tanto a la empresa que proporciona la mano de obra como a la que la recibe.
Ahora bien, algunas empresas contratan a trabajadores y los califican de contra-
tistas independientes para hurtarse a su obligacion de cotizar al Fondo de Previ-
sién Central, que es el régimen general de la seguridad social. Los tribunales
actuaron contra ciento ochenta empresas que habian cometido esta infraccién
en 2006. Como observé recientemente el ministro de Estado de la Fuerza de
Trabajo: «si una empresa afirma que cada uno de los miembros de su equipo
de veinte limpiadores trabaja como contratista independiente, nuestros inspec-
tores estudiardn muy de cerca el asunto y tendran que aportarnos pruebas muy
fidedignas para convencernos de que eso es verdad» (Gan, 2007, parrafo 28).
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Como ya hemos dicho, en Singapur no existe el seguro de desempleo. No
estd claro si esta inexistencia mantiene bajo el desempleo o si bien el hecho de
que el desempleo esté bajo hace innecesario el seguro de desempleo: los dos fac-
tores pueden influir. El desempleo es bajo, pues se redujo al 2,7 por ciento en
2006. Esta muy extendida la creencia de que el seguro de desempleo crea un
«riesgo de abuso» que hace que la gente no tenga interés en trabajar y, por con-
siguiente, acrecienta el desempleo. Como observé en 1997 el ministro de Ha-
cienda y presidente de la Autoridad Monetaria de Singapur, Richard Hu:

Nuestra estrategia ha consistido en alentar la autonomia econémica promoviendo

la movilidad social. En lugar de conceder prestaciones de desempleo cuantiosas €

implantar programas de sostén de los precios, preferimos la creacioén de puestos de
trabajo y la competencia del mercado. La concesion de subvenciones ha sido selec-
tiva y se ha circunscrito principalmente a la educacidn, la atencidn sanitaria y las

viviendas ptblicas (citado en Cheung, 2000, pag. 4).

Como se desprende de la parte inferior del cuadro 4, Singapur ha sobrepa-
sado el nivel de ingresos en el que varios paises desarrollados instituyeron el se-
guro de desempleo. Gracias a la eficacia de su Estado y a la solvencia de su
hacienda, Singapur posee la capacidad de establecer dicho seguro, pero no tiene
la intencién de hacerlo. La falta de un seguro de desempleo no esta contrarres-
tada por unas indemnizaciones por despido elevadas y, de hecho, el Gobierno
no fija la cuantia de esa indemnizacién, que se concierta en las empresas, ya sea
en los convenios colectivos negociados con los sindicatos, ya sea en los contratos
de trabajo individuales.

Mientras que la politica laboral pasiva de Singapur es endeble, su politica
activa es muy vigorosa. La red de veintiuna oficinas de empleo es una de las més
densas de los seis paises, tanto por lo que respecta a la cobertura de la poblacién
(nueve oficinas por cada millén de trabajadores) como a la cobertura geogréafica
(véase el cuadro 6). Lo mismo que en la Repiiblica de Corea, en Singapur el Go-
bierno ha creado un servicio por Internet en el que los empresarios anuncian va-
cantes de puestos a los que los trabajadores pueden postular directamente. Los
anuncios se borran de manera automaética al cabo de treinta dias para mantener
al dia la lista, en la que figuran unas 1.000 vacantes 13.

Como la tasa de desempleo es baja, la mayoria de las politicas oficiales en
realidad prestan ayuda a trabajadores que ya estdn ocupados. La plétora de pro-
gramas de formacién profesional de Singapur se financia con cargo al Fondo de
Perfeccionamiento de las Cualificaciones Profesionales (SDF), creado en 1979,
y el mds reciente Fondo de Dotacidén para el Aprendizaje a lo Largo de la Vida
(LLEF). E1 SDF se costea con una cotizacion para formacién que pagan las em-
presas y que asciende al 1 por ciento de los salarios mensuales de los trabajado-
res que ganan menos de 2.000 ddlares de Singapur al mes. En 2005 financi6
actividades de formacién de 478.000 trabajadores, el 19 por ciento de la pobla-
cién activa de la isla. Las empresas pueden disfrutar del fondo y, también, recu-

13 Un sondeo aleatorio realizado el 26 de julio de 2007 mostr6 que habia 990 vacantes anun-
ciadas en el sitio.
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perar sus cotizaciones haciendo que su personal reciba formacién. El SDF paga
el 80 por ciento del precio del curso y el 80 por ciento del salario del trabajador
durante la formacién fuera del puesto de trabajo. Hay también programas ad
hoc para los desempleados que s6lo han cursado estudios secundarios, los jove-
nes desocupados de 15 a 25 afios y los trabajadores de edad madura (WDA,
2006, pags. 33 y 34). EILLEF se creé en 2001 mediante una dotacién del Estado,
que ha aumentado desde entonces hasta 2.000 millones de délares de Singapur,
con cuyos intereses se financian programas. Los dos fondos gastaron 146 millo-
nes de délares de Singapur en 2005 en formacién, colocacién de trabajadores y
otros programas.

Singapur no considera que el fomento de las empresas forme parte de la
politica de empleo. La Agencia de Fomento de la Fuerza de Trabajo sélo tiene
un pequefio programa de trabajo por cuenta propia, iniciado en 2005 para per-
sonas de edad madura que buscan trabajo. Como la tasa de desempleo es baja,
no hacen falta programas de obras publicas para generar empleo. Las subven-
ciones al empleo se usan, sobre todo, para promover la contratacién de trabaja-
dores de edad madura.

El sistema laboral de Malasia es similar al de Singapur, hecho poco fortuito ha-
bida cuenta de la proximidad de los dos paises, su historia comun y la saludable
atencion con que uno y otro siguen su evolucion respectiva. Hay varias diferen-
cias de poca monta, pero globalmente los dos paises comparten un mismo siste-
ma que da flexibilidad a las empresas mediante politicas activas —sobre todo en
lo relativo a la formacién—, pero les presta poco apoyo pasivo, ya que, entre
otras cosas, carecen de seguro de desempleo.

Las empresas no necesitan autorizacién para despedir a trabajadores, si
bien, a diferencia de sus homologos de Singapur, tienen que advertir del hecho.
En los contratos de trabajo figura una cldusula de indemnizacién por despido,
pero ésta es la mas baja —con la de la India— de los seis paises (cuadro 5). La
falta de seguro de desempleo (lo mismo que en Singapur) no es por falta de fon-
dos ni de capacidad administrativa, sino por prevencion ante el riesgo de abusos
a que pudiere dar lugar ese seguro. El desempleo no ha sobrepasado el 3,7 por
ciento durante quince afios.

Al estar la economia en situacion de pleno empleo, o casi, se pone el acen-
to en la formacién previa al trabajo y en la actualizacion de las cualificaciones de
quienes ya trabajan, aunque también se forma a los desempleados para ayudar-
les a reingresar en el mercado de trabajo. El Fondo de Perfeccionamiento de los
Recursos Humanos, instituido en 1993, es financiado por las empresas del sector
manufacturero y de algunos ramos del sector de los servicios que emplean a més
de diez trabajadores. Abonan al mismo una cotizacién de formacién profesional
del 1 por ciento de la némina, que baja al 0,5 por ciento si se trata de pequefias
empresas; por su parte, las firmas pueden solicitar subvenciones para sus pro-
gramas de formacion. El fondo citado se constituyo para revitalizar la labor de
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formacion de las empresas (especialmente, de las medianas) e incrementar la
productividad (Tan, 2001); en 2004, aporté 52 millones de ddlares estadouni-
denses para la capacitacién de 460.000 personas. Por otra parte, en 2005 volvié
a funcionar el Fondo de Perfeccionamiento de las Cualificaciones Profesionales
que incita a las empresas privadas a formar a su personal. Actualmente presta
ayuda a muchos de los 100.000 estudiantes que dejan cada afio la escuela secun-
daria con 17 afios y no van a la universidad: les alienta a que sigan una formacién
profesional antes de entrar en el mercado laboral (Kanapathy, 2006, pag. 11,y
Bernama, 2007).

Aunque el desempleo general es bajo, el pais tiene que lidiar con el pro-
blema del desempleo de los titulados. En 2001 se acometié un plan de formacioén
para poner a estos jovenes en relacion con la economia mediante la capacita-
cion en el trabajo y pagarles una asignacién mensual. El plan habia formado ya
a 22.000 diplomados desempleados a principios de 2005. Aunque el sistema de
subvenciones y demds ayudas de Malasia parece ser menos completo que el
de Singapur, presta alguna asistencia; por ejemplo, las empresas que cotizan en
bolsa tienen derecho a una doble bonificacion de impuestos por las prestaciones
abonadas a los participantes en el plan de formacién de titulados (Malasia, 2006,
pag. 12).

El fomento del emprendimiento en Malasia tiene por objeto mejorar la
situacién econémica de las personas de etnia malaya con respecto a las de etnia
china y respaldar el desarrollo general del sector privado para fortalecer la eco-
nomia; se hace poco hincapié en la creacién de empleo. La Corporacién de Fo-
mento de la Pequefia y Mediana Empresa presta apoyo a las empresas recién
creadas y a la expansion de las ya existentes, y se han refundido diversos pro-
gramas de préstamos para ellas en el seno de un nuevo banco (SMIDEC, 2005).
Por tltimo, como Malasia recibe trabajadores extranjeros para sus sectores de
infraestructura y construccion, no necesita planear obras publicas para crear
empleo.

Los dos paises de Asia meridional son los tGnicos de la muestra en los que toda-
via se necesita autorizacién oficial para despedir a trabajadores. En ambos se
tiene conciencia de que hay que cambiar las leyes, pero les es dificil hallar una
solucién aceptable para los sindicatos. Al mismo tiempo, tanto las politicas labo-
rales pasivas como las activas son, por lo general, mas endebles que en los otros
cuatro paises. Se han hecho esfuerzos para impulsar la calidad de la formacién y
las actividades en este campo, pero queda mucho por hacer. La inexistencia de
politicas pasivas y activas eficaces se debe a la escasa capacidad administrativa y
financiera. Sin embargo, el programa de empleo rural a gran escala de la India
demuestra que los Estados de la regién pueden actuar en el sector informal con
medidas creativas.
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La legislacion india exige que las empresas manufactureras y otras firmas indus-
triales que empleen a mds de cien trabajadores obtengan autorizacién guber-
nativa para efectuar despidos, permiso que, por motivos politicos, rara vez se
concede. No es necesario el permiso si el trabajador y la empresa convienen en
un acuerdo econémico denominado frecuentemente «plan de retiro voluntario»
(VRS) 4. Una empresa puede convencer a los trabajadores a que acepten un
VRS fijando la indemnizacién por ruptura del vinculo laboral por encima de la
cuantia de la indemnizacién por despido que marca la ley. Las empresas se han
valido de este método para hacer las reducciones de plantilla que precisaban.

Es grande el desacuerdo sobre los efectos que tiene el derecho laboral en
los despidos. Mientras que los empresarios afirman que coarta la flexibilidad y
ahuyenta las inversiones extranjeras, los sindicatos dicen que, en la préctica, rara
vez se solicita permiso para despedir debido a la existencia de los VRS y a que se
infringe la legislacién!5. La ley es polémica por el valor simbdlico que tiene: si
se relajasen sus disposiciones, se consideraria una victoria de los empresarios y
una derrota de los sindicatos (Kannan, 2007, pag. 16). La Segunda Comision Na-
cional del Trabajo recomendé en 2002 que sélo tuvieran que pedir permiso para
despedir las empresas de mds de trescientos trabajadores, en lugar de las que tie-
nen por lo menos cien. El Gobierno de entonces fue atin més lejos, proponiendo
que se estableciese el umbral en mil trabajadores, pero nunca puso en practica el
cambio. Conforme a un espiritu de negociacién fundado en la «flexiseguridad»,
la citada comisidon recomendd, ademads, que se aumentara la indemnizacién por
despido de quince a cuarenta y cinco dias de salario por afio de servicio (India,
2005). El Gobierno dirigido por el Partido del Congreso que asumi6 el poder en
2004 opuso resistencia a modificar la ley para conservar el respaldo de sus socios
de izquierdas en la coalicién gobernante (entre ellos, el Partido Comunista). El
Gobierno dirigido por el Partido del Congreso que recuperé el poder en 2009 es
mucho menos dependiente de sus aliados de izquierdas.

Estan autorizados los contratos temporales (de duracién determinada),
cada vez m4s difundidos desde que una enmienda a la Ley de Conflictos Labora-
les de 1947 los eximi6 del permiso para despedir de que venimos hablando (Rao,
2008, pag. 178). El trabajo subcontratado (proporcionado por un tercero, es de-
cir, un subcontratista) se rige por la Ley de Trabajo en Régimen de Subcontrata-
cién (Reglamentacién y Abolicién) (nim. 37), de 1970 (véase India, 1970). Esta
dispone que no se recurrird a €l en los casos en que se dé al menos una de las con-
diciones siguientes: que el trabajo sea perenne; que sea necesario para el funcio-
namiento de la empresa; que lo realicen habitualmente trabajadores de plantilla;
que abarque a una cantidad considerable de trabajadores (ibid., capitulo VII,
articulo 10). El empresariado ha tratado de que se supriman esos requisitos para

14 Para acogerse a un VRS no es necesario que el trabajador esté cerca de la edad de la jubi-
lacién.

15 Opiniones expresadas en entrevistas del autor con representantes de sindicatos y emplea-
dores en Nueva Delhi, en agosto y septiembre de 2007.
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lograr més flexibilidad, y los sindicatos se han opuesto a ello. E1 Gobierno del
partido Bharatiya Janata, que mantiene posturas proximas a las empresas, dio a
conocer en 2001 su intencidn de abrogar las restricciones, pero no llegé a hacerlo
(Srivastava, 2004, pag. 122). La subcontratacion es un tema polémico en la India,
porque los empresarios la aplican cada vez més a fin de no tener que solicitar
permiso para efectuar despidos. Los sindicatos alegan que reduce los puestos de
trabajo estables y que, en muchos casos, no se pagan a los trabajadores subcon-
tratados los salarios y prestaciones que marca la ley (Mittal, 2004); por otra parte,
a los sindicatos les resulta mas dificil afiliar a estos trabajadores.

La politica laboral pasiva de la India es endeble, si bien ha mejorado algo
en los dltimos afios. Aunque todavia no hay en el pais seguro de desempleo, en
2005 el Gobierno afiadié una «asignacién» por desempleo a su Seguro Estatal
para los Trabajadores Asalariados que existia desde hacia mucho; este seguro
proporciona también protecciéon en caso de enfermedad, maternidad e incapa-
cidad a los trabajadores del sector formal que ganan hasta 10.000 rupias indias
(216 ddlares estadounidenses) al mes (ESIC, 2006). La nueva prestacion cubre
la pérdida del empleo por despido o cierre de la empresa y la incapacidad por ac-
cidente no laboral 6. Ahora bien, sélo tienen derecho a percibirla quienes han
cotizado durante tres afios antes de perder el empleo!’. Los trabajadores reci-
ben aproximadamente la mitad del salario medio de los cuatro dltimos periodos
de cotizacion y sélo se concede la prestacion durante un total de doce meses en
toda la vida del trabajador. El seguro ampara a 8.400.000 trabajadores, lo que
equivale a alrededor del 24 por ciento de los asalariados del sector formal, pero
s6lo al 2 por ciento de la poblacién activa del pais (véanse el cuadro 4 y ESIC,
2006y 2007).

Ademas, en la India las empresas que emplean por lo menos a diez perso-
nas tienen que pagar una gratificacién de quince dias de salario por cada afio de
trabajo —pero con un tope maximo— a los trabajadores que han estado a su ser-
vicio ininterrumpidamente durante cinco afios por lo menos. La gratificacion se
abona a los trabajadores o a las personas a cargo de ellos en caso de jubilacion,
cese voluntario, despido, fallecimiento o incapacidad; se acumula con la indem-
nizacion por ruptura de la relacién laboral, cuya cuantia es baja, de s6lo quince
dias de salario por afio de servicio.

La politica laboral activa ha sido endeble en muchos terrenos, aunque hay
sefiales de que la situacion cambia. La asistencia en la bisqueda de trabajo por
conducto de las 938 bolsas de trabajo del pais registré una marcada tendencia a
disminuir en el decenio anterior a 2002, pero ha habido cierta mejora en los ul-
timos afios 18. La tasa de cobertura de la poblacion (2,1 oficinas por cada millén
de personas econémicamente activas) es la mas exigua de los seis paises.

16 La denominacion oficial del seguro es el Rajiv Gandhi Shramik Kalyan Yojana.

17 Desde el 11 de septiembre de 2009; anteriormente, el periodo de cotizacion exigido era de
cinco afios.

18 Las colocaciones que hicieron las bolsas de trabajo bajaron de 253.000 a 142.600 en el pe-
riodo 1991-2002, pero subieron a 173.200 en 2005 (Chandra, Khanijo y Mamgain, 2006, pag. 32, y
Report on Employment Exchanges, 2006, Ministerio de Trabajo y Empleo, pag. 27).
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Es creencia general en la India que la fuerza de trabajo tendria que estar
mads cualificada para que el pais se desarrolle mas y compita mejor internacio-
nalmente. Sélo el 5 por ciento de los trabajadores de 20 a 24 afios de edad ha ad-
quirido capacitacion en el sistema de formacién profesional y muchos institutos
de ensefianza profesional oficiales necesitan mejoras urgentemente. Ademds,
las personas que perciben la nueva prestacion de desempleo no estdn obligadas
a seguir una formacién de readiestramiento, lo cual quiere decir que las politicas
activas y pasivas no estan coordinadas.

El Gobierno ha puesto en marcha desde 2004 tres iniciativas importantes
para mejorar la formacion y prestar con ello asistencia a los desempleados y su-
bempleados, asi como a los jovenes que ingresan en el mercado laboral. La pri-
mera iniciativa es el programa de Centros de Excelencia mediante el cual se
estdn modernizando 1.396 de los 5.100 institutos de ensefianza profesional del
pais haciendo que la comunidad empresarial participe directamente en su ges-
tién y en la elaboracién de los planes de estudio. El Banco Mundial apoya una
parte de este programa. La segunda es la Iniciativa de Fomento de las Cualifica-
ciones Profesionales, que sufragara cursillos de formacién profesional organiza-
dos por médulos y destinados a personas que abandonan los estudios o que los
terminan pero no van a continuar en una escuela superior o una facultad univer-
sitaria. E1 Gobierno espera formar a un millén de jévenes en cinco afios, con un
gasto de 135 millones de ddlares estadounidenses; transcurridos los cinco afios,
espera proseguir el programa y formar a un millén de personas al afio (India,
2006). La tercera iniciativa consiste en expandir masivamente el acceso a la en-
sefianza y la formacién gracias a la construccién de nuevos establecimientos:
6.000 institutos de enseflanza secundaria de calidad; escuelas superiores en
370 distritos; 30 universidades, 1.600 institutos de ensefianza profesional y po-
litécnicos; 10.000 escuelas de formacién profesional, 50.000 centros de am-
pliaciéon de las cualificaciones profesionales y varios institutos de enseflanza
superior especializados en gestion de la tecnologia, enseflanza de las ciencias e
investigacion, tecnologia de la informacién y otras materias!9.

La India ha desplegado tltimamente una gran actividad en el terreno de
las obras publicas generadoras de empleo (véase el cuadro 7). Ha ejecutado va-
rios programas en los dltimos afios, entre ellos el Plan de Garantia del Empleo
Maharashtra, puesto en marcha a principios de los afios setenta para paliar los
efectos de una grave sequia y que prosiguié durante treinta afios. Se acometie-
ron después otros planes de alcance nacional, en su mayoria en el marco del Plan
Nacional de Garantia del Empleo Rural Mahatma Gandhi, iniciado en 2006,
que garantiza a todos los hogares rurales el derecho a cien dias de trabajo al afio
en mejora de la infraestructura rural pagados por lo menos con el jornal minimo:
60 rupias diarias (1,30 ddlares estadounidenses). El plan se ejecuté en 200 de los
603 distritos del pafs y, en su primer afio de pleno funcionamiento (2006-2007),

19 E] plan citado fue dado a conocer en el discurso que pronuncié el Primer Ministro el Dia
de la Independencia en agosto de 2007; se encuentra en la direccién: <http://www.hindu.com/nic/
pmspeech070815.htm> [consultada el 17 de febrero de 2010].
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dio empleo a 21 millones de familias, que suponen aproximadamente el 15 por
ciento de los hogares rurales y el 50 por ciento de los hogares del pais que no lle-
gan al umbral de la pobreza. El plan se ha ampliado al resto de la India y, duran-
te el primer afio, cost6 2.150.000 ddlares estadounidenses en administracion,
organizacién de los proyectos y salarios20.

El Estado administra varios programas para alentar a quienes buscan tra-
bajo a crear su propia empresa. Las Células de Promocién del Trabajo por
Cuenta Propia, creadas en el decenio de 1980, actiian hoy dia en veintidés de las
mas de 900 bolsas de trabajo publicas. Ademds, el Ministerio de Microempresas
y Pequefias y Medianas Empresas y los 6rganos afines ofrecen actualmente
veintitrés planes que abarcan desde los créditos a la formacién profesional y em-
presarial. Por ejemplo, el programa del Primer Ministro Rozgar Yojana, inicia-
do en 1993, subvenciona pequefios préstamos a los desempleados que creen
empresas. En sus primeros catorce afios, subvencion6 2,8 millones de dolares es-
tadounidenses de préstamos y la creacion de 4.200.000 puestos de trabajo (calcu-
lando 1,5 puestos de trabajo por préstamo). Ahora bien, un estudio de 1997
mostrd que la tasa de recuperacion de los préstamos ascendia sélo al 53 por cien-
to, y otro efectuado en 2001 constaté que esa tasa habia disminuido hasta el
34 por ciento (Ministerio de Microempresas, 2006a). El Programa de Genera-
cién de Empleo Rural, iniciado en 1995, subvenciona las nuevas inversiones
proporcionando dinero a crédito garantizado con los bienes de la empresa (un
porcentaje del costo inicial) que se complementa con un préstamo bancario. Se
calcula que entre su comienzo y principios de 2005 generé 2.800.000 puestos de
trabajo (idem, 2006b).

Aligual que su vecino del norte, Sri Lanka conjuga una politica restrictiva de los
despidos con politicas laborales pasivas y activas endebles. En lugar de finan-
ciarse con fondos publicos, el sostén a los ingresos de los desempleados lo sufra-
gan y pagan exclusivamente los empresarios. Las politicas activas han mejorado
en los ultimos afios, pero la financiacién de algunas actividades importantes se
basa en donantes exteriores, por lo que suele trocearse en proyectos en lugar de
hacerse de manera continua y estable.

La autorizacién para efectuar despidos debe obtenerse del Comisionado
de Trabajo. Hasta hace poco, se solia denegar, pero ahora esto sucede menos fre-
cuentemente, si bien siguen siendo corrientes las demoras en la aprobacion.
Aunque la ley dispone que el Comisionado adopte una decisién en un plazo de
tres meses, en realidad suele tardar bastante mas, muchas veces hasta diez meses.
Los empresarios pueden despedir si no se ha emitido una decisién al cabo de tres
meses, mas la costumbre es que no lo hagan, o casi nunca, por miedo a que pro-

20 Véase el sitio de la Ley de Garantia del Empleo Rural Nacional: <http://nrega.nic.in/>
[consultado el 12 de septiembre de 2007]. El Gobierno asigné 2.760.000 délares estadounidenses
al programa en 2006-2007 y 2.930.000 en 2007-2008.
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testen los sindicatos. En cierto sentido, la ley es mas rigurosa que en la India por-
que rige en las empresas de quince trabajadores en adelante en lugar de en las de
cien. Los empresarios se oponen a la ley y tratan de conseguir que se abrogue.

El pais posee un mosaico de medidas de asistencia pasiva a los trabajado-
res. No existe un régimen de seguro de desempleo, pero el Fondo Fiduciario de
los Trabajadores desempefia un papel similar. El empresario cotiza el 3 por
ciento de los salarios y el trabajador no cotiza. Este puede retirar el crédito acu-
mulado una vez cada cinco afios en caso de desempleo; ademads, los empresarios
deben pagar una gratificacion, conforme a un régimen muy parecido al existente
en la India. La Ley sobre el Pago de Gratificaciones (nim. 12 de 1983) instituy6
el pago tnico a los trabajadores que dejan a un empresario después de cinco
afios de servicio, sea cual fuere el motivo y, de hecho, se abona la gratificacién
aunque el trabajador sea despedido por mala conducta profesional, si bien pue-
den deducirse de ella los gastos habidos por concepto de dafios y perjuicios. Esta
ley rige en las empresas de quince trabajadores en adelante y, como en la India,
el trabajador no cotiza. La gratificacion se paga aparte de la indemnizacién por
despido, no en lugar de ella, y la indemnizacion por despido estd entre las més
elevadas de los seis paises analizados. Un trabajador que haya acumulado cinco
afios de servicio, por ejemplo, tiene derecho a setenta y cinco dias de salario por
cada afio de servicio. Antes de 2003, la cuantia de la indemnizacién por despido
la determinaba para cada trabajador el Comisionado General de Trabajo vy,
para paliar el cardcter arbitrario de sus decisiones, ese afio se negocid una tarifa
general (Ranaraja, 2006, pag. 24).

El Gobierno hizo saber en 2004 su propésito de crear un verdadero régi-
men de seguro de desempleo, pero todavia no se ha superado el obstaculo de la
financiacién: pide a los empresarios que ayuden a costear el plan, pero éstos ale-
gan que ya cotizan lo suficiente al Fondo de Prevision de los Trabajadores y a tres
regimenes de prevision del cese de la relacién laboral (indemnizacién por despi-
do, Fondo Fiduciario de los Trabajadores y gratificacion por antigiiedad)?!, por
lo que habria que racionalizar éstos para reducir los gastos que soportan.

En términos generales, la politica laboral activa de Sri Lanka es similar a
la de la India. Durante los dltimos afios se han puesto en marcha varias medidas
nuevas, en muchos casos con financiacién aportada por donantes. El pais habia
ensayado diversos planes de servicios de empleo desde los primeros afios del de-
cenio de 1970; a partir de mediados de los afios noventa se encomend? a las «se-
cretarias de divisién» que asesoraran y prestaran asistencia en la bisqueda de
trabajo por conducto de los clubes de trabajo radicados en las oficinas del De-
partamento de Trabajo. El método no resulté muy eficaz a pesar de que partici-
paron en su aplicacién las 325 secretarias del pais. En 2004 el Gobierno y la
Cédmara de Comercio de Ceildn lanzaron un nuevo plan denominado JobsNet,
que se baso al principio en la colaboracion del sector publico con el privado y en

21 Informacidn recogida en entrevistas con funcionarios del Ministerio de Relaciones La-
borales y con la Federacion de Empresarios de Ceilan, en agosto de 2007, y de Sri Lanka (2006,
pag. 184).
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el criterio de la autofinanciacién. Los donantes lo sufragaron durante tres afios
y a partir de entonces ha ganado mas independencia econdmica.

Sri Lanka ha hecho grandes inversiones en los tltimos afios para mejorar
la ensefianza profesional y superior, gracias a que ha gozado de ayudas cuantio-
sas de donantes. El Gobierno espera que ello le ayude a reducir el desempleo ju-
venil, que llegé recientemente al 33 por ciento de los jévenes de 15 a 19 afios de
edad y al 16 por ciento de los de 20 a 29 afios22. El Estado contrajo deudas abul-
tadas con los bancos de desarrollo multilaterales para financiar dos grandes pro-
gramas.

El primero, de siete afios de duracion, tenia por finalidad modernizar el
sistema de formacion profesional con criterios basados en la transmisién de ca-
pacidades, a fin de que las cualificaciones adquiridas por los alumnos correspon-
dieran a las necesidades de las empresas. El programa consistié en elaborar
planes de estudio, normas de calidad y principios de evaluacion de 45 planes,
que abarcaban 368 cursos impartidos en 135 escuelas de formacién profesional.
El presupuesto se elevé a 38.500.000 dolares estadounidenses y se aumento en
20.000 el nimero de plazas de formacion para los jévenes rurales y urbanos. El
segundo programa estuvo dedicado a la enseflanza universitaria y a los titulados
sin empleo. Tuvo un presupuesto de 51 millones de ddlares estadounidenses y se
ejecutd de 2004 a 2009. En el marco de una de sus partes, denominada Tharuna
Aruna II (Joven Profesional II), se ofrecid a titulados sin empleo una colocacién
de ocho meses de duracién combinada con un programa de formacién de cuatro
meses. Durante este periodo de practicas en las empresas, los alumnos recibian
formacion, dietas para vivir y asignaciones para viajes, mientras que a las firmas
se les concedian subvenciones para que aceptaran a los alumnos. El programa
tenia por finalidad ayudar a 10.000 titulados a conseguir un empleo.

Hay también en Sri Lanka varios programas de fomento del empleo me-
diante obras publicas. El programa Samurdhi es un dispositivo de seguridad so-
cial que proporciona transferencias directas de ingresos a las familias pobres. A
cambio de estas cantidades, muchas veces se pide a las familias beneficiarias que
trabajen por salarios muy inferiores a los del mercado en proyectos de mejora
de lainfraestructura de su comunidad (por ejemplo, cubrir de gravilla una carre-
tera, reparar el tejado de una escuela, etc.). Por otro lado, el programa con alta
densidad de mano de obra de Samurdhi organiza proyectos que requieren mas
capital, ejecutados a menudo por terceros (Banco Mundial, 2006, pags. 65-71).
La tarea consiste en construir y rehabilitar infraestructuras (regadio, represas,
pozos, puentes y carreteras), sobre todo en las zonas secas y rurales, con trabajo
asalariado. En 2006 se llevaron a cabo unos 370 proyectos23.

Una parte de cada transferencia de ingresos concedida por el programa
Samurdhi debe depositarse en la sucursal local del Banco Samurdhi, una fede-
racion de entidades de ahorro de beneficiarios del mencionado programa. Los

22 Las cifras corresponden al afio 2005 (CBSL, 2006, pag. 66).

23 El programa se denomina Randahadiya Nildiyawara y las cifras proceden de documentos
oficiales internos.
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préstamos se utilizan para pagar bienes de consumo y otras necesidades. Ade-
mas, los grandes bancos estatales conceden micropréstamos al trabajo por cuen-
ta propia generador de ingresos. Muchos organismos imparten capacitacion en
emprendimiento, y el programa mds importante de este tipo es el del Ministerio
de Asuntos de la Juventud, que dio formacién a 143.000 jévenes en el periodo
1994-2004 (Weeratunge, 2007, pag. 4).

Ademas de los programas en curso, los donantes y organizaciones no gu-
bernamentales montaron proyectos de «dinero por trabajo» para ayudar a la re-
cuperacion tras el maremoto de 2004. A mediados de 2007, esas actividades
habian concluido o estaban a punto de concluir. Sri Lanka siguid, pues, el ejem-
plo de la Republica de Corea de recurrir a las obras publicas para generar em-
pleo durante una crisis.

Los sistemas laborales de Asia estdn sometidos a presion para que se conceda
mas flexibilidad a las empresas, ya sean del pais o multinacionales extranjeras.
Algunos paises han reaccionado suavizando las leyes de proteccion del empleo
y ampliando simultdneamente las politicas pasivas y activas (seguro de desem-
pleo, asistencia para buscar trabajo, readiestramiento profesional, etc.). Esta
transicion significa el paso de la estabilidad del empleo basada en la empresa a
un sistema mas amplio de estabilidad del trabajador en el mercado de trabajo
apuntalada con financiacién oficial y organizada por los poderes publicos. Chi-
nay Republica de Corea han reformado en este sentido sus sistemas durante el
decenio tdltimo. Malasia y Singapur —que tienen una tradicion de gobiernos fa-
vorables al mundo empresarial— han promulgado leyes flexibles con buenas
politicas laborales activas durante muchos afios, pero han resistido a la tenta-
cién de instituir un seguro de desempleo por temor al riesgo de abusos. La India
y Sri Lanka todavia no han reformado su legislacion laboral y mantienen un sis-
tema de estabilidad del empleo anticuado: las empresas necesitan permiso ofi-
cial para despedir y los desempleados sélo tienen un amparo muy débil, aparte
del programa de obras ptiblicas nuevo e innovador de la India.

Aunque sobre todos los paises se ejercen presiones mundiales para que
reformen sus sistemas de relaciones de trabajo, en el caracter especifico de la re-
forma (o ausencia de reforma) influyen factores internos. Los tres factores
fundamentales son la politica representativa, la ideologia y la capacidad admi-
nistrativa y financiera del Estado. En los paises de Asia meridional, los partidos
de izquierda o los socios en las coaliciones gobernantes han impedido que se
menoscabe la legislacion de proteccidn laboral. Al mismo tiempo, la capacidad
insuficiente del Estado es un escollo a la posibilidad de canjear una rebaja de la
proteccién por una consolidacion de la estabilidad mediante politicas activas y
pasivas. En la fase actual no estd claro como se saldré de este punto muerto po-
litico al que se ha llegado.

Los gobiernos de los dos paises del sudeste asiatico han sido favorables a
las empresas durante muchos decenios y han apoyado la flexibilidad. Ademads,



60 Revista Internacional del Trabajo

han reconocido la importancia de politicas activas, como la formacién profesio-
nal, para desarrollar los recursos humanos. Esta ideologia favorable a las em-
presas ha frustrado la instauracion del seguro de desempleo, que es una politica
pasiva fundamental. Estos paises consideran que el seguro de desempleo podria
dar lugar a abusos y agravaria el desempleo.

Los dos paises del nordeste de Asia han efectuado la transicion por moti-
vos diferentes. China ha tratado de promover una reforma capitalista y de atraer
inversiones extranjeras directas con politicas de trabajo flexibles. Al mismo
tiempo, posee un Estado capaz que puede llevar a cabo las reformas sin «inter-
ferencias» democrdticas. Ha aplicado politicas laborales activas y pasivas,
probablemente en parte por su legado ideolégico comunista. La Reptblica de
Corea es democrética y tiene un movimiento laboral activo que puede hacer di-
ficil ahondar la flexibilidad y disminuir la proteccion. Las reformas fueron posi-
bles por la presion del Fondo Monetario Internacional y la crisis financiera de
finales de los afios noventa. Al mismo tiempo, el Gobierno repar6 su apertura a
la flexibilidad con mejoras en la seguridad social y politicas activas.

Los casos examinados indican que los sistemas laborales de los paises asia-
ticos no estdn convergiendo hacia un solo modelo. El camino que siga la refor-
ma, o la falta de ella, se verd sin duda alguna condicionado por las presiones
competitivas. Y las caracteristicas internas de cada pais, sobre todo, las formas
de representacion politica del mundo empresarial y de los trabajadores, tendran
una influencia semejante, si no mas poderosa.
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