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Presentacion

Las politicas laborales y del mercado de trabajo se encuentran bajo fuerte presidn, por razones
economicas, politicas y sociales, pero en los paises latinoamericanos existen grandes discrepancias
sobre la manera en que estas politicas deberian reaccionar a los cambios en el funcionamiento de
los mercados, en las pautas tecnoldgicas y en las tendencias demogrdficas.

Para fomentar el debate sobre estos aspectos, en el marco del programa de cooperacién
“Politicas e Instrumentos para la Promocion del Crecimiento en América Latina y el Caribe” que se
desarrolla conjuntamente con la Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional para el Desarrollo
(AECID), la Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL) ha encargado varios
estudios en Costa Rica, Panamd y Uruguay. Con el presente documento se pretende hacer accesible
a todos los interesados los avances correspondientes al caso de Costa Rica. En este documento se
publican, sobre todo, los trabajos de consultoria que se prepararon en el marco del programa. Una
version preliminar de estos trabajos ha sido presentada y discutida en un seminario que se realizé el
dia 30 de septiembre de 2008 en San José. Para reflejar la riqueza del debate, también se incluyen
los apuntes de los panelistas invitados quienes comentaron estos documentos. Ademds se presentan
los aportes a la mesa redonda con la cual cerrd el seminario.

El primer capitulo, a cargo de Jiirgen Weller, CEPAL, presenta una breve revision de la
evolucién reciente del mercado laboral costarricense. En el segundo capitulo, el mismo autor
introduce al debate sobre los retos y propuestas para el perfeccionamiento de la institucionalidad
laboral, con un resumen de los resultados de una investigaciéon de la CEPAL sobre paises
seleccionados de América Latina. Este texto va acompafiado por un comentario de Juan Carlos
Obando, del Observatorio Laboral de Centroamérica y Republica Dominicana. A continuacion se
dan a conocer los trabajos de consultoria encargados por la CEPAL, y los comentarios que les
hicieron en el seminario. La seccion “La evolucidn y el debate reciente sobre las politicas laborales”
incluye el trabajo de Bernardo van der Laat, ex-Ministro de la Sala Segunda de la Corte Suprema de
Justicia de Costa Rica, y los comentarios de Franklin Benavides, de la Asociacion de Funcionario
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. El tema “La evolucién y el debate reciente sobre las
politicas del mercado de trabajo” se abarca en el estudio de Juan Diego Trejos, profesor de economia
de las Universidades de Costa Rica y Nacional de Costa Rica, y los comentarios de Eduardo Alonso,
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consultor independiente, y Mauricio Castro, de la Asociacion Nacional de Empleados Publicos y
Privados. Como ya se menciond, el seminario cerré con una mesa redonda sobre las perspectivas
del didlogo socio-laboral en Costa Rica, y aqui se incluyen los apuntes de los panelistas [Eugenio
Solano, Viceministro [.., Virgilio Diaz Morales, representante sindical en el Consejo Superior de
Trabajo, Edgar Chacon, Director Honorario de la Camara de Comercio de Costa Rica, y Adolfo
Ciudad, funcionario de la Oficina Internacional del Trabajo'.

Se agradece a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo, sin
cuyos aportes las actividades del programa, incluyendo esta publicacién, no habrian sido posibles.
El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Instituto Nacional de Aprendizaje no solamente
auspiciaron el mencionado seminario, sino mostraron un interés activo a lo largo del programa,
contribuyendo con valiosa informacion y con importantes aportes al debate. También se agradece
el excelente trabajo de los consultores Bernardo van der Laat y Juan Diego Trejos, asi como a
los comentaristas, panelistas y participantes del seminario. Esperamos que la publicacion de estos
trabajos sea un aporte a un debate informado y orientado al perfeccionamiento de la institucionalidad
laboral del pafs, para que esta institucionalidad funcione cada vez mds bajo los criterios de eficiencia
y equidad y, de esta manera, contribuya a la generacién de empleo de calidad.

Jiirgen Weller
Coordinador de la componente laboral

Programa de cooperacién CEPAL/AECID
“Politicas e Instrumentos para la Promocion
del Crecimiento en América Latina
y el Caribe”

CEPAL

' Cabe senalar que todos los autores y comentaristas presentan sus opiniones personales y no representan
las posiciones de la CEPAL o de alguna otra institucion con la cual pueden estar relacionados.
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A partir de fines de 2003, América Latina y el Caribe experimenté un periodo de crecimiento
econdmico con tasas y una duracion no vistas durante los dltimos 30 afios. Este dinamismo tuvo un
marcado impacto en los mercados de trabajo de la region. Especificamente':

e latasa de ocupacion creci6 de 52,1% en 2002 a 54,7% en 2007, y en ese afo supero su
promedio de los afios noventa por 1,5 puntos porcentuales;

e latasa de desempleo bajé tres puntos porcentuales entre 2003 y 2007 y con un 8,0%
alcanzo los niveles de comienzos de la década de 1990;

e lageneracion de empleo se concentrd en el empleo asalariado, lo que refleja una demanda
laboral dindmica y una elasticidad crecimiento-empleo asalariado de alrededor de 0,7
entre 2004 y 2007,

* el empleo formal se expandid y esta expansion se midi6 tanto sobre la base de la
estructura del mercado de trabajo como sobre la base de las afiliaciones a los sistemas
de seguridad social y las cotizaciones en dichos sistemas;

e laproductividad laboral mejoré tras un periodo de estancamiento de aproximadamente
10 afios desde mediados de los afios noventa;

En este contexto, los niveles de pobreza bajaron gracias a renovadas politicas sociales, un
aumento de los niveles de empleo, los cambios demograficos que generan tasas de dependencia
mds bajas y, en menor grado, al incremento de los salarios.

Sin embargo, también se registraron signos de precarizacion, como se reflejaron en las
relaciones contractuales mds inestables. El efecto del repunte de la demanda laboral se centré en la
generacion de empleo, mientras que los salarios del sector formal solo registraron un leve incremento
en la mayoria de los paises; la inflacidn creciente, nutrida por el aumento de los precios de los
alimentos y los combustibles a nivel mundial, amenaza adicionalmente al poder de compra, sobre
todo de los hogares de menores ingresos. Finalmente, muchas economias continian mostrando
un comportamiento voldtil, y la crisis economia mundial, que se origind en la crisis financiera de
los Estados Unidos, tendria un impacto todavia desconocido en el crecimiento econdmico y las
condiciones laborales de la region.

Similar que la region en su conjunto, Costa Rica experimentd un crecimiento econémico
relativamente elevado a partir de 2003 (6,5% p.a. entre 2003 y 2007), lo que se ha reflejado en un
importante aumento de la tasa de ocupacion, con lo cual la tasa de desempleo abierto llegé a los
niveles mds bajos desde mediados de los afios noventa (grafico 1). En el grdfico 1 se destacan dos
tendencias adicionales:

1. El aumento — si bien con altibajos — de la tasa de participacidn, causada por la insercion
creciente de las mujeres al mercado de trabajo.

2. Laelevada correlacién entre las tasas de participacidon y ocupacion, la cual indica que
en un contexto de menores niveles de empleo, un importante contingente de personas se
retira del mercado de trabajo. Esto subraya la importancia de incorporar el desempleo
oculto en la medicién de la evolucion del mercado de trabajo?.

! Véanse al respecto CPAL (2007a, 2007b y 2007¢) y Machinea, Kacef y Weller (2007).

?  El desempleo oculto corresponde a las personas que, sin buscar empleo activamente durante el periodo
de referencia y, por lo tanto, no califican como “desempleados abiertos”, estan disponibles y dispuestos a
trabajar y lo han demostrado con actividades de busqueda previas.
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GRAFICO 1
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA PARTICIPACION LABORAL,

LA OCUPACION Y EL DESEMPLEO, 1990-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Si observamos la expansion de las dos principales categorias de ocupacion (empleo
asalariado, trabajo por cuenta propia) a lo largo de los ultimos afios, en comparacién con la
evolucién del crecimiento econémico, podemos constatar que el empleo asalariado generalmente,
aunque con excepciones, se comportd de manera prociclica, o sea crecid con tasas elevadas en afios
de mayor crecimiento de la actividad econdmica y crecié poco o incluso cay6 cuando la economia
costarricense estuvo en una fase poco dindmica (grafico 2).

GRAFICO 2
COSTA RICA: CRECIMIENTO ECONOMICO Y GENERACION DE EMPLEO POR
CATEGORIA DE OCUPACION, 1994-2007
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Por otra parte, respecto al trabajo por cuenta propia se registran tanto afios con un
comportamiento prociclico (p.ej., 1996 y 2006), como afios en que este tipo de empleo se comporta
de manera opuesta al crecimiento econdmico (p.ej., 2001 y 2007). Aparentemente, este segundo
comportamiento es preponderante, pues la correlacion entre generacién de empleo por cuenta propia
y el PIB, entre 1995 y 2007 ha sido -0,36, lo que indicaria que la mayor parte del trabajo por cuenta
propia representa un empleo de supervivencia que se genera por falta de alternativas de mayor
productividad e ingresos. El empleo asalariado, por otra parte, registra una correlacién de +0,42
respecto al crecimiento econdmico, lo que refleja la importancia del crecimiento econdémico para
la demanda laboral. Sobre todo durante los ultimos afios, de crecimiento econdmico relativamente
elevado la demanda laboral ha sido bastante dindmica, y entre 2000 y 2007 el empleo asalariado
(sin servicio doméstico) aportd 85,1% al nuevo empleo, mientras el trabajo por cuenta propia
contribuyé solamente 4,6%?3.

Un bajo crecimiento econémico y el freno correspondiente para la demanda laboral tienen
un impacto directo en la proteccion de los trabajadores. En efecto, en 1996 y 2001, afios con
un crecimiento econémico de sélo 0,9% y 1,1%, respectivamente, el nimero de trabajadores
asalariados cotizantes a la seguridad social cayd en 0,7% y 2,4%, respectivamente (grdfico 3). En
contraste, durante el periodo entre 2002 y 2007, este nimero crecié anualmente en 5,5%.

GRAFICO 3
COSTA RICA: EVOLUCION DEL EMPLEO CONTRIBUTIVO
A LA SEGURIDAD SOCIAL,
1991-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos de la CCSS
Mientras el dindmico aumento de empleos asalariados con seguridad social indicaria una
mejoria de la calidad de empleo, otros indicadores son menos contundentes al respecto.

De manera similar que la regidn latinoamericana en su conjunto, mientras la generacién de
empleo fue dindmica sobre todo a partir de 2004, los salarios reales no se beneficiaron mayormente

*  El servicio doméstico aporté un 10,2%, mientras el trabajo familiar no remunerado se contrajo y resto
4,1% al nuevo empleo (datos de la Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples del INEC, procesados
por la Division de Estadistica y Proyecciones Economicas de la CEPAL). Cabe sefialar que el ajuste del
marco muestral de la EHPM al Censo de Poblacion de 2000, realizado en 2001, limita la comparabilidad
de los nimeros absolutos.
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del repunte econdémico de estos afios (gréfico 4). En efecto, después de un aumento anual de 2,1%
durante los afios noventa, entre 2000 y 2007 los salarios reales subieron solamente 0,5% por afo*.

GRAFICO 4

COSTA RICA: EVOLUCION DE LOS SALARIOS REALES, 1990-2007
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Salario minimo real

Otro indicador que refleja que la calidad de los nuevos puestos de trabajo ha sido
poco satisfactoria es la tasa de subempleo (grifico 5). Mientras la tasa de subempleo visible
— conceptualmente relacionado con el desempleo abierto, pues ambos reflejan un problema de
volumen de trabajo — bajé a partir de 2004, la tasa de subempleo invisible incluso subi6 hasta 2006
y recién en 2007 se registré una reduccion de esa tasa. Volveremos mds adelante al tema de las
caracteristicas de los nuevos puestos de trabajo.

GRAFICO 5
COSTA RICA: CRECIMIENTO ECONOMICO Y SUBEMPLEO, 1991-2007
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Un ejercicio econométrico ha sefialado que en Costa Rica los aumentos salariales reales dependen del
crecimiento econdmico. Sin embargo, si se incluye la variable inflacion en el ejercicio, el crecimiento
economico, si bien se mantiene una correlacion positiva, deja de ser estadisticamente significativa; es la
mayor (menor) inflacién que explica una caida (un incremento) de los salarios reales (Weller, 2007: 52).
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Quiénes son los nuevos entrantes al mercado de trabajo? A este respecto cabe destacar dos
tendencias (grafico 6):

1. Lacreciente incorporacion de la mujer al mercado de trabajo ha llevado a que contribuya
a practicamente la mitad de los nuevos entrantes.

2. La expansion del sistema educativo y la mayor permanencia de los jovenes en ¢l
implica un importante aumento del nivel educativo de los nuevos entrantes. En efecto,
entre 2000 y 2005, un tercio de ellos ha tenido un minimo de 13 afos de estudio.

GRAFICO 6
COSTA RICA: CARACTERISTICAS DEL AUMENTO DE LA FUERZA LABORAL,

1995-2000 Y 2000-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Para analizar quiénes son los entrantes con mayores problemas de insercidn laboral,
observamos las contribuciones al aumento del nimero de desempleados entre 2000 y 2005 (grifico
7)°. Observamos que casi un 70% de este aumento correspondia a mujeres, lo que indica que una
parte significativa de las mujeres que se incorporaron de manera importante al mercado de trabajo
no consiguieron empleo. El andlisis por niveles educativos muestra para este periodo — en contraste
con el periodo previo — la tipica “U invertida”, en que los mayores problemas de insercion se
centran en los grupos educativos medios. Sin embargo, cabe sefialar que casi un 20% de los nuevos
desempleados corresponden a los mds educados, lo que indica que muchas de estas personas que
buscan empleo no lo consiguen — por lo menos no un empleo conj las caracteristicas correspondiente
a su nivel educativo.

> Elnumero de desempleados aumentd en ese periodo en aproximadamente 46.000 personas, correspondiente
a59%.
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GRAFICO 7
COSTA RICA: CARACTERISTICAS DEL AUMENTO DEL DESEMPLEO,
1995-2000 Y 2000-2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Por otra parte, un elevado porcentaje del aumento del nimero de desempleados (casi 60%)
corresponde a jovenes de entre 15 y 29 afos. Esto refleja, sobre todo, el tipico problema de los
jovenes que buscan trabajo por primera vez (Weller, 2003).

El andlisis de las caracteristicas de los nuevos entrantes al mercado de trabajo requiere
complementarse con una mirada a las personas que no entran a este mercado, los llamados
econdémicamente inactivos. Como lo indica el grdfico 8, entre 1995 y 2005 ha habido un cambio
importante en la composicion de este grupo:

* El porcentaje de los estudiantes aument6 de 22% a 36% de este grupo. Los estudiantes
son el grupo mds importantes entre los hombres inactivos, pero aumentaron su peso en
ambos sexos (de 57% a 71% entre los hombres y de 15% a 26% entre las mujeres).

* La proporcion de las personas dedicadas a los oficios del hogar descendié de 65% a
51%. Este es el grupo mds importante entre las mujeres inactivas, donde su peso bajé
de 78% a 66%.

* La proporcidn de los otros inactivos se mantuvo relativamente estable.
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GRAFICO 8
COSTA RICA: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE INACTIVA,

POR SEXO, 1995, 2000 Y 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Cabe senalar que al respecto hay una gran diferencia entre jovenes y adultos, pues entre los
jovenes los estudiantes — tanto hombres como mujeres —aumentaron marcadamente su participacion,
de 47% a 66%, mientras las personas jévenes con oficios de hogar, sobre todo mujeres, bajaron
su participaciéon de 47% a 29% - lo que son, indudablemente, cambios muy positivos (grafico
9). Los otros inactivos, entre los cuales se puede suponer que hay un importante grupo de riesgo
social, mantuvo su peso alrededor de un 6% de los jovenes econdmicamente inactivos. Entre los
adultos, los oficios del hogar descendieron levemente, de 81% a 77%, mientras los otros inactivos,
probablemente en gran parte personas con jubilacién relativamente temprana, aumentaron su
participacion de 18% a 21%>*.

¢ Cabe senalar que el procesamiento de la poblacion econdmicamente activo e inactivo se hizo sobre una
poblacion en edad de trabajar definida con el rango de 15 a 64 afios.
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GRAFICO 9

COSTA RICA: COMPOSICION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE INACTIVA,
POR GRUPOS DE EDAD, 1995, 2000 Y 2005
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Como ha sido caracteristico durante las dltimas décadas, en el periodo 2001-2007 las ramas
de actividad del sector terciario han aportado la mayor parte de los nuevos puestos de trabajo
(gréfico 10). Destacan al respecto, por su contribucién de alrededor de 20%, el comercio y, por su
elevado dinamismo (+9% p.a.), la intermediacién financiera. Por otra parte, llama la atencion la
expansion del servicio doméstico (+9% p.a.) que aporté un 14% al nuevo empleo.

GRAFICO 10
COSTA RICA: GENERACION DE EMPLEO POR RAMA DE ACTIVIDAD, 2001-2007
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En el gréafico 11 podemos analizar la elasticidad empleo-ingreso de las diferentes

ramas de actividad, tanto para el periodo 1995-2000, como para 2001-2007. Resaltan los
siguientes resultados:

GRAFICO 11

COSTA RICA: ELASTICIDAD EMPLEO-INGRESO POR RAMA DE ACTIVIDAD,
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

A nivel agregado, la elasticidad se ha mantenido relativamente constante (con un
aumento de 0,50 a 0,63), con valores que representan una combinacion aceptable de
generacion de empleo y aumento de la productividad laboral media. Por otra parte se
observan grandes diferencias entre las ramas de actividad. Especificamente:

La agricultura, la industria manufacturera y la rama electricidad, gas y agua registran
muy bajas — ocasionalmente negativas — elasticidades’. En el caso de la agricultura
esto no sorprende, pues refleja la tendencia de largo plazo de una caida del sector como
proveedor de nuevos puestos de trabajo, en el marco de una modernizacién parcial
del sector y una contraccion relativa de la economia campesina. Por otra parte, la baja
elasticidad en el caso de la industria manufacturera indica que la expansion reciente de
este sector no se basé en el uso masivo de mano de obra barata, sino en una produccion
de creciente productividad media.

Enel otro extremo, el comercio, la construccion, los servicios financieros y empresariales
asi como los servicios comunales, sociales y personales muestran altas elasticidades en
ambos periodos. Estas se explican, en parte, con las caracteristicas tipicas de algunas de
estas ramas de actividad, con limitaciones respecto a la sustitucion de la mano de obra
por capital, en otra parte por la concentracion de actividades informales de algunas de

7 En el primer periodo la mineria registra un resultado similar, pero en este caso la base muestral es
sumamente pequeiia.
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estas ramas, por problemas de medicion del valor agregado y, finalmente, por posibles
traslados de una rama a otra por medio de la subcontratacion®.

Si observamos la generacién por grupos de ocupacidn, registramos, por un lado,
aumentos bastante significativos entre los grupos mds calificados (directivos, profesionales,
técnicos, administrativos), con tasas de crecimiento de 4% p.a. y mds, pero por otro lado una
importante contribucion de alrededor de 25% de las ocupaciones no calificadas a los nuevos
puestos de trabajo (gréafico 12).

GRAFICO 12
COSTA RICA: GENERACION DE EMPLEO POR GRUPO DE OCUPACION,
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Para cerrar esta breve revision de las tendencias laborales recientes de Costa Rica,
destacaremos algunos problemas especificos de calidad de empleo, que completarian los aspectos
mencionados previamente.

Primero, en la comparacién entre 1995 y 2005, se registra una leve reduccién de la
proporcion de los ocupados insertos en sectores de baja productividad, centrada en el segundo
quinquenio, lo que es positivo, si bien este descenso es muy moderado (gridfico 13). Cabe
sefalar, sin embargo, que la evolucién es muy diferente si diferenciamos entre los sexos, ya
que este descenso ha sido bastante marcado entre los hombres, mientras las mujeres registraron
un importante aumento de esta tasa. Como ya se observé para el desempleo abierto, esto indica
nuevamente la dificultad de muchas mujeres que se incorporan masivamente al mercado de
trabajo, de encontrar un trabajo productivo.

8 Este aspecto obviamente es valido, sobre todo, en el caso de los servicios a las empresas; una parte de la
baja elasticidad de la industria manufacturera puede deberse a este mismo proceso.
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GRAFICO 13
COSTA RICA: PROPORCION DE LOS OCUPADOS EN SECTORES DE BAJA
PRODUCTIVIDAD, POR SEXO, 1995, 2000 Y 2005
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Por otra parte, y a pesar del fuerte aumento del empleo asalariado con seguridad social,
durante los ultimos diez afios descendi6 la proporcidn de los ocupados asegurados en la seguridad
social, proceso que se observa tanto en los sectores de baja como en los de productividad mediana
y alta (grdfico 14).

GRAFICO 14
COSTA RICA: NO ASEGURADOS EN LA SEGURIDAD SOCIAL, 1995, 2000 Y 2005
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Fuente: CEPAL, sobre la base de datos del INEC

Finalmente, como dato positivo, entre 1990 y 2006 en Costa Rica se observa un descenso
importante de la pobreza, probablemente en buena parte relacionado con el aumento del nivel de
empleo, que implica un mayor nimero de perceptores de ingresos por hogar, y el incremento de
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los ingresos reales, sobre todo en los afios noventa. En consecuencia, también descendid la pobreza
entre los ocupados, tanto urbanos, como rurales (graficos 15 y 16). Sin embargo, este descenso no
ha sido uniforme. En las zonas urbanas se observan que la pobreza entre los trabajadores por cuenta
propia, tanto en la industria manufacturera y la construccién como en el comercio y los servicios, no
solo es elevada, sino que en el periodo mencionado ha experimentado sélo un muy leve descenso.
Esto indicarfa, nuevamente, que una gran parte de los ocupados en estas actividades se desempena

alli no por las ventajas monetarias que podrian proporcionar, sino que lo estd haciendo por falta de
alternativas mds atractivas.

GRAFICO 15
COSTA RICA: INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS
OCUPACIONALES, ZONAS URBANAS, 1990 Y 2006
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Fuente: CEPAL, Panorama Social 2007

En las zonas rurales, el cuadro es similar, pues mientras las otras categorias de ocupaciones
registran, en algunos casos marcados, descensos de su pobreza, la pobreza entre los trabajadores
por cuenta propia incluso aumentd. Esto se debe a un marcado incremento especificamente entre los

trabajadores por cuenta propia agropecuarios, lo que refleja la debilidad de la economia campesina
en el marco del modelo econdmico de los dltimos 20 afios.
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GRAFICO 16
COSTA RICA: INCIDENCIA DE LA POBREZA EN ALGUNAS CATEGORIAS
OCUPACIONALES, ZONAS RURALES, 1990 Y 2006
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En conclusién, durante los ultimos afios, en el marco de un crecimiento econdmico
relativamente elevado, se ha registrado una evolucion positiva de varios indicadores laborales
claves. Sin embargo, persiste una serie de problemas, tanto respecto a la evolucién del mercado
laboral en su conjunto, como para grupo especificos. Entre los primeros podemos mencionar el bajo
crecimiento de los salarios reales a pesar de una dindmica demanda laboral y, vinculado a ella, los
elevados niveles de subempleo, sobre todo invisible. Entre los segundos cace recalcar los problemas
de insercion laboral de las mujeres y jévenes, la elevada pobreza —y su estancamiento —en que viven
muchos ocupados informales, sobre todo trabajadores por cuenta propia, y el aumento del empleo sin
proteccidn social. En este contexto surge la pregunta sobre el papel que la institucionalidad laboral
puede jugar para mejorar ese desempeiio, pregunta que se hace mds pertinente en un momento en
que las condiciones econdmicas global estdn empeorando marcadamente, y el repunte de inflacion
y la amenaza de un marcado enfriamiento de la economia global amenazan la evolucién de la
economia costarricense, su desempeiio laboral y el bienestar de su poblacion.
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Elementos para el perfeccionamiento de la
institucionalidad laboral de Costa Rica: El
contexto regional’

Jirgen Weller

' Esta introduccidn se basa en gran parte en CEPAL (2008b); véase ese documento para mayores detalles.
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Introduccion

Las transformaciones experimentadas por la economia global en los tltimos afios han generado
nuevos retos para todas las sociedades y economias del mundo. El incremento del intercambio de
bienes, servicios e informacidn, los elevados flujos de capital y el cardcter masivo de la migracién
internacional representan lo que se ha identificado como una segunda ola de globalizacién. Al
tiempo que se benefician de los aspectos positivos de esta integracién de mercados, las economias
mds abiertas enfrentan el costo que supone un ajuste continuo a un contexto econdémico voldtil y
dificil de predecir.

Mientras que para optimizar el aprovechamiento de los posibles beneficios, los paises
deben tratar de mejorar su competitividad sistémica, para limitar los costos de enfrentar un entorno
voldtil y distribuirlos lo mds equitativamente posible deben establecer mecanismos eficientes de
ajuste y sistemas de seguridad social que protejan a los afectados por estos ajustes.

En este contexto, las empresas reclaman flexibilidad en las regulaciones de los mercados
para poder adaptarse rdpidamente a los cambios de la demanda y una reduccion de los costos de
las transacciones economicas (World Bank, 2007). Sin embargo, para mantenerse competitivas
a largo plazo, las empresas deben ademds disefiar estrategias destinadas a incrementar la
productividad, para lo cual la innovacién de procesos y productos y la calificacion de la fuerza
laboral son elementos clave.

Las transformaciones registradas han tenido una extraordinaria repercusién en los
mercados de trabajo. Factores tales como el cambio tecnoldgico, que flexibiliza los procesos
productivos, la creciente movilidad de capitales y tecnologias, y la adopcién de estrategias
empresariales en respuesta al cambio de contexto tienden a diversificar y polarizar las pautas
ocupacionales. Ademds, la apertura de las economias asidticas y de los paises de la ex
Unidn Soviética ha incidido en la “gran duplicacién” (Freeman, 2005a) de la fuerza laboral
integrada al mercado mundial. La fuerza laboral de los paises de América Latina y el Caribe,
en particular, enfrenta tanto la competencia de la mano de obra calificada proveniente de los
paises altamente industrializados como la de los trabajadores de menor nivel educativo que
compiten con bajos salarios. En este contexto, los trabajadores exigen mayores niveles de
proteccién y mds oportunidades que favorezcan trayectorias laborales ascendentes. Debido a
que en América Latina y el Caribe una gran proporcion de la fuerza de trabajo estd excluida de
la institucionalidad laboral, se plantea una demanda adicional: lograr que esta institucionalidad
incluya cada vez mds a este segmento de la poblacion.

La Institucionalidad laboral y las nuevas demandas

Las instituciones laborales son mecanismos con diferente grado de formalidad, que establecen reglas
de comportamiento para los actores del mercado de trabajo. Son ejemplos de estas instituciones: la
legislacion sobre las relaciones laborales individuales y colectivas, las politicas activas del mercado
de trabajo, los sistemas de proteccion contra el desempleo y también los comportamientos objeto de
sancién informal. El fin dltimo de la institucionalidad laboral es la generacién de empleo de calidad.
Adicionalmente, debe aportar al desarrollo socio-econémico sostenible de largo plazo y estimular
la inclusion creciente de los segmentos de la fuerza laboral no cubiertos por los mecanismos de
proteccidn. Para alcanzar estos fines, las instituciones deben cumplir un doble objetivo: asegurar
un funcionamiento eficiente del mercado de trabajo, es decir, lograr una asignacién éptima de los
recursos, y garantizar la proteccion y el fortalecimiento de los mds débiles en un mercado que
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presenta desigualdades estructurales entre los actores. De esta manera, una institucionalidad laboral
adecuadamente disefiada estimula el crecimiento econdémico, la competitividad, el empleo y la
cohesidn social.

Betcherman, Luinstra y Ogawa (2001) indican que hay tres tipos de mecanismos de
regulacién del mercado de trabajo, basados exclusivamente en el marcado, la regulacion legal la la
negociacion entre las partes, respectivamente?. El cuadro 1 muestra un resumen de los potenciales
ventajas y riesgos de los tres mecanismos.

CUADRO 1
ALGUNAS VENTAJAS Y RIESGOS POTENCIALES DE LA REGULACION BASADA EN
MECANISMOS DE MERCADO, LEGALES Y NEGOCIADOS

Tipo de regulacion Ventajas potenciales Riesgos potenciales

Basada en Mercado Flexibilidad Fallas de mercado
Asignacidn eficiente Cortoplacismo
Bajos costos de transaccion Discriminacién

Regulacion legal Previsibilidad Rigidez
Puede tomar en cuenta temas de equidad | Costos de monitoreo
Mecanismos de monitoreo Riesgo moral

Basada en negociaciones Favorece inversion de largo plazo Intensivo en tiempo
Mecanismos de auto-monitoreo Problemas de insider-outsider

Fuente: Betcherman, Luinstra y Ogawa, 2001, p.9; traduccién del autor

Cuando los objetivos indicados entran en conflicto, la politica laboral debe encontrar los
equilibrios adecuados entre los mecanismos e instrumentos disponibles. Cabe sefialar que el disefio
de la institucionalidad laboral no es un juego de suma cero; existe mds bien el reto de identificar
opciones de potenciar el cumplimiento de varios objetivos al mismo tiempo. Un ejemplo al respecto
son instrumentos para aumentar la productividad laboral, lo que mejora la competitividad econdmica
y, al mismo tiempo, refuerza el potencial para mejorar las condiciones de trabajo. Parael logro de estos
equilibrios no existe una solucion éptima y la respuesta siempre depende del tiempo y del espacio.
Por una parte, los cambios de las condiciones de otros mercados pueden provocar modificaciones
de la institucionalidad laboral. Por otra parte, la institucionalidad laboral es el resultado de procesos
historicos especificos de cada pafs; y mientras que determinado arreglo institucional puede tener
amplia aceptacion en un pais a causa de procesos sociales histdricos y contribuir al cumplimiento
de los objetivos, en otra sociedad, ese mismo arreglo puede resultar controvertido y su puesta en
préactica puede desestabilizar el funcionamiento de otras instituciones.

Como consecuencia de los mencionados cambios tecnoldgicos y econdmicos registrados
a nivel mundial, regional y nacional en las dltimas décadas, la estructura productiva y la demanda
laboral se han vuelto mds heterogéneas y requieren una mayor velocidad de ajuste. En lo que respecta
a la oferta laboral, una fuerza de trabajo mds heterogénea —con una creciente participacion de las
mujeres y preferencias especificas de los jovenes respecto a las condiciones de trabajo— exige
relaciones laborales diferentes de las predominantes en etapas previas, disefiadas sobre la base del
hombre adulto como “trabajador tipico” (Cortdzar, 2004). Esta mayor heterogeneidad, tanto de la
oferta como de la demanda, apunta a una menor intervencion directa del Estado, que se limitaria a
establecer “pisos” de derechos y mecanismos de proteccion para determinados grupos. En términos

2 Se puede argumentar, que desde una perspectiva que ve este mercado como institucién social” el mercado laboral

por definicién nunca se dirige por mecanismos “neutros” de mercado, ya que siempre influyen relaciones de poder,
aspectos éticos etc. (Standing, 1999). Sin embargo, la diferenciacion es conceptualmente relevante.
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generales, es necesario que las relaciones laborales se definan cada vez mds en la negociacion entre
empresas y trabajadores y a diferentes niveles, por ejemplo a nivel de la rama de actividad y de la
empresa en forma complementaria. En resumen, si bien no existe un esquema regulatorio unico
que cumpla con estos objetivos de manera optima, los mercados de trabajo internos y externos con
mds elementos de adaptabilidad tendrian un papel importante en el fomento de la flexibilidad en el
proceso productivo.

Por su parte, en este contexto de mercados mas voldtiles, los trabajadores suelen exigir mas
estabilidad y proteccion. La respuesta tradicional de la legislacion laboral a esta demanda ha sido
desincentivar el despido por medio de un sistema de indemnizaciones en caso de despido “sin justa
causa”, con lo cual se trata de evitar una rotacién elevada. En el contexto actual, en que la misma
volatilidad econémica tiende a reducir la estabilidad en el empleo, la orientacion deberia apuntar a
otro tipo de estabilidad, especialmente en relacion con los ingresos (ILO, 2004a). Ademds, no hay
que olvidar que una elevada proporcion de la fuerza de trabajo, cuya magnitud varia de un pais a
otro, no estd cubierta por la institucionalidad laboral, lo que provoca un debilitamiento estructural
de la cohesidn social. En consecuencia, es necesario trabajar sobre dos instrumentos:

e sistemas de proteccién para desempleados y

e politicas activas del mercado de trabajo que faciliten la pronta reinsercion
laboral de los desempleados y mejoren la empleabilidad de los excluidos de la
institucionalidad laboral.

Finalmente, la institucionalidad laboral debe analizarse en el contexto de una estrategia
de desarrollo a largo plazo. La pregunta es: jen qué se basarfa la competitividad sistémica de
los paises de la region? Si la opcion es que el crecimiento y el desarrollo deben basarse cada vez
mds en la innovacién y el conocimiento, la produccién de bienes de mayor valor agregado y una
productividad creciente (CEPAL, 2008a), resulta obvio que la institucionalidad laboral debe tener
caracteristicas que favorezcan la acumulacion de capital humano y relaciones laborales y esquemas
de organizacién empresarial que estimulen la cooperacion, tanto a nivel de las empresas como a
nivel de los distintos sectores y de la economia en su conjunto.

Avances y retos de la institucionalidad laboral

Para hacer frente a sus propios retos en materia de ajuste de la institucionalidad laboral, que si bien
son similares a los de América Latina, se presentan en un contexto socioeconémico muy diferente,
algunos paises europeos han elaborado una respuesta que consiste en combinar regulaciones
laborales flexibles con sélidos mecanismos de proteccidn al desempleado, tanto mediante subsidios
financieros directos como mediante politicas activas del mercado de trabajo. Esta respuesta se
resume bajo el concepto de flexiguridad.

Cabe sefialar que segtin un estudio de la OIT (ILO, 2004b), en los paises miembros de la
OCED la percepcion de la seguridad de empleo es mds alta en aquellos paises que combinan una
alta proteccion para los desempleados y una elevada inversidn en politicas activas del mercado de
trabajo con leyes laborales poco protectoras para los puestos de trabajo. En estos casos se observa
una alta rotacion del empleo, pero las personas que pierden su puesto de trabajo reciben un fuerte
apoyo de los sistemas de proteccién y las politicas, lo que para la gran mayoria facilita una pronta
reinsercion sin altas pérdidas de ingresos.

Por miultiples razones, las experiencias de otras latitudes no pueden servir de modelo
para las transformaciones que se deberian aplicar en los paises de la region que nos compete.
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Sin embargo, algunas lecciones de estas experiencias pueden resultar ttiles, como la necesidad
de adaptar la institucionalidad laboral a un nuevo contexto econémico y social, mds dindmico y
cambiante, el logro de una adaptacién negociada para que la nueva institucionalidad sea sostenible
en el tiempo, la importancia de una vision integrada que perciba los diferentes componentes de
la institucionalidad como complementarios y la insercion de la institucionalidad laboral en una
estrategia de desarrollo a largo plazo.

En América Latina, las reformas laborales de los aflos noventa hicieron énfasis en ampliar
la gama de contratos disponibles, afiadiendo al contrato “tipico” de duracién indeterminada una
serie de contratos de duracién determinada, ampliando el uso del periodo de prueba y facilitando
modalidades de subcontratacién. La segunda tendencia consistio en el abaratamiento del despido,
destacdndose como medidas la ampliacion de la definicion del despido por causa justa y la
introduccién de sistemas de proteccion al desempleo por medio de cuentas individuales. Segtin un
estudio detallado de la OIT (Vega Ruiz, 2005), a partir de 1990 las reformas mds profundas se dieron
en Argentina y Perd?®, y también Brasil, Colombia, Ecuador y Panamd introdujeron reformas que
afectaron instituciones centrales de la relacion laboral, mientras en Chile, Guatemala, Nicaragua,
Reptiblica Dominicana y Venezuela hubo reformas flexibilizadoras de menor alcance.

Cabe sefalar que los cambios legales no significaron una flexibilizacién generalizada,
ni a nivel regional, ni como modelo tnico dentro de los diferentes paises. Por ejemplo, durante
la primera mitad de los afios noventa los cambios legales estimularon un reforzamiento de
la organizacién sindical en Brasil, Chile, Colombia y Costa Rica mientras la debilitaron en
Argentinay Perd. Especificamente en Chile se revirtieron algunas de las medidas desreguladoras
de los afios ochenta.

Durante el primer lustro de la presente década no hubo reformas flexibilizadoras profundas.
En general, en esta fase el esfuerzo flexibilizador se centrd en la pequefia y microempresa, mientras
que otras reformas mds recientes dieron mds énfasis a la revision de las relaciones laborales
colectivas, frecuentemente para ajustarlas a la normativa de la OIT (Vega Ruiz, 2005). Ademas,
en varios paises hubo reformas con signo protector y en el debate internacional empezd a reinar
una mayor cautela frente a propuestas de desregulacién radical (Freeman, 2005b). Sin embargo,
sobre todo en un contexto mds alld del debate especializado, algunas instituciones multilaterales
contindan promoviendo una reduccién de los niveles de la regulacion laboral como método de
estimular el crecimiento econdmico, sugeriendo que el nivel mds bajo de las regulaciones es el
nivel éptimo*.

La regulacion de las relaciones laborales individuales y colectivas es, sin duda, el aspecto
mds complejo del debate sobre el redisefio de la institucionalidad laboral. Muchas medidas se
perciben como generadoras de beneficios y dafios unilaterales para los diferentes agentes y parece
mds dificil formular soluciones favorables para todas las partes como es factible sin grandes
problemas, por ejemplo, en las politicas activas del mercado de trabajo. Esta situacién se expresa en
una falta de consenso en muchas dreas. El disenso ya se observa en la etapa de diagndstico, pues las
partes no logran llegar a una interpretacién comtun de la situacién actual, lo cual serviria de punto de
partida para el debate sobre las reformas pendientes. Esto incluye, entre otras cosas, los beneficios
y costos de la integracion a la economia global y las caracteristicas de la regulacion laboral y
del funcionamiento del mercado de trabajo. Con frecuencia se confunde flexibilidad laboral con
bajos costos laborales, o se la identifica con aspectos parciales (como la facilidad de contratacion y
despido), pero ademds de la flexibilidad de los costos laborales y de la flexibilidad numérica externa,

3 Ya previamente, Chile habia modificado radicalmente su institucionalidad laboral.

Véanse, por ejemplo los informes anuales Doing business del Banco Mundial y la Corporacién Internacional de
Financiamiento.

4
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también habria que considerar la flexibilidad numérica interna y la flexibilidad funcional. Desde
una perspectiva mds amplia, este concepto abarca no solo la flexibilidad del mercado de trabajo
(flexibilidad de empleo y salarios) sino también la flexibilidad del insumo trabajo (flexibilidad
del capital humano, mecanismos para promover la productividad) (Amadeo y Camargo, 1993).
Especificamente, engloba también la generacidén de oportunidades para favorecer las trayectorias
laborales ascendentes de los trabajadores. En resumen, la caracterizacion de una institucionalidad
laboral como flexible o rigida es muy compleja debido a la multiplicidad de variables relevantes, y
los protagonistas suelen hacer un uso selectivo de los resultados de los estudios especificos, lo que
dificulta el didlogo.

Ademds, en general el debate se presenta en diferentes “niveles” de abstraccion, como cuando
se enfrenta un andlisis de la normatividad y sus posibles repercusiones en el mercado de trabajo
con otro que hace hincapié en el funcionamiento real de esta normatividad y de este mercado, por
ejemplo mediante la contraposicion de mecanismos que limitarian el despido y la contratacién con
altos niveles de rotacion. Esto se relaciona con la ubicacién del debate “en diferentes mercados”, ya
que algunos estudios se refieren al funcionamiento del mercado laboral formal, mientras que otros
incluyen al sector informal en el andlisis. En consecuencia, mientras que una perspectiva puede ver
un estancamiento en la institucionalidad debido a la ausencia de reformas, otra puede ver profundos
cambios en el funcionamiento del mercado laboral debido a variaciones en la composicion de la
estructura de las ocupaciones, a un uso diferente de la institucionalidad existente y a modificaciones
de hecho en un nivel “inferior” al de la legislacion laboral (Bensuséan, 2006).

Relacionado con lo anterior, el debate a menudo carece de especificidad, por ejemplo
cuando se reclama una rigidez del mercado de trabajo sin que se especifiquen los origenes de
esta ausencia de flexibilidad ni se aclare qué regulacion especifica causa qué dafio (Weller, 2007).
La rigidez puede deberse, ademds de a las regulaciones laborales, al funcionamiento de los otros
mercados y a la l6gica del comportamiento de los actores en el mercado de trabajo, ya que ellos
podrian, por ejemplo, preferir relaciones laborales mds estables a una elevada rotacién.

Esta falta de consenso en el diagnéstico dificulta el avance hacia acuerdos para perfeccionar
la regulacién laboral. Si bien no se puede aspirar a una superacién de estas discrepancias en un
periodo corto, seria bueno aclarar los términos del debate para enfrentar los retos que se presentan
en esta drea. Entre los desafios, con importantes diferencias de un pais a otro, se pueden enumerar
los siguientes:

* Los actores en el mercado laboral deben reconocerse como interlocutores legitimos.
El cumplimiento de esta condicién fundamental se complica debido a la historia
conflictiva ya mencionada, por lo que requiere de estrategias graduales que permitan
generar una confianza mutua. Este proceso presenta grandes diferencias entre las
distintas sociedades debido a la gran variedad de experiencias histdricas.

* En muchos casos, los sindicatos necesitan reforzar su posicién como interlocutores
vdlidosy eficaces enrepresentacion de los trabajadores. Paralograrlo, serfaindispensable
que dejaran de lado las précticas corporativistas, superaran la falta de autonomia y
democracia interna, y mejoraran su capacidad negociadora sobre la base de una mayor
capacidad de estudio y andlisis.

e El aparato juridico a veces es incoherente. Por ejemplo, en algunos paises existen
discrepancias entre los derechos constitucionales y la legislacion laboral. Esto implica
que el tema del funcionamiento real de la institucionalidad laboral se traslade del
debate y la decision politicos, asi como la negociacion colectiva, al dmbito juridico,
con resultados a menudo imprevisibles.
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En muchos paises, el grado de cumplimiento con las normas existentes es bajo, y
la experiencia ha demostrado que la reduccion de costos y la flexibilizacién no son
suficientes para aumentarlo. Esto suele tener un efecto nefasto sobre la credibilidad
de las decisiones politicas y estimular la busqueda de caminos para evadir las normas
mds que promover los esfuerzos por cumplirlas. Por otra parte, es indispensable que el
cumplimiento de la normatividad sea objetivamente factible.

Para que la institucionalidad laboral sea eficiente y equitativa, el nuevo contexto
econdmico tiende a exigir un mayor espacio para la negociacién colectiva frente a
una detallada regulacion legal. Por lo tanto, es importante que se definan los niveles
y las dreas temdticas correspondientes de la negociacion. Sin embargo, la regulacion
legal seguird siendo imprescindible para establecer pisos minimos, en vista de los
grandes segmentos que no cuentan con el nivel de organizacion ni la capacidad de
negociacion requeridos.

Un sistema integrado de informacién laboral constituye un elemento de suma
importancia para analizar el desempefio del mercado de trabajo y el debate sobre
su institucionalidad. Sin embargo, a pesar de las mejoras recientes, muchos paises
presentan gran escasez de datos sobre el mercado laboral.

Si bien el disefio de la institucionalidad solo puede ser resultado de los procesos especificos
de cada pafs, a continuacion se ofrecen algunas sugerencias para aspectos puntuales, basadas en las
experiencias de la region:

Segtin indican las experiencias dentro y fuera de la regidn, la introduccién de una serie
de contratos “atipicos” no ha contribuido a generar mds empleo, pero ha incidido en
una mayor segmentacién del mercado laboral. Se sugiere centrar las reformas en los
contratos “tipicos”, flexibilizdndolos y combindndolos con mejores mecanismos de
proteccién (Tokman, 2007). Los contratos atipicos deberian reservarse para situaciones
especiales como el trabajo por temporada o a tiempo parcial, y las tareas especificas o
de capacitacion. Ademds, deberia asegurarse que los contratos “atipicos” generen los
mismos derechos que los contratos “estdndar”, en su correspondiente proporcion.

Dado que el principal argumento en contra de los contratos a plazo indefinido es la
rigidez que generarian los sistemas de indemnizacion por despido, se sugiere considerar
la transformacion parcial del gasto de indemnizacidn en contribuciones periddicas a un
sistema de seguro de desempleo basado en cuentas individuales. De esta manera, no
se reduce la proteccion financiera contra el desempleo y, segtin las cuotas mensuales,
posiblemente tampoco disminuirfa el costo laboral no salarial total, aunque si el costo
del despido. Al respecto, caben dos consideraciones: en primer lugar, las condiciones
de despido no deben ‘“petrificar” las relaciones laborales existentes, pero tampoco
deben fomentar una rotacion maxima. El vinculo positivo entre la estabilidad laboral
y la formacion de capital humano y el aumento de la productividad es un factor clave’.
Ademds, es frecuente observar que las empresas no aplican todos los instrumentos
legales disponibles que les permitirfan alcanzar una mayor flexibilidad en el manejo de
su personal. Esto indicaria que, desde su perspectiva, la aplicacion de una flexibilidad

5

Chacaltana y Garcfa (2001) muestran este vinculo positivo en el caso de Perd. Perry y otros (2006) resaltan el efecto

negativo de la inestabilidad laboral en la formacién de capital humano, mientras que Auer, Berg y Coulibaly (2005)
recalcan que la relacion entre estabilidad laboral y productividad es positiva pero no lineal.
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madxima no es necesariamente optima®. Mds bien parece que en un escenario con grandes
y frecuentes cambios, la solucién ideal en cuanto a los requisitos, tanto inmediatos
como a mds largo plazo, no resulta obvia para muchas empresas que estarian en un
proceso continuo de bisqueda de soluciones adecuadas. En segundo lugar, habria que
distinguir claramente entre los costos laborales y la flexibilidad. Si la inflexibilidad
causada por una regulacién especifica constituye un cuello de botella identificado
para el funcionamiento eficiente del mercado de trabajo, podria ser recomendable
modificarla aunque ello implique mayores costos. La situacion seria diferente si el
obstdculo estuviera relacionado con el monto de los costos laborales.

* En muchos paises se debate sobre la institucionalidad laboral respecto de las
microempresas y las pequefias empresas. La experiencia ha mostrado que en estos casos
no es suficiente reducir los costos laborales para fomentar su formalizacion masiva
(Chacaltana, 2007). Sin embargo, debido a que estos costos suelen ser demasiado
elevados para este tipo de empresas, la estrategia de formalizacion gradual que incidiria
en una mejora de las condiciones laborales en este segmento podria incluir esquemas
especiales que provocaran su reduccidn transitoria.

e El fomento de la flexibilidad interna, en términos de funciones, salarios y horas, es un
tema de creciente relevancia que requiere de un marco legal comin y de una intensa
negociacion colectiva. Si bien este aspecto de la flexibilidad puede generar beneficios
inmediatos de productividad y salarios, asi como estabilidad de empleo, es innegable
que también conlleva riesgos y cargas, por lo que el didlogo debe ser continuo para
generar los ajustes necesarios.

* Por el lado de la oferta, la falta de flexibilidad puede ser un obstdculo que impida la
incorporacion al mercado de trabajo, sobre todo de mujeres que estarian interesadas
en aprovechar oportunidades laborales para generar un ingreso para si mismas y para
su hogar. Este no es un tema menor por la importancia que tiene contar con un mayor
ntimero de ocupados por nicleo familiar como una de las principales determinantes para
sacar un hogar de la pobreza. Al tiempo que tienden a debilitarse las pautas culturales
de una division del trabajo que excluye a grandes segmentos de mujeres de la insercion
en los mercados laborales en la region, persisten algunas restricciones, sobre todo para
las mujeres con nifios en edad preescolar y escolar. Por este motivo, al abrir la gama de
opciones para estas mujeres, las politicas con las cuales la sociedad asume una parte de
la responsabilidad en las tareas vinculadas a la reproduccidn, contribuyen a flexibilizar
la oferta laboral.

* Hay muchas mujeres quienes preferirian una insercién al mercado de trabajo a tiempo
parcial, lo que suele citarse para justificar el establecimiento de contratos de este tipo.
Sin embargo, habria que prevenir que estos contratos mds flexibles no conlleven a
una mayor precarizacion de las relaciones laborales — para lo cual hay que integrarlos
a los sistemas de seguridad social — y que no sean un instrumentos para reforzar la
segmentacion por género lo que, ademds, relaciona este tema con el debate mds amplia
sobre la division de trabajo por género.

e Frente a los altos niveles de incumplimiento con muchas normas, habria que mejorar
la inspeccién en los lugares de trabajo. Es recomendable contar con estrategias de

Por ejemplo, en Colombia se ha observado una discrepancia entre algunos economistas que favorecen la flexibilizacion
del mercado de trabajo y los empresarios, que adoptan una posicion mds cautelosa (Universidad Externado de
Colombia, 2003). De todas maneras, existen diferentes visiones empresariales sobre la flexibilidad laboral como
instrumento para mejorar sus resultados (Echeverr;fa et al., 2004).
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inspeccién que apoyen a las empresas en el cumplimiento, mds que castigarlas por el
incumplimiento, sobre todo en el caso de las pequefias y medianas empresas (Schrank
y Piore, 2007). En una linea similar se ubican iniciativas como la certificacion del
cumplimiento de normas como “buen empleador” por parte de las autoridades o, en
un proceso de adhesion voluntaria, por parte de iniciativas de responsabilidad social o
compromiso global.

En América latina la proteccidon contra el desempleo consiste tradicionalmente mads en la
proteccidn del puesto de trabajo que en la proteccion de los ingresos. El instrumento principal al
respecto ha sido la indemnizacién en caso de despido “sin justa causa”. Otros mecanismos que han
sido implementados en algunos paises son cuentas individuales que se nutren de depdsitos peridédicos
de (principalmente) los empleadores y seguros de desempleo. Cabe sefialar que la vigencia de todos
estos instrumentos estd condicionada por la existencia de una relacion laboral formal, en algunos
casos (sobre todo, las indemnizaciones) ademds de un contrato de plazo indefinido. Por lo tanto, la
cobertura de todos estos instrumentos es limitada (Veldsquez, 2003).

La proteccién de los desempleados es el pilar mds débil de la institucionalidad laboral
latinoamericana. Pocos paises cuentan con otros sistemas de proteccién ademds de la indemnizacion
por despido y generalmente la cobertura y los beneficios son limitados. Sin embargo, existe un
consenso bdsico sobre la necesidad de mejorar la proteccion de los desempleados, tanto por razones
sociales como por motivos econdmicos. El principal reto es disefiar sistemas de proteccién de los
desempleados que:

* se centren en la proteccion de los ingresos, mds que en la proteccion del puesto
de trabajo,

e sean solidarios sin subir mucho los costos laborales no salariales,
e incrementen continuamente su cobertura,
e limiten el riesgo moral,

* se relacionen con las politicas activas para fomentar la reinsercion y proporcionen un
mecanismo de seguimiento con respecto a la cobertura de la seguridad social (sobre
todo en materia de salud y pensiones).

Finalmente, las politicas activas de mercado de trabajo no jugaron un papel muy
importante en el debate estratégico y politico de las dltimas décadas. Sin embargo, urgencias de
corto plazo y el cardcter — en comparacidn con las otras dreas de politicas — menos conflictivo de
estas politicas, llevé a cambios relevantes (Weller, 2004):

* En la formacién profesional destaca la diversificacion de los ejecutores de la
capacitacion, dandole un papel creciente a instituciones privadas y concentrdndose
el sector ptiblico en el financiamiento y la regulacion de la actividad. Ademds, se
intentd acercar las actividades de capacitacion a las pautas de la demanda, apoydndose
frecuentemente la capacitacidon continua del personal ya calificado, pero estratégico
para la competitividad de las empresas. Por otra parte, se desarrollaron programas
especializados de formacion profesional para grupos desempleados con problemas
de empleabilidad especificos (jovenes y mujeres de bajo nivel educativo) u ocupados
en actividades de escasa productividad y bajos ingresos (ocupaciones especificas,
trabajadores por cuenta propia, microempresarios).

e Laintermediacion fue revalorada como un instrumento potencialmente efectivo a bajo
costo. Hay importantes esfuerzos para ampliar su cobertura, para lo cual se incorporaron
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nuevas tecnologias, y se establecieron diferentes modalidades de cooperacion publica-
privada. Para aprovechar mejor su potencial, se intenta integrar en mayor manera la
intermediacion con las politicas activas y — donde existen — las pasivas.

e El aumento del desempleo hacia fines de los afios noventa ha resucitado a los programas
de generacion de empleo directo, sin mayores cambios respecto a experiencias previas,
si bien con la intencién de mejorar su focalizacion. Un esquema novedoso en la region,
si bien todavia con poca experiencia, es el subsidio a la contratacién de mano de obra.

Si bien en los udltimos afios se han logrado algunos avances interesantes para mejorar la
eficacia, eficiencia y equidad de las politicas activas del mercado de trabajo. Sin embargo, resulta
claro que atn persisten deficiencias con respecto a estos tres criterios, sobre todo en el drea de la
capacitacion, que es un componente clave por su papel tanto en la competitividad sistémica en
mercados abiertos como en la insercion productiva, estable y ascendente de los trabajadores.

La ventaja estratégica de las politicas del mercado de trabajo es la mayor coincidencia de
intereses que existe en esta drea en comparacion con otras. Tanto las empresas como los trabajadores
muestran gran interés en las politicas de capacitacion y en los servicios de empleo eficaces, eficientes
y equitativos. Ambas partes también se interesan, aunque en menor grado, por los programas de
generacion de empleo y de fomento del autoempleo y de las microempresas. Esto puede servir de
base para lograr alianzas bilaterales que fomenten estas politicas, sobre todo en un contexto donde
su financiamiento corresponde, en gran parte, al sector publico, que busca generar una rentabilidad
social. Asimismo, el Estado deberia fomentar el debate sobre el papel de la capacitacion en el marco
de una estrategia de crecimiento y desarrollo basada en la mejora continua de la competitividad
sistémica. Algunos puntos especificos que habria que tener en cuenta al respecto son:

e Un sistema de capacitacion genera mejores resultados cuanto mas el sistema educativo
logra ampliar las habilidades y los conocimientos generales de la poblacién. Por lo
tanto, es indispensable promover en la region una educacién de mejor cobertura y
calidad, y mayor permanencia y equidad. Sin estos cuatro elementos, los sistemas
de capacitacion no estdn en condiciones de hacer un aporte eficiente para mejorar la
insercion laboral de los trabajadores, ni a corto ni a largo plazo.

e Esnecesariorevisar los sistemas de capacitacion para adaptarlos mejor a las necesidades
heterogéneas de los diferentes segmentos del aparato productivo y de los distintos
sectores de la fuerza laboral, es decir, los nuevos ingresos al mercado de trabajo (sobre
todo los jovenes), los desempleados y los diferentes segmentos de ocupados.

* Seria conveniente disefiar sistemas de capacitacién permanente (‘“de por vida”) para
facilitar la adaptacién a nuevas tecnologias, aumentar la productividad y mejorar las
posibilidades de insercion de los trabajadores. Esto requiere de un mayor esfuerzo para
realizar un andlisis prospectivo de la demanda con la participacién tanto de los actores
del mercado de trabajo como de académicos.

* Es necesario prestar especial atencidn a la capacitacion adaptada a las necesidades y
perspectivas de los grupos en desventaja (personas con bajo nivel educativo, sobre
todo mujeres, minorias étnicas discriminadas y discapacitados).

e Una institucionalidad diversificada puede ser la respuesta adecuada para enfrentar
la gran variedad en la demanda de capacitacion y los cambios frecuentes en sus
caracteristicas. Sin embargo, para evitar abusos es indispensable que la oferta de
capacitacion sea transparente y que sus resultados se controlen, por ejemplo mediante
sistemas reconocidos de certificacion de habilidades y conocimientos.
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El fomento de la pequefia empresa y de la microempresa sigue siendo un reto importante
en el cual se deberian combinar instrumentos para mejorar el acceso al financiamiento,
la tecnologia, la capacitacidn y la informacion con medidas para simplificar y abaratar
los procesos de formalizacidn. En vista del tamafio limitado del sector formal en muchos
paises de la regidn, esta es una tarea clave para aumentar la insercion sociolaboral.

Los servicios de empleo deben profundizar politicas como la descentralizacion, la
incorporacion de los distintos actores al mercado laboral, la generacion de incentivos
para alcanzar mayores logros en la intermediacion, la modernizacién tecnoldgica y
organizativa, la capacitacion del personal, la integracion de la intermediacién con los
diferentes programas de politicas activas y pasivas, y el apoyo al establecimiento de
estrategias laborales individuales.

Debido a que los programas de empleo directo son un sustituto poco contundente de
la generacion de empleo por medio del mercado de trabajo, su utilizacién deberia
limitarse a situaciones especiales (crisis econdmica, baja demanda laboral por
temporada, problemas locales especificos). Tanto los programas de empleo directo
como los de subsidios para la creacidén de nuevos puestos de trabajo deben incorporar
componentes de capacitacion para favorecer la insercidn laboral de los beneficiarios
a mds largo plazo.

En un contexto donde existe presion sobre el gasto fiscal para ampliar y mejorar las
politicas activas del mercado de trabajo, es indispensable mejorar las pricticas de
evaluacién de los programas correspondientes para que los encargados de disefar las
politicas puedan tomar decisiones informadas sobre las prioridades en este campo.

Conclusiones

Queda claro que si bien ha habido algunos avances significativos, los paises de la region no
han desarrollado una estrategia para combinar de manera integral los tres componentes de la
institucionalidad laboral para que se cumpliera con los objetivos de esa institucionalidad, en un
nuevo contexto global, regional y nacional. La causa principal de esta falla ha sido la ausencia de
un consenso bdsico sobre la reorientacién de la institucionalidad laboral en su conjunto.

Claramente, no hay ninguna receta Unica al respecto. En cada uno de los paises de la
region se requiere un andlisis y un debate sobre las deficiencias de la institucionalidad laboral y los
cuellos de botella que impiden que cumplan de mejor manera con sus objetivos. Algunos elementos
estratégicos para avanzar en este tema son:

El didlogo social. Las reformas impuestas por algunos actores especificos que
aprovecharon una coyuntura politica favorable a sus intereses tienen un bajo nivel de
legitimidad y usualmente son objeto de presiones para realizar contrarreformas una
vez que haya cambiado la coyuntura politica. De alli surge lo que en varios paises de
la regidn se percibe como una variacion oscilante de la institucionalidad laboral. En
contraste, las reformas negociadas tienen una legitimidad mds amplia y tienden a una
mayor estabilidad en el tiempo.

Las normas internacionales de trabajo pueden ser una valiosa referencia para el didlogo
social, sobre todo las llamadas “fundamentales” (la libertad de asociacién y la libertad
sindical y el derecho de negociacidn colectiva; la eliminacion del trabajo forzoso y
obligatorio; La abolicién del trabajo infantil; la eliminacién de la discriminacién en
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materia de empleo y ocupacion). En vista de su origen tripartito en el marco de las
deliberaciones en la OIT, las normas internacionales ya son resultados del didlogo
social y generalmente ofrecen un amplio espacio para que el didlogo a nivel nacional
los transforme a reglas relevantes y legitimas a nivel de los paises.

e La necesidad de contar con mds recursos para reorientar la institucionalidad
laboral. Para no aumentar los costos laborales, con el posible efecto negativo que
ello podria tener en la demanda laboral, estos recursos tendrian que financiarse
con ingresos fiscales. En diferentes oportunidades’, la CEPAL ha propuesto un
pacto fiscal y social que consenste los objetivos a largo plazo y que contribuya a
su financiamiento y a su sostenibilidad macroeconémica por medio de un manejo
responsable de las finanzas publicas.

e El gradualismo. Si bien pareceria atractivo negociar un paquete unificado de reformas
en todas las dreas relevantes, en muchos paises este procedimiento se presenta como
poco factible en vista de la desconfianza reinante entre las partes. En consecuencia,
se requiere de un proceso de generacidon de confianza que podria basarse en avances
graduales que, de ser favorables, ampliarian el espacio para nuevos acuerdos.

e La insercion de la institucionalidad en una estrategia de desarrollo a largo plazo.
La estrategia de desarrollo y sus correspondientes objetivos definen algunos de los
requisitos clave para la institucionalidad laboral, relaciondndola con aspectos no
laborales (por ejemplo en el drea de la educacidn y el avance tecnoldgico).

Costa Rica cuenta con ciertas ventajas para futuros avances en esta direccidn, sobre todo
la tradicién democrdtica y — desde hace mds de medio siglo — la ausencia de conflictos violentos
internos que en otros paises obstaculizan, posiblemente por mucho tiempo, el didlogo amplio
requerido para importantes transformaciones consensuadas de la institucionalidad laboral. También
estdn histéricamente enraizadas en la sociedad y las instituciones costarricenses valores como la
solidaridad y la equidad, y se registran importantes avances, por ejemplo, en las politicas del mercado
de trabajo. Por otra parte, los conflictos politicos de los udltimos afios indicaron la ausencia de un
consenso bdsico sobre importantes elementos de la estrategia de desarrollo de largo plazo. Ademas,
los problemas de la organizacion sindical, cualquier sean sus causas, dificultan el establecimiento
de una didlogo socio-laboral capaz de consensuar importantes transformaciones. De esta manera,
se presenta un cuadro complejo para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral, reto que
la sociedad costarricense tendrd que asumir para fomentar, en las circunstancias econdémicas y
sociales actuales, el funcionamiento del mercado laboral bajo los criterios de eficiencia y equidad
de manera que contribuya cada vez mds a la generacién de empleo de calidad.
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Comentarios

Juan Carlos Obando

En primer lugar me gustaria agradecer a nombre del Sr. Virgilio Levaggi, Director de la Oficina
Subregional de la OIT para Centroamérica, Hait{, Panamd y Reptblica Dominicana y Leonardo
Ferreira, Especialista en Politica Econémica e Instituciones del Mercado de Trabajo, por esta
invitacion para comentar sobre esta publicacion de la CEPAL.

Voy a comenzar por decir que realmente disfruté la lectura de la publicacion, la cual estd
excelentemente redactada, en un lenguaje poco técnico y directo, por que puede ser entendido por
cualquier persona sin la necesidad de haber acumulado conocimientos técnicos avanzados. Asimismo
es un insumo muy importante para poner en la palestra la necesidad de promover ajustes en la
institucionalidad laboral, en aras de su perfeccionamiento. Un ajuste que apunte en la direccion de
combinar mayor flexibilidad laboral (en su sentido amplio) con mayor proteccion del trabajador.

Los comentarios que voy hacer sobre el libro “Los mercados de trabajo, la proteccion de
los trabajadores y el aprendizaje de por vida en una economia global: Experiencias y perspectivas
de América Latina y el Caribe” estd estructurado en dos partes.

La primera parte intenta establecer algunas similitudes entre el concepto de calidad del
empleo detrds de los modelos de flexiseguridad (regulacion del mercado de trabajo flexible, los
sistemas de proteccidn social, las politicas activas del mercado laboral) y la nocién de trabajo
decente, presente dentro del Programa Global de Empleo de la OIT, el cual a su vez, se enmarca
en el Programa General del Trabajo Decente y establecer una relacion de esa nocién con la de
trabajo decente. La segunda parte trata de puntualizar mds especificamente, en el contexto de
Centroamérica y Republica Dominicana, de algunos de los retos que obstaculizan avanzar hacia una
institucionalidad mds avanzada y los posibles pasos que pueden ayudar a alcanzar dicho modelo.

El concepto de flexiseguridad y el de trabajo decente del Programa Global
de Empleo de la OIT

La idea central alrededor de la cual gravita el libro y el concepto de flexiseguridad es que “el
fin dltimo de la institucionalidad laboral es generar empleo de calidad. Para este propdsito asegurar
un funcionamiento eficaz del mercado de trabajo y garantizar la proteccion y el fortalecimiento de
los mds débiles del mercado.”

Esa nocién de empleo de calidad puede ser comparada con el concepto de trabajo decente
que impulsa la OIT, el cual estd reflejado en el Programa General del Trabajo Decente de la OIT,
dentro del cual se enmarca el Programa Global de Empleo.

Segin la OIT, el trabajo por si solo no es suficiente, por lo que el Programa Global de
empleo no promueve cualquier clase de empleo, sino el empleo decente en el que las rnormas
internacionales del trabajo y los derechos fundamentales del trabajo van a la par de la creacion
de los nuevos trabajos. Se entiende por empleo decente un trabajo productivo, con remuneracion
Justa, seguridad en el lugar de trabajo y proteccion social para el trabajador y su familia,
mejores perspectivas para el desarrollo personal y social, libertad para que manifiesten sus
preocupaciones, se organicen y participen en la toma de decisiones que afectan a sus vidas, ast
como la igualdad de oportunidades y de trato para mujeres y hombres.

De esta manera, el concepto de trabajo decente, al igual que el de empleo de calidad los
modelos flexiseguridad mds avanzados, se basan en la idea de que el funcionamiento del mercado
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de trabajo es diferente al de los demds mercados, es decir, el mercado no es una mercancia, sino que
se basa en las necesidades y motivaciones de los seres humanos, como las necesidad de seguridad
e igualdad de trato. En este sentido, las normas de la OIT y los Programas de Trabajo Decente que
impulsan la OIT se esfuerzan por promover los derechos humanos, y a la misma vez, procuran que
los mercados funcionen con mayor eficacia.

Principios fundamentales

Trabajo decente como factor de produccion

El entorno macroeconomico para el crecimiento del empleo
La iniciativa empresarial y la inversion privada

La mejora de la productividad

Eliminacion de la discriminacion

Crecimiento sotenible desde punto de vista social ya ambiental
La empleabilidad y la adaptabilidad

Ahora bien, la pregunta mds importante que nos podemos hacer es: ;pueden los modelos de
flexiseguridad realmente propiciar un entorno institucional 6ptimo en el cual los ajustes de la fuerza
laboral pueden realizarse eficientemente, mientras que los trabajadores se mantengan protegidos
pero se reintegren mas rdpidamente al mercado laboral?

El documente sefiala de manera insistente y oportuna que no existe una receta Unica. La
gran diversidad de politicas mencionadas a lo largo de la regién y otros modelos en Europa, es
prueba de esto. De esta manera dar una respuesta directa y categdrica y practicamente imposible.
No obstante, algunos modelos parecen rendir mejor desemperio cuando se considera tanto la
eficiencia como la equidad. Esto se logra solamente por medio de un didlogo social.

De esta manera, la OIT coincide plenamente con la tesis del autor en cuanto al valor
supremo el dialogo social. El didlogo social como mecanismo no solo de disefio y aplicacion de
la institucionalidad a la flexiseguridad, sino también como instrumento para su ajuste y avances
continuos. El dialogo social tripartito y bipartito plenamente basados en la libertad sindical y la
negociacion colectiva son considerados la mejor manera de lograr el consenso sobre todas las
recomendaciones y las acciones de politica que comprende un programa de empleo. El Dialogo
social es la base sobre la cual se han promovido y puesto en prdctica los Programas de Trabajo
Decente en la mayoria de paises de América Central y Reptiblica Dominicana (El Salvador,
Honduras, Panamd, Reptblica Dominicana, Nicaragua).

La flexiseguridad, la institucionalidad laboral y los retos de la region

Esta dltima idea sirve como predmbulo para la segunda parte de mi comentario. ¢ Si el dialogo social
es tan crucial para el éxito de cualquier modelo de flexiseguridad, y por el otro lado se reconoce el
hecho de que la implantacion de estos modelos suele estar acompafada por mucha controversia,
como se puede llegar a dar los primeros pasos para avanzar hacia un modelo de este tipo?

Caracteristicas de las sociedades y economias de la regiéon que
obstaculizarias cualquier intento de copiar este modelo

Coincido plenamente en que algunos de los obstdculos a la implementacion del un modelo de
flexiseguridad tiene que ver con sus costos (es muy costoso y en general los paises de la region
no disponen de los recursos para poner en practica estos programas) y la visén de corto plazo.
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Pero pienso que quizds el problema mds serio en Centroamérica, estd relacionado con otro
problema mencionado:

Como se indica en el documento, el rasgo dominante en algunos de estos paises es que el
empleo independiente, y en microempresas, autoempleo de subsistencia es la forma mds comtn de
insercion laboral, y eso implica, en la mayoria de los casos, precariedad del empleo, alta exposicion
a la volatilidad de los mercados y significativas posibilidades de empobrecimiento futuro. Los
mercados laborales en el drea comparten muchos sintomas que generan las condiciones propicias
para la proliferacién del empleo informal; y, a pesar de que estos muestran distintos niveles de
gravedad o avance, se plantean los mismos retos para todos los paises, sin excepcion. (ejemplos,
inversién privada y sector privado poco desarrollados, mano de obra poco calificada). En Ia
actualidad, por ejemplo, se reconoce la presencia de actitudes discriminatorias en el mercado de
trabajo basadas en el género, la raza o el origen étnico de los individuos, por lo que estos estarian
experimentando oportunidades diferentes a la hora de integrarse en el mercado laboral en funcion
de que posean unas u otras caracteristicas. Como se reconoce en el documento, en un contexto de
un amplio sector informal, la regulacién del mercado de trabajo formal tiene una relevancia muy
limitada para los trabajadores del mercado laboral, el mercado laboral, es de hecho, es muy flexible,
lo que se refleja en las bajas tasas de desempleo de la subregion.

Adicionalmente, se reconoce que las principales dificultades para el perfeccionamiento de
las instituciones laborales en la region estdn en el drea de la regulacion laboral, debido a la falta
consenso, incluso en la etapa de diagndstico. Por lo que éste no seria un punto de partida adecuado
para comenzar con un proceso de fortalecimiento de la institucion laboral gradual.

Partir de las politicas activas para lograr
alianzas bipartitas y tripartitas

Las politicas activas suelen ser menos conflictivas que las reformas
laborales dado que no afectan los intereses de los principales actores
del mercado de trabajo y pueden provocar efectos positivos en el
funcionamiento del mercado laboral

Sin embargo, también deben de ser afrontadas en una agenda de desarrollo de las instituciones
laborales, aunque se pueda establecer una estrategia mds gradual, partiendo de avances concretos en
el fortalecimiento de las politicas activas de mercado de trabajo (intermediacién laboral, formacidn
profesional, informacién sobre el mercado laboral, programas de generacion directa e indirecta de
empleo, fomento del autoempleo y de las MYPE) y su efectiva integracidn, drea en que muchos
paises de Latinoamérica estdn en condiciones de seguir avanzando, incluso en el caso de los paises
centroamericanos, Panamd y Reptiblica Dominicana. También en el tema de la proteccién al desempleo
se puede promover avances, pero requiere de la definicion de mecanismos de financiacion (el aporte
del empleador a cuentas individuales puede ser una alternativa interesante, asegurando la portabilidad
de la proteccidn). Lograr avances concretos en la institucionalidad laboral contribuye a elevar la
confianza y legitimidad del proceso para poder avanzar con el didlogo en los temas mds espinosos.

Posibles puntos de partida

Mejorar los elementos de diagnéstico del mercado laboral

Las politicas publicas de promocién y fomento empresarial, asi como las politicas de
empleo deben ser consistentes con los objetivos y planes de los gobiernos, y al mismo tiempo
respondan a la mejora de la competitividad y condiciones de empleo. Para ello, es necesario contar
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con informacidn estadistica empresarial y laboral confiable. En los ultimos afios, en los paises de
la Subregion se ha dado un avance significativo en la cobertura de las encuestas de hogares, asi
como el desarrollo de médulos cada vez mds sofisticados que dan una imagen bastante precisa
del lado de la oferta laboral (individuos que buscan un empleo). No obstante, el desarrollo de
encuestas de establecimientos se ha mantenido practicamente estancado. Este tipo de instrumentos
estadisticos son sumamente valiosos para conocer y dar seguimiento a las caracteristicas del otro
lado de la moneda del mercado de trabajo, es decir, la demanda de empleo (empleadores). Por
ejemplo, entre la informacién que se puede obtener se encuentran temas especificos como: aspectos
de capacitacion, seguridad e higiene, cuestionarios ocupacionales para la actualizacién de la
clasificacion unica, subcontratacidn personal, etc. Adicionalmente, se pueden obtener medidas més
precisas de la productividad y remuneraciones de los trabajadores, las cuales permiten la adopcion
de programas que promueven la productividad en sectores claves, ademds de que sirven como
insumo para la revision objetiva de los salarios minimos y contractuales. De esta forma es urgente
que los gobiernos impulsen las encuestas de establecimientos.

También se debe de fortalecer los servicios publicos de empleo y los Observatorios laborales.

El apoyo al autoempleo y la microempresa

El tema de la capacitacion, eje fundamental de en las estrategias de promocién. En nuestras
investigaciones, resalta el sefialamiento masivo de los participantes respecto de la importancia de
la capacitacion (superior al 90%). Sin embargo, un elemento que no deja de ser inquietante es que
a pesar del interés mostrado en la misma, la asignacién de tiempo y recursos a esas actividades es
particularmente baja.

En el dmbito de las politicas publicas, es importante que se establezcan espacios
institucionales de coordinacion que permitan emprender y diversificar acciones dirigidas a mejorar
el desarrollo productivo de las empresas. Si bien es cierto, la escasez de recursos juega un papel
importante, el principal problema es la falta de articulacion de esfuerzos entre las instituciones
competentes. Esto se logra precisamente a partir de espacios de concertacion social que impulsen
el desarrollo de competencias acordes no solo a la realidad de cada pais, sino que también busquen
una mayor sinergia e integracion institucional entre las naciones de la Subregion.

La capacitacién

La capacitacion es uno de los factores que interesan por igual a todas partes, pues es reconocido
su efecto tanto en la productividad como en la estabilidad laboral. La educacion y la capacitacién
juegan un papel clave, pues la innovacion continua de procesos y productos requiere de personal
altamente calificado. Hasta hace solo unos afios la economia de la region centroamericana dependia
enormemente de la exportacién de unos pocos bienes agricolas, cuya produccion se caracterizaba por
el uso intensivo de mano de obra no calificada y una escasa aplicacion de tecnologias avanzadas; en
estas condiciones, por lo tanto, el enfoque en las competencias laborales posefa limitada aplicabilidad
préctica. No fue sino hasta que se dio en el drea un proceso importante de apertura a partir de los afios
noventa (mediados de los ochenta en el caso de Costa Rica), el cual produjo un aceleramiento de la
industrializacion y terciarizacion de las economias, una mayor aplicacién de medios de produccion
y tecnologia mds modernos, y el surgimiento de la competitividad, cuando los paises de la regién
comenzaron a dar mayor énfasis a las competencias laborales.

En este nuevo contexto, las autoridades de los institutos de formacién aunque reconocen
que falta mucho trabajo por hacer, han comenzando por la creacion de mds comisiones curriculares
para definir perfiles ocupacionales y la capacitacion de docentes y analistas para poder ampliar el
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modelo basado en competencias laborales. No obstante, en todos los paises se han dado pasos muy
importantes para desarrollar sistemas de formacion basados en este nuevo modelo, por ejemplo, en
Guatemala, con la ayuda de cdmaras, empresas y universidades se diseflaron programas formativos
en dreas como construccién y turismo que comenzaron a ser impartidos desde principios de esta
década (INTECAP, 2000). De esta manera, los institutos de formacion de la region han asumido
un papel proactivo en la transmision a los trabajadores de las destrezas que les garanticen una
insercion laboral exitosa. Por ejemplo, hasta hace poco tiempo, era poco comuin que los programas
de formacion de estas entidades incluyeran temas como empredurismo y gestién y constitucién
de empresas, pero gracias a que algunas instituciones comenzaron a coordinar esfuerzos con otros
organismos de educacion superior, se pudieron disefiar programas de capacitacion destinados a
cubrir el déficit en esas dreas. El problema es que estos cambios son se enmarcan dentro de una
politica nacional coordinada.

Ademds, también va a ser necesario promover la participacién de los empresarios y sus
trabajadores en estos procesos. Una forma de lograr esto, podria ser por medio del establecimiento
de un sistema de becas e incentivos de apoyo financiero de bajo costo para que €stos tengan acceso
a la capacitacién. Como se menciond, esta ayuda deberd ser temporal y decreciente en la medida
que el empresario reconozca los beneficios de la inversion. Por otra parte, para estimular a los
empleadores a capacitar a los trabajadores se podrian emplear mecanismos solidarios que involucren
a ambos, y que inculquen un mayor compromiso con la unidad productiva.

Hay que mejorar los sistemas de informacidn, acceso y seguimiento de los servicios de
capacitacion ofrecidos por las instituciones de formacidn, pues a pesar de que se ha dado un avance
en los dltimos afos, gran parte de los microempresarios sigue sin acudir a estos. Todo lo anterior
se convierte en un reto mayusculo para promover el mayor uso de la formacion como mecanismo
institucional de aprendizaje e impactar mds en las competencias de los empresarios y trabajadores.

Para finalizar, es importante recalcar que la responsabilidad de la formacién profesional de
los trabajadores no deberia recaer solamente en los institutos de formacién publicos y privados. Por
ejemplo, en la investigacion se confirmo que la capacitacion en temas de gestion es requerida por
muchos microempresarios, independientemente de su edad, género, nivel educativo y la actividad
econdmica que realizan. Debido a esto, el piblico meta de los programas de capacitacion destinados
a fortalecer esta drea, seguramente tendrd una gran heterogeneidad. De tal forma, valdria la pena
explorar la introduccion del tema de desarrollo de habilidades administrativas en el curriculo del
sistema de educacion formal. Similarmente, tomando en cuenta que la innovacion y el uso de
tecnologias no son de uso frecuente en este estrato productivo, seria importante fomentar una
cultura de innovacion y actualizacién tecnoldgica desde las etapas iniciales de aprendizaje que
facilite la adaptacién a los cambios constantes del mercado.

Politicas de género

Las politicas o programas sociales con enfoque de género tales como la legislacion sobre
igualdad de oportunidades son claves para lograr una mayor incorporacién de las mujeres en la
fuerza laboral, pero no son las dnicas estrategias que se pueden implementar. La promocién de
microempresas a cargo de mujeres permite a éstas alcanzar posiciones de liderazgo en sectores
dominados tradicionalmente por hombres y generar fuentes de ingresos, ademds de un eventual
efecto multiplicador que puede propiciar la incorporacion de mds mujeres a la fuerza laboral
como empleadas de esas unidades productivas. Sin embargo, la experiencia previa muestra que
las mujeres, a pesar de que tienen un nivel educativo superior al de los hombres se instalan en
sectores de baja productividad y en unidades productivas de menor tamafio. Por ello, los servicios
de apoyo empresarial deben considerar, ademds de las diferencias antes sefialadas, las que existen
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entre empresarios y empresarias, ya que de no hacerlo as{ tendrdn un impacto limitado en términos
de equidad y tenderdn a reforzar y/o reproducir las diferencias de género existentes.

En términos de la seguridad social, es importante que las autoridades gubernamentales
realicen los ajustes necesarios para mejorar los sistemas de cobertura en el estrato microempresarial.
Pero también debe existir una responsabilidad compartida entre empleados y empresarios respecto
de la necesidad de aportes solidarios a la seguridad social que al momento no existe para ellos.
Esto puede ser a través de la implementacion de incentivos directos para aquellas empresas que se
incorporen, ofreciendo mayor informacion sobre sistemas voluntarios o creando nuevos mecanismos
para este tipo de unidades.
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Crénica sobre la flexibilidad
laboral en Costa Rica

Dr. Bernardo van der Laat Echeverria
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Introduccion

Realizar un andlisis de Flexibilidad Laboral en Costa Rica conlleva un reto dado lo polémico que ha
sido siempre este tema desde que aparecid, con fuerza, en los afios ochenta. Podemos considerar que
estd satanizado por los unos y por los otros, y por lo tanto, existe el enorme riesgo de acusaciones
de parcialidad o de falta de objetividad. He emprendido el reto desde la posicién de un académico
y ex magistrado, nunca desde la perspectiva del litigante especializado que también lo soy.

Por eso cuando se comenta la legislacion costarricense desde la dptica de la flexibilidad se
hace a partir de una perspectiva neutra desde el punto de vista valorativo. Se describe situaciones
que se consideran mds rigidas o mds flexibles, sin entrar a estimar si es bueno o malo (ejemplo; se
indica, como una rigidez, pasar la edad de admision al empleo de 12 a 15 afios aunque, sin duda,
dificilmente algun sector estard en contra de tal medida).

El trabajo, parte de la constitunalizacion de los derechos laborales y la promulgacion del
Cddigo de Trabajo en 1943, y examina la evolucion que ha tenido dicha legislacion desde la dptica
de la flexibilidad, determinando qué instituciones se han vuelto mds rigidas, o, en su caso flexibles.
Igualmente analiza los cambios integrales que se plantearon respecto del Codigo de Trabajo y
porque fracasaron. También el papel que, en todo este proceso, ha tenido la jurisprudencia. Y el
significado de la relacion entre comercio internacional y derechos laborales en todo este proceso de
cambio “hacia arriba” o “hacia abajo” de las normas laborales.

Finalmente se analizan varias iniciativas que especificamente han planteado flexibilizar
diversos aspectos de las relaciones laborales y, en particular, las jornadas: la directriz del Ministro
de Trabajo Farid Ayales, diversos proyectos de ley, un decreto ejecutivo y una convencion colectiva.
Por tltimo, se refiere a la posicion de las partes sociales expresadas con ocasion de los referidos
proyectos de ley.

|. Aspectos generales

A. Los principios (algunos) del derecho laboral costarricense

Es importante cuando se pretende hacer una valoracién de un ordenamiento juridico laboral, aunque
sea desde una perspectiva especifica como es en este caso la flexibilidad, conocer los principios que
lo orientan.

En la legislacidn costarricense no existe propiamente un tratamiento ordenado e integral del
tema, pero si algunas disposiciones, en diversas partes del Codigo de Trabajo, que nos permiten estimar
cudles pueden ser esos principios. En efecto: a) En el articulo I del Cédigo de Trabajo, se indica que
ese codigo regula los derechos y obligaciones de patronos y trabajadores con ocasién del trabajo, “de
acuerdo con los principios cristianos 'y de justicia social”, (el subrayado es nuestro) ; b) El articulo
404 del Cdédigo de Trabajo, al definir la finalidad esencial de los Tribunales de Conciliacién y de
Arbitraje, indica que “‘es mantener un justiciero equilibrio entre los diversos factores de la produccion,
armonizando los derechos del capital y del trabajo”; c) El articulo 334 indica que las organizaciones
sociales (sindicatos, cooperativas, asociaciones solidaristas...) “invariablemente se regirdn por los
principios democrdticos del voto secreto y de un voto por persona...”.

Detodo lo anterior pueden sacarse diferentes conclusiones. Por ahora creo importante sefialar
una, por la trascendencia que tiene para los propdsitos del presente trabajo y es la que se deduce
del articulo 404 citado: el justiciero equilibrio entre los factores de la produccion capital y trabajo.
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Considero que con base en lo anterior podemos afirmar que el derecho de trabajo costarricense no
es clasista, sino que debe ser un factor para lograr un equilibrio justo entre el capital y el trabajo.
Finalmente, el articulo 74 constitucional sefiala que “los derechos y beneficios a que éste capitulo se
refiere son irrenunciables. Su enumeracion no excluye otros que se deriven del principio cristiano
de justicia social y que indique la ley; serdn aplicables por igual a todos los factores concurrentes
al proceso de produccidn, y reglamentados en una legislacion social y de trabajo, a fin de procurar
una politica permanente de solidaridad nacional”.

B. Evolucion historica del derecho laboral costarricense

l. De la Independencia a la Reforma Social. (Periodo 1821-1943)

Costa Rica adquiere su independencia de Espafia en 1821 y, consecuentemente inicia
su produccién normativa auténoma. Durante este periodo y hasta que en 1943 ocurre la llamada
“reforma social, como veremos, tnicamente se emiten, respecto del sector privado, que es el que
analizaremos, leyes que regulan aspectos especificos del trabajo, de salud ocupacional o categorias
especificas de trabajadores y que allanaron el camino para la codificacion de 1943'.

En 1824, mediante Decreto de 17 de abril de la Asamblea Nacional Constituyente de Guatemala, se declara la libertad
de todos los esclavos que existian en el territorio de los Estados Federados de la América Central y también de que
todo hombre era libre en la Republica, que no podia ser esclavo quien llegase a su territorio ni ciudadano quien
traficare con esclavos.

Mediante orden IV de 27 de enero 1841 se prohibe el trabajo nocturno en la industria de la cafia de aztcar.

En 1841 se emite el Cédigo General de la Republica de Costa Rica, llamado también “Cédigo de Carrillo” en el que
en el libro tercero, titulo noveno, capitulo primero, se regula el arrendamiento o alquiler estableciendo dos especies
uno de los cuales es el de obras, indicando que éste es el contrato por el cual una de las partes se obliga a hacer algtin
servicio o trabajo mediante un precio estipulado entre ellos, haciendo distincién entre salario y alquiler en diferentes
tipos de actividades. Se establece también que el alquiler de servicios solo puede hacerse por cierto tiempo y que los
salarios son convencionales; que cuando falte el documento de la convencién el sefior es creido sobre su palabra en
cuanto a la cantidad asf como al pago de los salarios del afio o meses corridos. Y regula lo relativo a la retencién o
pago de salarios por el empleador, asf como las causas de incumplimiento del trabajador. También se hace regulacion
respecto de los contratos para obra.

Ese mismo afio, mediante Decreto XXXV del Jefe Supremo del Estado, se da el Reglamento de Policfa, en el cual se
regula lo relativo al trabajo rural. Se establecen entre las obligaciones del duefio el dar los alimentos necesarios para
conservar las fuerzas y la atencion en caso de enfermedad. Se regula también lo relativo a la jornada y el salario y
regulaciones sobre el pago a los menores de edad y a las mujeres. Igualmente se establecen los descansos para tomar
alimentos, la obligacién del empleador de suministrar los instrumentos o herramientas necesarias; la regulacion del
salario cuando no se puedan prestar las labores por motivo de lluvia; y las multas que se pagardn por infraccion a
la Ley.

En 1853 se emite el Codigo de Comercio donde se establecen regulaciones respecto de los empleados de esa actividad;
asi se regula lo relativo a los salarios; el preaviso; la materia de riesgos del trabajo; y normas sobre las labores a bordo
de naves.

En 1864, Decreto N° LXXXVI, en la llamada Ley de Vagos, se dan una serie de disposiciones relativas a las
consecuencias del abandono del trabajo, el plazo de los contratos de servicios, asi como el preaviso que debe darse,
previo a la terminacidn de éste.

En 1988 se emite el Cédigo Civil el cual contiene un titulo relativo al arrendamiento de obras que regula el alquiler
de servicios domésticos agricolas, comerciales o industriales. Se establece la nulidad de la convencién mediante la
cual una persona acepta prestar sus servicios perpetuamente. Se regula el contrato por cierto tiempo y se establecen
las opciones por las cuales se puede terminar ante tempus. Se establecen las causales de despido. También se regula
la proteccion al salario estableciendo la proteccion contra embargos sobre los sueldos.

En 1901 mediante Ley N° 15 de 15 de octubre, se establece un privilegio para los dependientes de comercio respecto
de sueldos en caso de quiebra de su empleador. Mediante Decreto N° 4 de 3 de setiembre se establecen disposiciones
sobre el cierre de tiendas y almacenes los dfas domingos. Mediante Ley N° 27 de 29 de diciembre se prohibe el trabajo
de menores en lugares de venta de licores.

En 1912 1a Ley N° 61 de 14 de agosto establece la obligatoriedad de pagar por lo menos dos veces al mes con quince
dfas de intervalo. Prohibe el “Sistema de Trueque”.
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En 1920, Ley N° 100 de 9 de diciembre, se establece la limitacion de la jornada de trabajo en 8 horas diarias respecto
de los jornaleros, artesanos y demds trabajadores de fincas, talleres y otras empresas similares y en 10 horas la de
los dependientes de comercio y de oficinas. Se define como extraordinaria que se ejecuta fuera de esos limites, se
establece su pago en un veinticinco por ciento del sueldo respecto de las primeras tres horas y por las restantes el
cincuenta por ciento. Se establece la jornada mdxima diaria en 15 horas y para autorizar a laborar esta jornada es
necesaria una constancia de buena salud del trabajador.

En 1922 se emite la Ley de Seguros que regula todo lo relativo a los accidentes de trabajo. Mediante Ley N° 25 de
28 de octubre, se legisla respecto del reclutamiento de peones y operarios para trabajar fuera del pafs. Se establece la
necesidad de que el Poder Ejecutivo lo autorice y se establecen una serie de requisitos tanto para el agente reclutador
como respecto de los trabajadores.

En 1923 se emite la Ley sobre la proteccion de la salud piiblica en que se dan disposiciones sobre las condiciones
de salud en fébricas, talleres y otros establecimientos andlogos. Se establece la prohibicién del trabajo de mujeres
y de menores de 14 afios en los establecimientos insalubres y se limita la jornada a 8 horas diarias en los referidos
establecimientos.

En 1926 por Ley N° 13 de 25 de mayo, se establece obligacion de todo finquero, de todo duefio de explotacion
agricola o minera ubicada en las tierras bajas de mantener suero antiofidico en sus lugares de trabajo. La sancién por
violacién de dicho deber era a los familiares del trabajador que muriere, el sueldo de un afio.

En 1928 se emite una ley muy importante, pues se crea la Secretaria de Trabajo y Prevision Social a la cual, entre otras
funciones se le sefiala que tiene que preparar un proyecto de Cédigo de Trabajo; organizar la inspeccion del trabajo;
la fundacién y organizacion de un Instituto de Estudios Sociales. Segin Ley N° 45 de 10 de diciembre se establecid la
prohibicion de trabajar entre las veinte y las cuatro horas en los establecimientos de panaderia, pastelerfa, confiteria
y fdbricas de masas.

En 1929 se regula el trabajo extraordinario de los trabajadores de carga y descarga de los muelles y el de los que
prestan servicios en transportes terrestres 0 maritimos.

En 1930 mediante Decreto N° 5 de 2 de diciembre se establecen obligaciones para los empleadores en zonas palidicas
que incluyen el suministro gratuito de quinina a los trabajadores y la de utilizar mosquiteros y cedazos en puertas
y ventanas.

Mediante Ley N° 27 de 25 de octubre de 1932 se emite el Cédigo de la Infancia. Incluye regulacion de la proteccion
de la trabajadora embarazada como licencias pre y post natales de cuatro semanas cada una, con pago del cincuenta
por ciento del salario. Derecho a tiempo durante la jornada laboral para amamantar sus hijos. También se regula
todo lo relativo al trabajo de menores: prohibicion del trabajo de menores de doce afios, jornadas reducidas para los
menores de dieciocho afios; la prohibicion del trabajo nocturno de éstos; prohibicién respecto del trabajo de menores
en determinadas actividades.

En 1933 se establece, mediante la Ley N° 14 de 22 de noviembre, el salario minimo el cual se fija en un coldn la hora.
Y se crea la Oficina Técnica del Trabajo que tendrd la obligacion de investigar los factores que inciden en el costo
de vida. Igualmente se integra el Consejo de Obreros y Patronos nombrados por la Secretaria del Trabajo al que se le
encarga la fijacion de los salarios minimos.

En 1934 la Ley N° 31 de 10 de diciembre establece una serie de obligaciones para los empleadores de las fincas
productoras de banano tales como la de proporcionar vivienda apropiada a los trabajadores asf como medicamentos
corrientes y los propios para la enfermedades de la zona. También la obligacion para los negocios existentes en esa
zona de vender sus productos a precios similares a los de los centros de poblacidn cercanos. Asimismo se regula la
proteccion para el trabajador nacional.

En 1935 el Decreto N° 2 de 11 de julio se regula lo relativo a la hospitalizacion de los trabajadores bananeros. Por
Ley N° 157 de 21 de agosto los salarios minimos de los trabajadores del campo estableciéndose un salario minimo y
una jornada de cuando menos seis horas diarias aun cuando por lluvia u otras circunstancias se laborare una menor.
En 1937 mediante Decreto N° 1 de 15 de julio se establece el Registro de Agrupaciones obreras y gremiales.
Mediante Decreto N°21 de 5 de octubre se emite el Reglamento de Higiene Industrial clasificando los establecimientos
segln su grado de peligrosidad. Regula lo relativo a las caracteristicas que deben tener los centros de trabajo y las
medidas de seguridad e higiene que deben reunir. Se establece la prohibicion de tener bebidas embriagantes asi como
el comer en el lugar de trabajo exigiéndose a las empresas habilitar lugares adecuados para ese propdsito.

En 1940 Ley N° 273 de 23 de agosto, se establece la inembargabilidad de los sueldos que no excedan de
trescientos colones.

En 1942 se nombra la Comisién encargada de la Redaccidn de un proyecto de Cédigo de Trabajo.

Mediante la Ley N° 37 de 24 de diciembre se establecen los procedimientos en materia de Conciliacion.
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Il La reforma social de 1943. Constitunalizaciéon y Codificacién

El derecho laboral costarricense desde 1943 ha girado en torno a la llamada “Reforma
Social” que comprendid la adicién de un capitulo a la Constitucion Politica de 1881, -el de las
“Garantias Sociales”-, la fundacion de la Caja Costarricense de Seguro Social y la promulgacion
del Cédigo del Trabajo.

La reforma constitucional referida implicé el reconocimiento a ese nivel normativo de la
libre eleccidn del trabajo, los salarios minimos, la regulacion de las jornadas ordinarias y el pago de
horas extraordinarias, el descanso semanal y las vacaciones, la libre sindicalizacidn, la fuerza de Ley
de las convenciones colectivas de trabajo, la indemnizacion por despido y el seguro de desempleo,
higiene y seguridad del trabajo, la preparacién técnica y cultural del trabajador, la igualdad de
salario, ventajas y condiciones de trabajo, el contrato de aparceria rural, la jurisdiccion de trabajo,
el trabajo de mujeres y menores, la proteccidn para el trabajador desocupado y la creacion de los
seguros sociales.

El Cédigo de Trabajo, Ley Nimero 2 de 27 de agosto de 1943, tiene la caracteristica que
nunca ha sufrido una reforma integral.

En el mensaje que envid el sefior Presidente de la Republica al Congreso junto con el
proyecto de Cédigo se destacaron diversas caracteristicas que van a marcar el desarrollo de las
relaciones laborales en el pais como son actuar el mandato constitucional de “procurar una politica
permanente de la solidaridad nacional” e inspirarse, entre otras fuentes, en el predmbulo a la
Constitucion de la O.LT.

Creo oportuno rescatar un pdrrafo relativo a la jornada de trabajo pues indica que el
capitulo respectivo “consagra el principio internacional que no permite que la duracion de ésta
exceda de ocho horas, pero al mismo tiempo tomd en cuenta que en un pais joven como el
nuestro, de industralizacién incipiente, conviene dar la necesaria flexibilidad a dicho concepto
a fin de no perjudicar, sino mds bien de proteger con eficacia, a la produccién nacional (el
subrayado de nuestro).

También puede citarse un pdrrafo del “dictamen que rindid la respectiva Comision Especial
del Congreso sobre el Proyecto de Cédigo de Trabajo” cuando al hacer referencia, en relacion con
el articulo 139, a un pdrrafo segundo que exoneraba a los agricultores y ganaderos de su obligacion
de pagar el trabajo que se ejecutaba fuera de la jornada ordinaria con un cincuenta por ciento mas
expresaron que dicha reforma debia mantenerse “aunque perjudique a los trabajadores campesinos,
como una de las muchas naturales concesiones que el proyecto hace a favor de los duefios de
explotaciones agricolas o ganaderas”.

. Modificaciones parciales al Cédigo de Trabajo. (1943 - 2008)

Diversas legislaciones de paises de América Latina son expresién de tendencias
flexibilizadoras. Entre ellas suele mencionarse las siguientes: El Plan Laboral Chileno de
1979; el Cédigo de Trabajo de 1987 y sus reformas de 1990 (Ley 19010); la Ley No. 1 de 17
de marzo de 1986 Panamena; la Ley Orgdnica del Trabajo Venezolana de 20 de diciembre de
1990; en Colombia, la Ley de Reforma Laboral, No. 50 de 28 de diciembre de 1990; en el Perd,
los Decretos-Leyes, emitidos en 1991; la Ley Reformatoria del Cédigo de Trabajo ecuatoriano,
No. 133 de 21 de noviembre de 1991; y la Ley Nacional de Empleo Argentina, No. 24013 de
5 de diciembre de 1991.

En ellas se ha manifestado flexibilidades como las siguientes: a) salarial: desindexacidn,
eliminacion del principio de salario minimo, remuneracién por resultados, reduccién de salarios,
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salario integral; b) numérico: de despido, de contratacion, de duracion de la jornada; ¢) funcional;
d) exclusiones subjetivas?.

En Costa Rica, como veremos, no se ha concretado, en forma especifica, leyes similares a
las mencionadas. Por ello, hemos considerado, para tener un panorama del tema de la flexibilidad
en el pafs, partir del Cédigo de Trabajo de 1943 y a partir de €l y de sus reformas, al menos los mds
significativos, formarnos una idea del grado de flexibilidad, o, en su caso de rigidez.

El Cédigo de Trabajo ya tiene mds de sesenta y seis afios de vigencia. Sin embargo las
reformas que ha sufrido, no han sido integrales. Generalmente han consistido en la reforma o
adicion de uno o pocos articulos o, en el mejor de los casos, la introduccién de una figura nueva
como el contrato especial de trabajo en el servicio doméstico. Por el contrario, seguramente en
una forma mds intuitiva que consiente, el legislador ha evitado tocar el Cédigo, lo que siempre
genera grandes desconfianzas y temores. Cuando quiso introducir alguna novedad importante o
de trascendencia en la legislacion laboral lo ha hecho mediante Leyes que no introducian ninguna
modificacién integral al Cddigo, sino solo algtin aspecto especifico.

El 8 de noviembre de 1949, entré en vigencia la actual Constitucién Politica de la Republica.
Sin embargo, las disposiciones laborales que ella consagra, son basicamente las mismas que habian
sido introducidas en la Constitucion de 1881 mediante la reforma de 1943 que adicion¢ el capitulo
denominado “De las Garantias Sociales” a que hemos hecho referencia.

Referiré, a continuacidn, esas leyes. Posteriormente, referiré los cambios al Cédigo, via
legislativa o por decisidn judicial.

En 1949 mediante el Decreto Ley N° 832 se creo el Consejo Nacional de Salarios
organismo tripartito encargado de la fijacién periddica de los salarios minimos y se regulan
aspectos importantes en el procedimiento para la determinacion y posterior puesta en vigencia,
de dichas fijaciones salariales.

En 1955, se promulgé la Ley Orgdnica del Ministerio de Trabajo y Bienestar Social
(hoy Seguridad Social) que vino a establecer el marco administrativo y de accion de la citada
cartera gubernamental.

La discriminacion en el trabajo fue objeto de tratamiento legislativo en 1960 mediante
una Ley que prohibid toda clase de discriminacion determinada por distinciones, exclusiones o
preferencias, fundadas en consideraciones sobre raza, color, sexo, edad, religidn, estado civil,
opinidén politica, ascendencia nacional, origen social, filiacidn o situacién econdmica que limite la
igualdad de oportunidades o de trato en materia de empleo u ocupacion.

En 1956 se promulgaron las Leyes del aguinaldo (Gobierno Central, Instituciones
Auténomas, Sector Privado) mediante las cuales se reconoce a los trabajadores el derecho a recibir,
como norma general, en un mes de salario adicional dentro de los primeros veinte dias del mes de
diciembre de cada afio.

No faltan en la legislacién laboral casos en los que el Poder Legislativo reconoce en una Ley
lo que durante muchos afios ha sido una practica o costumbre. Tal es el caso de la propina para los
saloneros de restaurantes y bares que en 1972, y en un monto de un diez por ciento sobre la consumicion,
fue reconocida como un derecho de los trabajadores que prestan los referidos servicios.

El dieciséis de diciembre de 1968 mediante la Ley N° 4.284 se crean los “Tribunal de

Trabajo de Menor Cuantia” que implica una reforma del procedimiento laboral que si bien se limit6

2 vid. Najarro Morales; Lorena “La Flexibilidad Laboral: el caso de Costa Rica”. Tesis para optar al titulo de licenciada

en Derecho. Facultad de Derecho, Universidad de Costa Rica, 1994, pdgs. 144 y sgtes.
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a asuntos que no excedieran de 10.000.00 colones (seiscientos mil colones en la actualidad) implicé
la introduccién de principios novedosos en nuestro ordenamiento laboral como la instancia tnica,
el Tribunal Colegiado, la oralidad y la inmediatez de la prueba.

El 24 de marzo de 1982 entra en vigencia la llamada “Ley de Riesgos de Trabajo” mediante
la cual se modificé el titulo cuarto, -"De la proteccion a los trabajadores durante el ejercicio del
trabajo”, del Cédigo de Trabajo e introdujo entre otras novedades y reformas, la universalizacidn del
seguro de riesgos del trabajo, la ampliacidn del concepto de accidente del trabajo y de enfermedad
profesional, un planteamiento nuevo en materia de salud ocupacional, mayor cobertura de las
prestaciones médico-sanitarias, la creacion de una junta médica calificadora, el tratamiento de la
gran invalidez, y la ampliacién de los términos de la prescripcidn.

El aprendizaje también recibi la atencién legislativa. En efecto, en 1987, mediante la Ley
N° 6.868, se crea el Instituto Nacional de Aprendizaje a quien se le encomienda todo lo relativo a la
formacion de mano de obra calificada y se regula el contrato de aprendizaje.

En 1990 en la llamada “Ley de promocién de igualdad real de la mujer” que vino a
proporcionar de diferentes maneras la igualdad de la mujer, se incluyé una reforma al Codigo de
Trabajo que establecié la prohibicidén de despedir a la trabajadora embarazada y en periodo de
lactancia regulé que, en caso en que ésta incurriere en falta grave a sus obligaciones laborales es
necesario solicitar autorizacion previa a la Inspeccién de Trabajo. La violacion de la prohibicién o
el irrespeto del procedimiento provocan la nulidad del despido y obliga a la reinstalacién y al pago
de los salarios caidos.

En 1993 se promulga una de la leyes mds importantes de los tultimos afios, la 7360 de
4 de noviembre. Adiciona un capitulo al Cédigo de Trabajo, “De la Proteccion de los Derechos
Sindicales” que incorpora una prohibicién de las acciones u omisiones que tiendan a limitar,
constreflir o impedir el libre ejercicio de los derechos colectivos de los trabajadores, sus sindicatos
o las coaliciones de trabajadores. También equipara algunos requisitos para la formacion de un
sindicato con los de una asociacién solidarista. Y limita toda titularidad a este tipo de organizacion
para intervenir en las relaciones colectivas. Derogé también articulos del Cédigo Penal que en
alguna forma penalizaban aspectos del ejercicio de la huelga en los servicios publicos.

En 1994, la Ley 7430 de 21 de octubre, “Fomento de la lactancia materna” establece que el
“lactante” es un nifio hasta la edad de doce meses cumplidos.

Mediante la Ley 7476 de 3 de marzo de 1995, “Ley contra el Hostigamiento Sexual
en el empleo y la docencia” se define el acoso sexual y sus manifestaciones, las obligaciones y
responsabilidades del empleador, las garantias para quien denuncia y los testigos, asi como el
procedimiento para sancionarlo.

Mediante la Ley No. 7600 de 17 de mayo de 1996, se promulga, se regula lo relativo
a la “Igualdad de oportunidades para las personas con discapacidad” que contiene una serie de
disposiciones con impacto en el mundo laboral en el capitulo II “acceso al trabajo” como derecho al
trabajo, definicion de los actos de discriminacidn, capacitacién y obligaciones para los empleadores,
el Estado y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social en relacion con estas personas.

En 1996 por Ley 7619 de 12 de agosto se reforman los articulos 147 y 148 en materia
de dias feriados, traslado de algunos al dia lunes y posibilidad para los practicantes de religiones
distintas a la catélica de solicitar como dias libres, los de celebracion propias de su creencia.

Por Leyes 7641 de 14 de noviembre de 1996 y 7805 de 25 de junio de 1998, se introducen
modificaciones al régimen de vacaciones.
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En el Cédigo de la Nifiez y la Adolescencia, Ley 7739 de 6 de febrero de 1998, entre
otras muchas disposiciones de aplicacion a esa poblacion, el capitulo VI introdujo el “Régimen
de Proteccidn al Trabajador adolescente”, con disposiciones sobre el Derecho al Trabajo, igualdad
de derechos, beneficios irrenunciables, reglamentacién de contratos laborales, trabajo familiar,
capacidad juridica en materia laboral, trabajo, educacion y capacitacion, procedimientos de despido,
prohibicion del trabajo de menores de quince afios, labores prohibidas para adolescentes, jornadas
de trabajo, entre otras regulaciones.

Por Ley 7756 de 25 de febrero de 1998 se regula lo relativo a los “Beneficios para los
responsables de pacientes en fase terminal”, definiendo este tipo de paciente (expectativa de vida
igual o menor a seis meses) e indicando, que el responsable gozaria de licencia y subsidio a cargo
de la seguridad social.

En la Ley 7771 de 20 de mayo de 1998, “Ley General sobre el VIH-SIDA” se dedica un
capitulo a los derechos fundamentales de la persona infectada con amplias implicaciones laborales
como la prohibicién de discriminacion o trato degradante, confidencialidad, derechos y condiciones
laborales. También se legisla sobre solicitud ilegal de examen previo de diagndstico para acceder
al puesto de trabajo.

Mediante la “Ley integral para la persona adulta mayor”, nimero 7-935 de 25 de octubre de
1999, en el articulo cuatro se definen los derechos laborales de esta poblacion, asi como lo relativo
a las oportunidades laborales (articulo 31), entre otros temas.

Por Ley 7983 de 18 de febrero de 2000 “Ley de proteccion al trabajador”, se crea un
Fondo de Capitalizacion Laboral, un régimen de pensiones complementarias (como un componente
obligatorio y otro complementario, se regula lo relativo a las operadoras de pensiones y de
capitalizacidn laboral, se modifica el régimen de cesantia y lo relativo a las multas por infraccion
a la ley laboral.

En cuanto a los convenios de la Organizacion Internacional del Trabajo, el pais ha ratificado
los siguientes:

e Cl1 Convenio sobre las horas de trabajo (industria), 1919 3

* (8 Convenio sobre las indemnizaciones de desempleo (naufragio), 1920*

e Cl11 Convenio sobre el derecho de asociacién (agricultura), 19213

e Cl14 Convenio sobre el descanso semanal (industria), 1921°

e C16 Convenio sobre el examen médico de los menores (trabajo maritimo), 19217
e (26 Convenio sobre los métodos para la fijacién de salarios minimos, 1928®

e (29 Convenio sobre el trabajo forzoso, 1930°

e (45 Convenio sobre el trabajo subterrdneo (mujeres), 1935

Ratificado por ley de 1 de marzo de 1982.
Ratificado por ley de 23 de julio de 1991.
Ratificado por ley de 16 de setiembre de 1963.
Ratificado por ley de 25 de setiembre de 1984.
Ratificado por ley de 23 de julio de 1991.
Ratificado por ley de 16 de marzo de 1972
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.

10 Ratificado por ley de 22 de marzo de 1960.

R T I N
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e (C81 Convenio sobre la inspeccién del trabajo, 1947"

e (87 Convenio sobre la libertad sindical y la proteccion del derecho de

sindicacion, 1948
e (88 Convenio sobre el servicio del empleo, 1948'3

e (89 Convenio (revisado) sobre el trabajo nocturno (mujeres), 1948

e (90 Convenio (revisado) sobre el trabajo nocturno de los menores (industria), 1948'3

e (92 Convenio sobre el alojamiento de la tripulacién (revisado), 1949'

* (94 Convenio sobre las cldusulas de trabajo (contratos celebrados por las autoridades

publicas), 1949 17
e (95 Convenio sobre la proteccion del salario, 1949'8

e (96 Convenio sobre las agencias retribuidas de colocacién (revisado), 1949'

e (98 Convenio sobre el derecho de sindicacién y de negociacion colectiva, 1949%

e (C99 Convenio sobre los métodos para la fijacion de salarios minimos

(agricultura), 19512
e C100 Convenio sobre igualdad de remuneracién, 1951%
e C101 Convenio sobre las vacaciones pagadas (agricultura), 1952%
e (102 Convenio sobre la seguridad social (norma minima), 1952
e C105 Convenio sobre la abolicion del trabajo forzoso, 1957%
e C106 Convenio sobre el descanso semanal (comercio y oficinas), 1957%
e C107 Convenio sobre poblaciones indigenas y tribuales, 19577
e Cl111 Convenio sobre la discriminacién (empleo y ocupacién), 1958
e (112 Convenio sobre la edad minima (pescadores), 1959%

e (113 Convenio sobre el examen médico de los pescadores, 1959%

Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 02 de junio de 1960.
Ratificado por ley de 25 de setiembre de 1984.
Ratificado por ley de 16 de marzo de 1972.
Ratificado por ley de 04 de mayo de 1959.
Ratificado por ley de 04 de mayo de 1959.
Ratificado por ley de 04 de mayo de 1959.
Ratificado por ley de 01 de marzo de 1962.
Ratificado por ley de 29 de diciembre de 1964.
Ratificado por ley de 29 de diciembre de 1964.
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Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

e Cl114 Convenio sobre el contrato de enrolamiento de los pescadores, 1959%

e C117 Convenio sobre politica social (normas y objetivos bdsicos), 1962
e (C120 Convenio sobre la higiene (comercio y oficinas), 1964 ¥

e (C122 Convenio sobre la politica del empleo, 1964 3

e C127 Convenio sobre el peso mdaximo, 1967%

e C129 Convenio sobre la inspeccion del trabajo (agricultura), 1969

e C130 Convenio sobre asistencia médica y prestaciones monetarias

enfermedad, 196937
e (131 Convenio sobre la fijacién de salarios minimos, 19703
e C134 Convenio sobre la prevencion de accidentes (gente de mar), 1970%
e (C135 Convenio sobre los representantes de los trabajadores, 19714
e (C137 Convenio sobre el trabajo portuario, 1973
e (C138 Convenio sobre la edad minima, 19734

e (Cl141 Convenio sobre las organizaciones de trabajadores rurales, 19754

e (Cl144 Convenio sobre la consulta tripartita (normas internacionales del trabajo), 1976*

e (Cl145 Convenio sobre la continuidad del empleo (gente de mar), 1976%

e (C147 Convenio sobre la marina mercante (normas minimas), 1976

de

e (148 Convenio sobre el medio ambiente de trabajo (contaminacién del aire, ruido y

vibraciones), 1977 ¥

e C150 Convenio sobre la administracion del trabajo, 19784

e (159 Convenio sobre la readaptacion profesional y el empleo (personas invalidas), 1983%

e (C160 Convenio sobre estadisticas del trabajo, 1985%

31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42

43

45
46
47
48
49

50

Ratificado por ley de 29 de diciembre de 1964.
Ratificado por ley de 27 de enero de 1966.
Ratificado por ley de 27 de enero de 1966.
Ratificado por ley de 27 de enero de 1966.
Ratificado por ley de 16 de marzo de 1972.
Ratificado por ley de 16 de marzo de 1972.
Ratificado por ley de 16 de marzo de 1972.
Ratificado por ley de 08 de junio de 1979.
Ratificado por ley de 08 de junio de 1979.
Ratificado por ley de 07 de diciembre de 1977.
Ratificado por ley de 03 de julio de 1975.
Ratificado por ley de 11 de junio de 1976.
Ratificado por ley de 23 de julio de 1991.
Ratificado por ley de 29 de julio de 1981.
Ratificado por ley de 16 de junio de 1981.
Ratificado por ley de 24 de junio de 1981.
Ratificado por ley de 16 de junio de 1981.
Ratificado por ley de 25 de setiembre de 1984.
Ratificado por ley de 23 de julio de 1991.
Ratificado por ley de 13 de febrero de 2001.
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e (169 Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, 1989
e (182 Convenio sobre las peores formas de trabajo infantil, 1999

Pero no solo se han producido reformas que significaron un mejoramiento cualitativo
respecto de la situacion preexistente sino que también se dieron algunas normas que implicaron
retroceso. Tal es el caso del Cédigo Penal de 1970, que introdujo en el ordenamiento juridico
costarricense en el titulo de los “delitos contra los deberes de la funcion publica”, las figuras
del “abandono del cargo” y de “incitacién al abandono colectivo de funciones publicas” que
aparecian en los articulos 333 y 334 del Cédigo de la materia, que fueron utilizadas con
frecuencia para enjuiciar a dirigentes y participantes en huelgas de empleados del sector
publico. Y si bien fueron las condenas, las absolutorias se han producido por falta de pruebas
de la efectiva participacion de los imputados y no por otras razones. La derogatoria de tales
disposiciones fue una reivindicacion permanente del movimiento sindical costarricense que
logro finalmente en 1993.

Il. Otras referencias normativas de interés
en la perspectiva de la flexibiliad

Para el propédsito de este trabajo, -ilustrar sobre la flexibilidad o, en su caso, “rigidez”, del
ordenamiento juridico costarricense-, sefialaré diversos aspectos de impacto en el tema de interés,
que se han producido desde 1943, en relacién con distintas figuras del Derecho Laboral, en cuanto
hayan ocurrido cambios de interés para el objeto de estudio.

1. En cuanto al ambito subjetivo de la legislacion laboral

a) Segun el numero de trabajadores:

El Cédigo de Trabajo, no es la excepcion en este tipo de legislacion, en establecer que es
una ley de orden ptiblico a la que se sujetardn todas las empresas, explotaciones o establecimientos,
de cualquier naturaleza que sean publicos o privados, existentes o que en el futuro se establezcan
en Costa Rica lo mismo que todos los habitantes de la Republica, sin distincion de sexo ni de
nacionalidad (articulo 14). Sin embargo, entre otras excepciones, en el inciso c¢) se establecio una,
de la mayor importancia, pues excluyo del dmbito de aplicacion “las explotaciones propiamente
agricolas o ganaderas que ocupen permanentemente no mds de cinco trabajadores”. Pero es necesario
aclarar que la misma disposicion facultaba al Poder Ejecutivo, mediante decretos, a indicar cudles
normas del Cédigo le serian siendo aplicables siempre, que no impliquen gravamen de cardcter
econdmico para los patronos.

Es necesario llamar la atencion que la excepcion que venimos de sefialar, en su
momento tuvo un gran impacto pues, en 1943, Costa Rica era un pais netamente agricola, de pequefia
propiedad, por lo que hay que suponer (no conozco alguin estudio al respecto) que en ese momento
inicial del Cdédigo, su aplicacion fue bastante restringida o programadtica. Esta situacion se mantuvo
hasta que mediante el Decreto No. 2, el Presidente de la Republica, el 29 de enero de 1952, declaré
la aplicacién del Codigo de Trabajo a las explotaciones propiamente agricolas o ganaderas que
ocupen cinco o menos trabajadores. Sin embargo la aplicacion no era total pues el Decreto mantuvo

1 Ratificado por ley de 02 de abril de 1993.
2 Ratificado por ley de 10 de setiembre de 2001.
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una excepcion: no se les aplicaria las disposiciones del auxilio de cesantia. La situacién se mantuvo
asf hasta que el 22 de julio de 1954, esa limitacion fue declarada inconstitucional.

b) Respecto de los extranjeros:

1) Cuotas

El articulo 13 del Cédigo de Trabajo establecia la prohibicién para los empleadores de
emplear en su empresa “menos de un noventa por ciento de trabajadores costarricense; y pagar
a los trabajadores nacionales menos del ochenta y cinco por ciento del total de los salarios que
en dicha empresa se devengan”. La norma permitia las siguientes excepciones: a) aumentar o
disminuir su limite hasta por 5 afios segtn criterio del Ministerio de Trabajo; b) cuando se trate
de centroamericanos de origen o extranjeros nacidos y radicados en el pais podrian, mediante
resolucion razonada, modificar lo anterior; c) las cuotas no se aplican respecto de gerentes,
directores, administradores, superintendentes y jefes generales de las empresas, siempre que su
nimero no exceda de dos en cada uno de ellos.

Este articulo fue anulado por resolucion de la Sala Constitucional, del 29 de enero de 1999
que lo declaré inconstitucional al estimar que viola la igualdad entre costarricenses y extranjeros
y el derecho fundamental al trabajo. Y por establecer cuotas pero no en consideracion a criterios
objetivos como serian los de capacitacidn, aptitud o idoneidad para los puestos de trabajo, sino
al exclusivo dato de la nacionalidad. Pero si quedaron vigentes las categorias y subcategorias
migratorias contenidas en la Ley General de Migracion.

2’) Limitaciones para la accion sindical del trabajador no nacional.

El articulo 345 inciso c) del Cédigo de Trabajo contiene una disposicion limitante
para la accion sindical de los extranjeros. En efecto dispone que para ser miembro de la
Junta Directiva de un sindicato hay que ser costarricense o “extranjero casado con mujer
costarricense y, por lo menos con cinco afios de residencia en el pais”. En realidad la norma
tiene arraigo constitucional pues el articulo 60 de la constitucién que reconoce la libertad
sindical, en su pdrrafo segundo, establece la prohibicién a los extranjeros de “ejercer autoridad
en los sindicatos”.

La Comisién de Expertos en la aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la
Organizacion Internacional del Trabajo, en diversas ocasiones, le ha sefialado a Costa Rica que
tales normas son contrarias a la Libertad Sindical.

2. Los contratos especiales

La legislacion laboral de Costa Rica en forma expresa, solo contempla como contratos
especiales de trabajo los de servidores domésticos (articulo 101 a 108 del CT), trabajadores
a domicilio (articulo 109-113 del CT), el trabajo en el mar y en las vias navegables (articulo
118 a 132 del CT). Esto de por si es una particularidad, pues no contempla toda una gama de
relaciones especiales que se presentan y que requeririan de disposiciones particulares tales
como las actividades deportivas, la aviacion civil, los artistas, entre otros. Pero la mayor
particularidad es que aunque expresamente no estd reconocido como un contrato especial de
trabajo, el de los trabajadores agricolas, de hecho, si lo ha sido, pues por via de excepcién a
la norma general, existia un auténtico contrato especial, para los trabajadores agricolas. En
efecto, el mismo Cédigo, aunque por una sola vez y en forma casual, reconoce la existencia de
un tipo de contrato con caracteristicas especiales que rige el trabajo rural al hacer referencia en
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el articulo 19 a los contratos de trabajos agricolas. La especialidad en el presente caso resulta,
salvo enalgunos puntos especificos, en un tratamiento desfavorable para el trabajador rural®.

3 Para demostrar ambas afirmaciones, sean la especialidad del contrato de trabajo agricola como el trato de menor

favor para quien realiza tal actividad, es necesario proceder a analizar las diferentes disposiciones e instituciones
del ordenamiento laboral, o que a continuacion realizamos. Se aclara que actualmente muchas de las caracteristicas
especiales ya se modificaron.

a) En primer lugar, debe indicarse que en forma especifica el Cédigo mediante la disposicion contenida en el articulo
14, inciso c) exceptuaba de la aplicacién de sus disposiciones a “las explotaciones propiamente agricolas o ganaderas
que ocupen permanentemente no mds de cinco trabajadores”. La misma norma disponfa que el Poder Ejecutivo
quedaba autorizado para ir extendiendo, mediante Decreto, la aplicacién de las disposiciones del Cddigo de Trabajo
a las mencionadas explotaciones. Sin embargo, no fu sino hasta el veintinueve de enero de mil novecientos cincuenta
y uno, sea casi nueve afios después de dictada la codificacion, que se emitié un Decreto que extendid la vigencia
de las disposiciones a las mencionadas explotaciones, con la salvedad del auxilio de cesantfa y fue necesario que
la Corte Suprema de Justicia en mil novecientos cincuenta y cuatro, declara inconstitucional la mencién de reserva
que hizo el Decreto Ejecutivo para que las disposiciones del Cédigo se aplicaran en su totalidad a los mencionados
trabajadores.

b) En el campo del llamado “Ius variandi” o sea “el derecho del empleado a modificar el contrato de trabajo” se
reconocen ciertos limites: para proceder a modificar las bases del trabajo el patrono debe estar en presencia de una
justa necesidad de empresa, no ocasionar un perjuicio grava al trabajador. Sin embargo, en el caso de los trabajos
agricolas la ley expresamente autoriza al patrono a suspender el contrato de trabajo originalmente pactado con el
obrero y a dedicarlo a “las tareas de recoleccion de cosechas autorizdndolo a pagar tal labor a destajo al precio que
corrientemente se pagé por ella”. La disposicion citada, por lo tanto, y respecto a la situacion considerada, deja al
trabajador agricola fuera de la posibilidad de oponerse a la modificacion de labores y de paga que se le obliga a prestar
ya que mediante el mandato legal comentado se estd presuponiendo que se dan, aunque en el caso concreto no sea asf,
la justa necesidad de empresa y que no se perjudica gravemente al trabajador.

¢) En el campo de la formalizacion del contrato de trabajo por disposicion del articulo 22 inciso a) en las labores
agricolas y ganaderas es posible la realizacion del contrato de trabajo verbal, sin que se presuma que la falta de un
documento escrito sea imputable al patrono y por lo tanto permitiéndose para su prueba todos los medios generalmente
aceptados. No obstante, que la disposicidn es explicable en razén del poco grado de preparacion educativa que
es corriente encontrar en las dreas rurales lo que seguramente motivé al legislador a simplificar al mdximo las
formalidades contractuales en la materia, no puede por ello negarse que precisamente por el bajo nivel de preparacion
del obrero de las explotaciones agricolas o ganaderas y por la sencillez propia de la gente humilde, el hecho de que no
se concreten por escrito las condiciones que regulardn una determinada prestacion de servicios, en un buen nimero de
casos, va en perjuicio del trabajador que por sus condiciones culturales no se encontrard en disposicion de defenderse
adecuadamente o de poder probar la realidad de los hechos.

ch) El articulo 82 del Cdédigo prevé que en el caso en que un patrono no despidiera a un trabajador funddndose en
la existencia de una justa causa y si surge contencion y dicha causa no es demostrada, deberd pagar al empleado a
titulo de dafios y perjuicios los salarios que hubiere dejado de percibir. Pues bien segtin dispone el parrafo tercero del
mencionado articulo, cuando se trate de explotaciones agricolas o ganaderas el monto de la indemnizacién de dafios
y perjuicios se reducird a la mitad.

d) El articulo 87 prohibe absolutamente la contratacién de mujeres y de menores de dieciocho afios para el desempefio
de labores insalubres, pesadas o peligrosas en los aspectos fisicos o morales; sin embargo, la mencionada norma, en
forma expresa, dispone que salvo casos de excepcidon muy calificados no cabe considerar como tales el trabajo que se
realice en las explotaciones agricolas o ganaderas.

e) El articulo 89 establece limitaciones a la jornada de trabajo permitida a los menores de edad fijando a ésta, duracion
mads corta segtn los diversos limites de edad; pero el pdrrafo final dispone que tratdindose de explotaciones agricolas
o ganaderas y para el desarrollo de funciones livianas, cuando el trabajador haya cursado el periodo de educacion
escolar obligatoria, es permitido que los mayores de doce afios y menores de dieciocho realicen la jornada legal de
trabajo.

f) El articulo 139 establece que la jornada extraordinaria de trabajo debe ser remunerada con un cincuenta por ciento
mads de la retribucion ordinaria; pero tratdndose de trabajo realizado en horas diurnas y en forma voluntaria por los
trabajadores en las explotaciones agricolas o ganaderas que exceda de la jornada ordinaria, no amerita remuneracion
extraordinaria.

2) El articulo 152 establece el derecho que tiene todo trabajador de disfrutar de un dfa de descanso absoluto por
cada seis de trabajo continuo. El pdrrafo tercero del mencionado articulo contempla la posibilidad de que tratdndose
de labores que no sean pesadas, insalubres o peligrosas y que se ejecuten al servicio de explotaciones agricolas o
ganaderas pueda convenirse la prestacion de servicios en dicho dia en cuyo caso la retribucién que debe pagarse serd
la ordinaria mejorada en un cincuenta por ciento.
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3. Las jornadas

Por las razones que se expondrdn mds adelante (vid. punto V-C) la regulacién de la jornada es de
las de mayor importancia para los propdsitos del presente trabajo. Por ello la referimos a pesar de
que, en lo general no ha sufrido modificaciones.

Unade las caracteristicas que es necesario sefialar es que el articulo 58 de la Constitucién Politica,
regula la jornada ordinaria, diaria y semanal, tanto diurna como nocturna, ordinaria y extraordinaria, asi
como la forma en que ésta tltima debe ser remunerada (un 50% mads de lo estipulado).

La referida norma establece la jornada ordinaria diurna en ocho horas diarias y en cuarenta
y ocho por semana. La nocturna la limita a seis horas diarias y treinta y seis semanales. Estas
disposiciones las regula el articulo 136 del Cédigo de Trabajo que, a su vez, incorpora otro tipo de
jornada, la mixta que es de siete horas diarias (articulo 138 del Cédigo de Trabajo).

La regulacion de la jornada en el Cédigo de Trabajo presenta las siguientes caracteristicas:

a) El trabajo diurno es el comprendido entre las cinco y las diecinueve horas; el nocturno
el que se realiza entre las diecinueve y las cinco horas (articulo 135 CT); el mixto es el
que no exceda tres horas y media el trabajo en jornada nocturna (articulo 138 CT).

h) EI articulo 153 consagra el derecho que tiene todo trabajador de disfrutar vacaciones anuales pagadas por un
minimo de dos semanas por cada cincuenta de trabajo continuo. Tratdndose de labores agricolas y ganaderas la misma
norma disponfa hasta la reforma que se produjo por Ley No. 4302 del 16 de enero de 1959 que el patrono no estaba
obligado a otorgar las vacaciones pero en tal evento debia pagar al trabajador los dias feriados, excepcion hecha de
los domingos, a que se refiere el articulo 147 y que son las fiestas civiles y religiosas que se observan en el pafs.

i) El articulo 165 establece la obligacion de pagar los salarios que se estipulan en dinero en moneda de curso legal y
expresamente prohibe que tal pago se haga en mercaderias, vales, fichas, cupones o cualquier otro signo representativo
con que se pretenda sustituir la moneda; sin embargo, se exceptian de la anterior prohibicién las fincas dedicadas al
cultivo de café en las cuales en la época de recoleccidn de la cosecha se acostumbra entregar a los trabajadores signos
representativos de los indicados pero obligatoriamente se debe proceder a la conversion por dinero dentro del plazo
de una semana a partir de la entrega.

j) El articulo 206 establece las personas que no estdn amparadas por las disposiciones del capitulo de Riesgos
Profesionales. Durante casi treinta afios (hasta el 19 de noviembre de 1972 en que por ley fueron derogadas) estuvieron
vigentes los incisos d) y e) que se referfan a los trabajadores ocupados en labores propias de agricultura, ganaderfa y
silvicultura y los ocupados en labores de transporte agricola de traccién animal.

k) El articulo 368 prohibe el ejercicio del derecho de huelga en los servicios publicos; el articulo 369 que define lo
que se entiende por tal incluye entre €stos, en el inciso b) las labores que desempeifian los trabajadores ocupados en
la siembre, cultivo, atencién o recoleccion de productos agricolas, pecuarios o forestales asi como su elaboracién
cuando de no realizar su beneficio de inmediato se deterioren dichos productos.

1) El articulo 69 que se refiere a las obligaciones de los patronos en su inciso y) impone a éstos el deber de proporcionar
a los trabajadores campesinos que tengan mds de tres meses de trabajo continuo la lefia indispensable para su
consumo doméstico cuando la finca de que se trate la produzca en cantidad superior a las necesidades normales de
la empresa; también debe permitir que aquellos tomen de la presas, estanques u ojos de agua, la que necesiten para
el uso doméstico y atencion de sus animales. Ademds establece la disposicion que los mencionados suministros son
gratuitos y consecuentemente no podran ser deducidos del salario ni comprendidos para el cdlculo de éste.

m) El articulo 70 contempla entre las prohibiciones que se imponen al patrono, cuando se estd en presencia de una
relacién de trabajo en una finca rural y en la que haya puesto a disposicion del trabajador una casa para su uso, el
omitir dar a éste cuando por haber concluido la relacion laboral y tener el trabajador que desalojar la habitacion el
plazo que sefiala el articulo 691, pdrrafo final del Cédigo de Procedimientos Civiles, de un minimo de ocho dias y un
maxime de quince.

n) El articulo 166 que define que se considera salario en especie, dispone que en las explotaciones agricolas o
ganaderas se considerard tal el terreno que el patrono ceda al trabajador para que lo siembre y recoja sus productos.
i) El Decreto Ejecutivo del 18 de enero de 1952 que reglamenta el articulo 200 del cédigo fijé que el peso de los sacos
que contengan cualquier clase de productos agricolas, destinados a ser cargados por el nombre, pueden tener un peso
de noventa y dos kilogramos, esto es, que pueden exceder en un quince por ciento el peso maximo de los sacos que
contengan cualquier otra clase de productos.
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b)

c)

d)

g)

h)

J)

En los trabajos que, por su propia condicion no sean insalubres o peligrosas puede
emplearse la jornada ordinaria hasta diez horas, la mixta a ocho horas pero siempre que
no exceda de las cuarenta y ocho horas semanales (articulo 136 C T).

Las partes podrdn contratar libremente las horas destinadas a descansos y comidas
atendiendo a la naturaleza del trabajo y a las disposiciones legales (articulo 136 CT).

Segtin lo sefala el decreto que semestralmente fija los salarios minimos, el que se fija
para la jornada ordinaria de cualquier ocupacidén es igual independientemente de que
se trabaje en jornada ordinaria diurna, mixta o nocturna por lo que el costo de la hora
laborada serd mayor en jornada mixta o nocturna.

El tiempo de trabajo efectivo es definido como aquel en que el trabajador permanezca a
las 6rdenes del empleador o no pueda salir del lugar donde presta sus servicios durante
las horas de descanso y comidas (articulo 137 CT). En relacién a éste dltimo pdrrafo
se tendrd como tiempo efectivo el descanso minimo obligatorio que deberd darse a
los trabajadores durante media hora en la jornada continua. Sin embargo, el MTRSS
interpreta que ese descanso debe ser mayor y lo ha establecido en 45 minutos.

Jornada extraordinaria es la que se ejecuta fuera de los limites de la ordinaria (articulo
139 del CT) pero no se consideraria tal, las horas que el trabajador ocupe en subsanar
los errores imputables solo a €l cometidas durante la jornada ordinaria. La jornada
extraordinaria no estd permitida en los trabajos que por su propia naturaleza son
peligrosas o insalubres (articulo 141 CT)

La jornada mdxima definida como la suma de la jornada ordinaria y extraordinaria no
puede exceder de doce horas (articulo 140 CT). Esta disposicidn tiene excepciones:

1’) La llamada “jornada de emergencia” que se presenta cuando por siniestro
ocurrido o riesgo inminente peligren las personas, los establecimientos, las mdquinas
o instalaciones, los plantios, los productos o las cosechas y que, sin evidente
perjuicio no pueden sustituirse trabajadores o suspenderse las labores de lo que estdn
trabajando.

27) Otra situacidn que es necesario sefialar es que en el evento de que se supere la jornada
mdxima diaria permitida, independientemente de la infraccidn laboral ese tiempo debe ser
pagado como extraordinario, pues el patrono no debe beneficiarse de su propio dolo.

Varias categorias de trabajadores estdn excluidos de la limitacion de la jornada
de trabajo: 1) Los gerentes, administradores, apoderados. 2) Los que trabajan sin
fiscalizacion superior inmediata. 3) Los trabajadores que ocupan puestos de confianza.
4) Los agentes comisionistas y empleados similares que no cumplan su cometido en
el local del establecimiento. 5) Los que desempefian funciones discontinuas o que
requieran su sola presencia. 6) Las personas que realizan labores que por su indudable
naturaleza no estdn sometidas a jornadas de trabajo.

Se reconoce la llamada jornada “humanitaria” pues el CT, (articulo 136) permite la
Poder Ejecutivo, con estudios previos del MTRSS, fijar limites inferiores a las jornadas
ordinarias diurnas, nocturnas y mixtas para los trabajos que se realicen en el interior de
las minas en las fdbricas y demds empresas anélogas.

En relacion con las empresas de transportes, de comunicaciones y aquellas cuyo
trabajo fuere de indole especial o continua, el articulo 146 del CT, disponia que la
aplicacion de la normativa sobre jornada deberian ser determinadas en el reglamento
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del capitulo del cédigo que regula lo relativo a la jornada. Ese reglamento no se emitié
y la jurisprudencia interpretaba® que mientras no se emitiera las horas que laboraron los
choferes contardn con idéntico salario, sea que no devengan horas extraordinarias. Este
articulo fue derogado por ley No. 7679 del 17 de julio de 1997. Consecuentemente ahora
esos trabajadores si deben recibir el pago del tiempo extraordinario que laboren.

4. Los feriados

La norma del articulo 147 del CT establece: todos los dias del afio son hdbiles para el trabajo,
excepto los feriados y los dias de descanso semanal. Estos se dividen en 3 clases:

1’) Los de pago legal obligatorio. Inicialmente eran solo: 1 de enero, jueves y viernes
Santos, 1 de mayo, 15 de setiembre y el 25 de diciembre. Luego se agregé el 25 de
julio. Después, se hizo una reforma importante (Ley 7619 de 18 de julio de 1996)
mediante la cual se adicionaron como feriados obligatorios; el 11 de abril y el 15
de agosto. Ademds, se establecié que cuando el 11 de abril, el 25 de julio, el 15 de
agosto y el 12 de octubre sean dias martes, miércoles, jueves o viernes, el disfrute del
feriado de trasladarse al lunes siguiente. Pero en las empresas y entidades cuyo mayor
movimiento se produzca durante los sdbados y domingos, asi como las actividades
que, por su indole, no pueda paralizar labores o interrumpirlas los lunes, el empleador,
previo aceptacién del trabajador, deberd sefialar el dia en que se disfrutard el feriado,
dentro del un plazo mdximo de 15 dias (articulo 148 Cddigo de Trabajo).

2’) Inicialmente se consideraban feriados no pagados, el 19 de marzo, el dia de Corpus
Christi, el 29 de junio, el 2 de agosto, el 12 de octubre, el 8 de diciembre. Varios de
ellos eran con ocasion de festividades religiosas de la iglesia catdlica y que luego ella
misma trasladé luego al dia domingo. En la actualidad dnicamente quedaron como
feriados de no pago el 2 de agosto y el 12 de octubre.

3’) Hay un tipo de feriado especial respecto de los practicantes de religiones distintas
de la catdlica, quienes podrian solicitar a su patrono el otorgamiento de los dias de
celebracion religiosa, propios de su creencia como dias libres y el empleador estard
obligado a concederlos; en este evento patrono y trabajador acordardn el dia el cual
podrd rebajarse de las vacaciones. Los dias de cada religion serdn los que se registren
en el Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, y estd limitado a los dias de precepto
obligatorio observados por la Iglesia Catdlica en Costa Rica.

5. Las vacaciones

Por cada cincuenta semanas de trabajo continuo el trabajador tiene derecho a dos semanas de vacaciones
con las siguientes caracteristicas: a) si el contrato concluye antes de las cincuenta semanas, disfrutard
un dia por cada mes laborado; b) tiene derecho el trabajador aunque su contrato no lo obligue a trabajar
todas las horas de la jornada ordinaria, ni todas los dias; ¢) las vacaciones son incompensables, salvo que
hubiere adquirido el derecho y cese antes de disfrutarlo; o, cuando ha tenido una ausencia injustificada
y pide se le rebaje de vacaciones. Se habia producido una reforma legal que permitia compensar en
dinero el exceso del minimo legal, pero por ley 7641 de 14 de noviembre de 1996, se volvi6 a prohibir
la compensacion de vacaciones; d) el empleador sefiala la época de disfrute pero debe hacerse en las
15 semanas siguientes a que se adquiere el derecho; e) de comtn acuerdo las vacaciones pueden ser
divididas en dos periodos. Esto, en la prictica, ha permitido que sea usual el otorgamiento de vacaciones
en Semana Santa, para Navidad y Afio Nuevo, f) en cuanto al pago se toma el dia de salario total de

3 Cas. No. 55 de las 15:00 hrs, del 17 de mayo de 1969
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la dltima semana si se trabaja en una explotacién agricola o ganadera o durante las ultimas cincuenta
semanas si se trata de una empresa comercial, industrial o de cualquier indole.

6. El décimo tercer mes o aguinaldo

Mediante la Ley 2412 del 23 de octubre de 1959, se establecio para los empleadores particulares
la obligacién de conceder a sus trabajadores un beneficio econdmico anual equivalente a un
mes de salario, no sujeto a cargas sociales o tributarias. Mediante una disposicién transitoria la
aplicacion de la ley se harfa gradualmente (25% en 1959 y 25% en 1960), respecto el resto el
Poder Ejecutivo quedaba facultado, previo estudio técnico sobre la capacidad econdémica de los
patronos, a aumentar el 75% y a un 100% del salario en afios posteriores. Tal ajuste no se hizo y por
jurisprudencia (Tribunal de Menor Cuantia de San Jos€), se indico la obligacién del pago completo,
pues la transitoriedad no podria ser permanente. Posteriormente, mediante el Decreto Ejecutivo No.
20.236-TSS de 15 de febrero de 1991 se declar6 la obligatoriedad del pago completo.

7. El salario en especie

Desde la perspectiva del aumento o, en su caso, de la disminucion de obligaciones para los
empleadores hay un aspecto de especial trascendencia que debe ser comentado. La jurisprudencia
por via de interpretacion, ha definido el salario en especie como aquellos bienes y servicios que recibe
el trabajador o respecto de los que tiene un uso discrecional que de otra forma el hubiera tenido que
pagar de su propio peculio tales como vivienda, uso de vehiculo y su mantenimiento, educacién suya
o de su familia, viajes, etc., que seguramente ha empleado y en mucho, la concepcidn original. Pero
sin duda, mds importante que lo anterior es una tesis que ha venido sosteniendo mayoritariamente
la jurisprudencia y es la de sostener que los pagos que le hacen terceras personas en razén de su
trabajo, al trabajador, son salario para todos los efectos legales. En base a esa posicidn, por ejemplo,
tendrd cardcter salarial las propinas o los honorarios profesionales que recibe una abogado de un
Banco por los cobros que haga a los clientes morosos de su empleador.

8. El salario escolar

El salario escolar fue una iniciativa que, en 1994 impulsé el entonces Ministro de Trabajo y
Seguridad Social, Lic. Farid Ayales Esna. Consitia en que coincidiendo con el aumento de salarios
minimos, se incrementaria un dos por ciento adicional.

En el proyecto se indicaba que tendria un tope anual mdximo de cuatro salarios minimos
minimorum mensuales; no se pagard a los pensionados bajo ningun régimen; quedaria afecto a
las cargas sociales; se pagaria en el mes de enero, (tdmese en cuenta que el calendario escolar
se inicia en el mes de febrero); en caso de despido anticipado a la fecha de pago, el trabajador
tendria derecho al pago proporcional por lo acumulado por este concepto. Se pagaria a todos los
trabajadores independientemente de que tengan hijos.

Su pago inicialmente seria escalonado, segun indic6 el Ministro Ayales : (“Defendamos el
Salario Escolar”, La Republica, Edicion del 12 de enero de 1994).

No es una nueva “carga social”. Es parte del reajuste salarial que debe hacerse periédicamente.

Desde agosto de este afio y hasta enero de 1995, se pagard un 2% mensual, por lo que el
trabajador recibird con el tdltimo pago de enero de 1995, un 12% por concepto de salario escolar.
Entre enero de 1995 y enero de 1996, recibird un 24% adicional. En enero de 1996 recibird un 36%
adicional a su sueldo, por concepto de salario escolar. En enero de 1997 recibird un 60% adicional, y
en enero de 1998, un ciento por ciento; esto es un salario adicional por concepto de salario escolar.
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El 2% mensual con el cual se constituye el salario escolar serd acumulado por el patrono y
entregado al trabajador con el dltimo pago del mes de enero de cada afio.

La propuesta provocé diversas criticas: inconstitucionalidad por cuanto viola el principio
de igualdad; ilegalidad por ser una retencion al salario creado por ley y no por decreto; y que el
Consejo Nacional de Salarios no tiene atribucion para crearlo: (“Disputa por Salario Escolar”, La
Republica, 6 de Julio de 1994).

Finalmente, luego de una amplia disputa, la inclusion del salario escolar en el Decreto
de Salarios Minimos del 19 de Julio de 1994 y del 22 de Noviembre de ese mismo afio, del 7 de
Diciembre de 1995, no se volvié a incluir y de hecho perdi6 vigencia.

Recientemente el tema ha sido retomado por una serie de diputados y hay un proyecto en
estudio en la Asamblea Legislativa.

9. El despido

a) El libre despido

Primero el legislador ordinario en el Cédigo de Trabajo (arts.28, 29, 31 y 85.d CT) y
luego, el constituyente (art.63 Constitucion Politica), han optado por establecer un régimen de
libre despido; esto quiere decir, que el empleador puede despedir a sus trabajadores con o sin la
concurrencia de una conducta que constituya causa justa de despido™.

5 ARTICULO 81. Son causas justas que facultan al patrono para dar por terminado el contrato de trabajo:

a) Cuando el trabajador se conduzca durante sus labores en forma abiertamente inmoral, o acuda a la injuria, a la
calumnia o a las vias de hecho contra su patrono;

b) Cuando el trabajador cometa alguno de los actos enumerados en el inciso anterior contra algiin compaiiero, durante
el tiempo en que se ejecuten los trabajos, siempre que como consecuencia de ello se altere gravemente la disciplina y
se interrumpan las labores;

¢) Cuando el trabajador, fuera del lugar donde se ejecuten las faenas y en horas que no sean de trabajo, acuda a la
injuria, a la calumnia o a las vias de hecho contra su patrono o contra los representantes de éste en la direccion de las
labores, siempre que dichos actos no hayan sido provocados y que como consecuencia de ellos se haga imposible la
convivencia y armonia para la realizacién del trabajo;

d) Cuando el trabajador cometa algtin delito o falta contra la propiedad en perjuicio directo del patrono o cuando
cause intencionalmente un dafio material en las madquinas, herramientas, materias primas, productos y demds objetos
relacionados en forma inmediata e indudable con el trabajo;

e) Cuando el trabajador revele los secretos a que alude el inciso g) del Articulo 71;

f) Cuando el trabajador comprometa con su imprudencia o descuido absolutamente inexcusable, la seguridad del
lugar donde se realizan las labores o la de las personas que all{ se encuentren;

2) Cuando el trabajador deje de asistir al trabajo sin permiso del patrono, sin causa justificada durante dos dfas
consecutivos o durante mds de dos dias alternos dentro del mismo mes calendario; (Asf reformado mediante Ley No.
25 del 17 de Noviembre de 1944).

h) Cuando el trabajador se niegue de manera manifiesta y reiterada a adoptar las medidas preventivas o a seguir los
procedimientos indicados para evitar accidentes o enfermedades; o cuando el trabajador se niegue en igual forma a
acatar, en perjuicio del patrono, las normas que éste o sus representantes en la direccion de los trabajos le indique con
claridad para obtener la mayor eficacia y rendimiento en las labores que se estdn ejecutando;

i) Cuando el trabajador, después de que el patrono lo aperciba por una vez, incurra en las causales previstas por los
incisos a), b), ¢), d) y e), del Articulo 72;

j) Cuando el trabajador al celebrar el contrato haya inducido en error al patrono pretendiendo tener cualidades,
condiciones o conocimientos que evidentemente no posee, o presentdndole referencias o atestados personales cuya
falsedad éste luego compruebe, o ejecutando su trabajo en forma que demuestre claramente su incapacidad en la
realizacion de las labores para las cuales ha sido contratado;

k) Cuando el trabajador sufra prision por sentencia ejecutoriada.

1) Cuando el trabajador incurra en cualquier otra falta grave a las obligaciones.

60



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

La reinstalacién no existe, salvo que convencionalmente se acuerde o estemos en presencia
de un reducido nimero de supuestos a los que se hard referencia.

Los derechos del trabajador cesado se reducen normalmente a la exigencia de un
conjunto de indemnizaciones tarifadas y eventualmente, a reclamar el dafio moral en los
supuestos de despido abusivo.

b) El auxilio de cesantia

Presenta aspectos interesantes y segun se aprecia su evolucion, para unos se verd
como una manifestacion de flexibilizacion; para otros, de rigidez. En efecto, inicialmente era
una indemnizacidn tarifada por despido injustificado, aunque también se pagaba en algunos
otros supuestos (muerte y otros casos del art. 85 CT). Posteriormente se incluyé el caso de la
jubilacién y comienza a desdibujarse la indemnizacién por despido y a surgir la de una prima
de antigliedad. Subsiguientemente surge el sistema solidarista con el depdsito del empleador a
favor del trabajador de un porcentaje de su sueldo para cubrir en el futuro la cesantia, pero con
la caracteristica de derecho adquirido y no sujeto a ninguna causal de despido. Este sistema
se vio reconocido por ley, con la Ley de Proteccion al Trabajador, en el porcentaje que la
misma indica.

Por lo tanto, rigidez, porque se paga cesantia aunque se incurra en falta grave.
Flexibilidad, porque, facilita el despido por que parte de la indemnizacion estd cubierta y
ademas, es un escudo fiscal.

10. Trabajadores con proteccién especial

Como excepcidn a la regla general del libre despido (arts.63 C.Pdl., 28, 29, 31 y 85.d CT) el legislador
ha venido introduciendo algunos supuestos de estabilidad absoluta que por su trascendencia social
merecen una tutela especial. Asi, a partir de marzo de 1990 se establecié un régimen de “despido
causado o justificado” en beneficio de las trabajadoras en estado de embarazo y lactancia (arts.94
y 94 bis CT); luego, en noviembre de 1993, siguieron los trabajadores en ejercicio de los derechos
sindicales (art.363 CT); y mds recientemente, en enero de 1995 con la aprobacién de la Ley contra el
Hostigamiento Sexual en el empleo y la docencia, también se incorpord ese mismo régimen con ocasion
del hostigamiento sexual del trabajador (art.21). En todos ellos es posible identificar como constante, el
intento del legislador por reducir al maximo las situaciones de discriminacion en el trabajo.

a) La prohibiciéon general de no discriminacién

El art.33 constitucional, establece como médxima que no podrd hacerse discriminacion
alguna contraria a la dignidad humana. Prohibicién que también vienen a reconocer distintas
normas internacionales que debidamente ratificadas por nuestro pais, alcanzan un rango superior al
de la ley ordinaria (art.7 C. PSl.), como es el caso del Codigo de Trabajo.

Entre esas normas internacionales, pueden citarse al menos las siguientes: los arts.1, 2.1 y 7 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948; II de la Declaracion Americana de los Derechos
y Deberes del Hombre de 1948; 2.1 y 3 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos de
1966; 2.2 y 3 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966; y el 1.1
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José€) de 1969.

A esta corriente normativa tampoco fue extrafia nuestra legislacion ordinaria y asi en
noviembre de 1960, se dicté la Ley sobre la prohibicion en la discriminacién del trabajo, cuyo
articulo 1° prohibia toda suerte de discriminacién determinada por distinciones, exclusiones o
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preferencias, fundadas en consideraciones sobre raza, color, sexo, edad, religidn, estado civil,
opinion politica, ascendencia nacional, origen social, filiacién o situacion econémica, que limite la
igualdad de oportunidades o de trato en materia de empleo o ocupacion.

Complemento de esta normativa general, ya desde 1943, el mismo Cdédigo de Trabajo
inclufa algunas disposiciones tendientes sobre todo a evitar la discriminacién sindical. Estaba
prohibido a los empleadores, obligar a los trabajadores, cualquiera que sea el medio que se
adopte, a retirarse de los sindicatos (art.70.c CT) y una vez interpuesto ante un Tribunal de
Trabajo un conflicto colectivo de cardcter econdmico y social, toda reduccién de la plantilla y
por consiguiente, de quienes apoyan el conflicto, debe ser autorizada por el Juez que conoce
de éste (art.509 CT).

b) Trabajadoras en estado de embarazo y lactancia

Antes de la reforma introducida por la Ley N° 7142 del 8 de marzo de 1990, si bien se
prohibia al empleador despedir a las trabajadoras por el s6lo hecho del embarazo o lactancia, la
sancion impuesta se limitaba tnicamente al pago de las prestaciones indemnizatorias a través de un
procedimiento ordinario y la imposicion de una multa mediante el procedimiento de infracciones a
las leyes de trabajo y seguridad social.

Apartirdelareformarealizada, se refuerza la proteccion legal de modo tal que manteniéndose
la prohibicion, ahora la tnica posibilidad que tiene el empleador para separar a una trabajadora en
aquellas condiciones, es mediante la interposicién de una gestion en ese sentido ante la Direccion
Nacional y la Inspeccion General de Trabajo, donde deberd comprobar la falta que le atribuye (art.94
CT). No establece el Codigo de Trabajo en cuanto tiempo deberd contestar la Inspeccion de Trabajo
la solicitud planteada, pero si le atribuye como parte de sus facultades, el ordenar excepcionalmente
la suspension de la trabajadora, mientras se resuelve. La suspension, a semejanza de lo que sucede
durante la investigacion disciplinaria en sede administrativa en el caso de los servidores publicos,
debera ser retribuida, como lo ordena la Sala Constitucional.

La Ley condicionaba la proteccion establecida al cumplimiento por parte de la
trabajadora de un requisito formal, como es el aviso previo de su condicién de embarazo o
lactancia al empleador, con entrega de la respectiva certificacion médica o constancia de la
Caja Costarricense del Seguro Social, que asi lo acreditara (art.94 CT). No obstante, luego
de numerosos fallos de los Tribunales de Trabajo tratando de flexibilizar los defectos que se
derivaron de la normal imposibilidad de la trabajadora de demostrar la existencia del aviso
previo y la presentacién de los documentos iddneos, la Sala Constitucional (Voto N° 6262
del 25 de octubre de 1994), ha estimado que la certificacion, la constancia o el aviso, no son
requisitos de admisibilidad o solemnes, cuya omisidén acarrearia ab initio la pérdida de la
proteccion prevista en la Ley; sino que por el contrario, son requisitos probatorios que han de
aportarse a la Administracion o en su caso al Juez y cuyo propésito es evitar el fraude, y no,
obviamente, facilitar el despido de la embarazada que preliminarmente omite presentarlos.-

Es decir, conforme al criterio de la Sala Constitucional, no es impedimento para que la
trabajadora goce de los beneficios que le otorga el Cédigo de Trabajo, el dar aviso oportuno (previo
al despido) de su estado de embarazo o lactancia al empleador. Esta intencion de proteger al mdximo
el derecho a la intimidad de la mujer trabajadora, también tiene como consecuencia, primero, que
no estando obligada la trabajadora a comunicar aquél estado a la fecha del despido, el empleador
no tiene forma alguna de saber si en ese momento, la trabajadora se encuentra sometida al régimen
de proteccion especial y segundo, que la trabajadora puede demostrar su derecho a ser protegida,
incluso al interponer su demanda ante los Tribunales de Trabajo.-
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c) Trabajadores en ejercicio de sus derechos sindicales

Mediante la Ley N° 7360 del 12 de noviembre de 1993,56 se incluye dentro del Codigo
de Trabajo una especie de “fuero sindical”. En este sentido, los arts.363 y 367 del Cddigo de
Trabajo configuran un régimen de proteccion contra todo acto que perjudique el ejercicio de los
derechos colectivos de trabajo, por parte no sélo del dirigente sindical, sino también, de cualquier
otro trabajador, aun cuando no ejerza cargos de representacion en el dmbito de trabajo.

Esa garantia de estabilidad que reconoce el legislador, tiene por finalidad no sélo permitir
a los trabajadores en general, ejercitar su derecho constitucional de libertad sindical, sino ademds,
a quienes representan sus intereses en el seno de la empresa, actuar con libertad e independencia en
sus labores representativas.

Por consiguiente, prohibe el legislador todas las acciones u omisiones que tiendan a evitar,
limitar, constrefiir o impedir el libre ejercicio de los derechos colectivos de lo ° °s trabajadores, sus
sindicatos o las coaliciones de trabajadores (art.363 CT). Se trata de una prohibicién “absoluta”
cuyo respeto se le exigird especialmente al empleador, quien siendo titular del poder de direccion
empresarial, es el principal causante de actos o prdcticas antisindicales.

Tal prohibicidn, al menos en materia especifica de libertad sindical, también encuentra respaldo
en el marco de la O.1.T, tal y como lo establecen los arts.2 y 11 del Convenio nimero 87 relativo a la
libertad sindical y a la proteccién del derecho de sindicacidn; el art.1.2.a del Convenio N° 98, relativo
a la aplicacion de los principios del derecho de sindicacién y de negociacion colectiva; el art.1 del
Convenio N° 135, relativo a la proteccion y facilidades que deben otorgarse a los representantes de los
trabajadores en la empresa; y el art.5 de la Recomendacion N° 143, sobre la proteccion y facilidades
que deben otorgarse a los representantes de los trabajadores en la empresa (art.5). Normas que como
lo estim¢6 la Sala Constitucional en su Voto 5000-93 del 8 de octubre de 1993, deben ser aplicadas
directamente por los Tribunales de Trabajo para la solucion del caso concreto.

Incluye también la Ley N° 7360 del 12 de noviembre de 1993, un régimen especifico de
proteccidn en el art.367 CT, sujeto a una serie de limites cuantitativos y temporales.

El empleador puede separar en cualquier momento a un trabajador con ocasion del ejercicio
de sus derechos sindicales, siempre que estime que ha incurrido en la comisién de alguna de las
faltas descritas en los arts.81 y 369 CT. La decisién puede ser adoptada sin que para ello sea
necesario contar con una autorizacion administrativa, de modo que serdn los Tribunales de Justicia
quienes en tltima instancia decidan sobre la validez o no del acto.

d) Trabajadores afectados por practicas de hostigamiento sexual

El objetivo previsto en la Ley N° 7476 contra el Hostigamiento Sexual en el empleo y
la docencia, del 30 de enero de 1995, es claro. Se pretende con la normativa aprobada prohibir y
sancionar el acoso u hostigamiento sexual como una préctica discriminatoria por razon del sexo
(art.1 LHS). A pesar de que trabajadores de ambos sexos pueden ser objeto de esta conducta, estd
claro que la mujer es la principal perjudicada y no constituye ninguna sorpresa que la legislacion

% La ley 7360 es, sin duda, una de las de mayor importancia y trascendencia en el derecho laboral costarricense,

pues vino a resolver graves problemas que persistian en las relaciones laborales y a dar cumplimiento a diversos
compromisos que Costa Rica habfa adquirido con la OIT. Por esta ley se adicioné al Cédigo de Trabajo el Capitulo
de Proteccion de los Derechos Sindicales ( estabilidad, nocidn de practicas laborales desleales ..), se le niega a las
asociaciones solidaristas titularidad para negociar colectivamente, se establece el mismo nimero de fundadores tanto
para constituir un sindicato como una asociacion solidarista; se aumentan las multas por infracciones laborales,
actualizando su monto; se modificé la ley orgdnica del Ministerio y se hizo obligatoria la asistencia a las diligencias
de conciliacién. Se adiciona el elenco de causas justas que permiten el despido de un trabajadores.
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internacional asi lo reconozca, tal y como lo demuestran entre otras las siguientes normas
internacionales ratificadas por nuestro pais: la Convencién de las Naciones Unidas sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacién contra la Mujer y la Convencion Interamericana
para prevenir, sancionar y erradicar la violencia contra la mujer.

La Ley impone al empleador la obligacién de mantener el lugar de trabajo libre de
hostigamiento sexual, mediante una politica interna que prevenga, desaliente, evite y sancione
esta conducta (art.3 LHS); de modo que no solo es responsable frente al trabajador de su conducta
personal, sino también de la de sus subalternos, representantes, supervisores, clientes, etc., siempre
que recibiendo las respectivas quejas de la persona ofendida, no cumpliere con las obligaciones que
le atribuye la normativa (art.7 LHS).

La persona sometida a acoso u hostigamiento sexual no podra ser separada de su puesto de
trabajo, mds que por causa justificada.

11. La prescripcién

La prescripcion de los derechos laborales es una materia importante para trabajadores y empleadores.
Y también, lo es desde la perspectiva de la flexibilidad al promulgarse el Cédigo los términos de
prescripcién de los derechos laborales eran los siguientes:

1’) Los provenientes de sentencias judiciales; diez afos.

2’) Los derechos y acciones provenientes de contratos de trabajo: 6 meses desde la fecha
de extincion de dichos contratos.

3’) Los derechos y acciones de los empleadores para despedir justificadamente a los
trabajadores o para disciplinar sus fallos: un mes.

4’) Los derechos y acciones de los trabajadores para reclamar los despidos injustificados o
contra las correcciones disciplinarias: dos meses.

5’) Los derechos y acciones de los trabajadores para dar por concluido con justa causa su
contrato de trabajo: un mes.

6’) Los derechos y acciones de los empleados para reclamar contra los trabajadores que se
separen injustificadamente de su puesto: dos meses.

7°) Derechos y acciones provenientes de la legislacién laboral, que no se originen en
contratos de trabajo: tres meses.

En 1993, la Sala Constitucional mediante el voto No. 5969 del 15 de noviembre, dictd una
sentencia de la mayor trascendencia. Hasta ese momento la prescripcién de los derechos laborales
iniciaba a partir del momento que se adquiera el derecho. Por ejemplo, si hoy adquiria el derecho
anual a las vacaciones, al dia siguiente comenzaba a correr el plazo de tres meses para exigirlas. Si
no lo sacd, prescribia el respectivo derecho. La Sala establecié que durante la vigencia de la relacion
laboral no prescribia derecho alguno y el nuevo plazo seguiria de seis meses a partir de la terminacidn
de la relacion laboral. Aplicando ese criterio, la Sala Segunda (Social) de la Corte Suprema de Justicia,
reconocio mds de 49 afios de reajustes salariales. Sea que el eventual incumplimiento de los derechos
laborales por parte del empleador puede generar inmensos y ocultos pasivos laborales.

La inconstitucionalidad también fue declarada contra los articulos 604, 605, 607.

Posteriormente mediante la ley 8520 del 20 de junio de 2006, los plazos de prescripcion
de todos los derechos y acciones provenientes de contratos de trabajo o de la ley laboral se fijo
en un ano.
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lll. Derecho colectivo del trabajo

1- Las organizaciones de los trabajadores

Mais de un siglo tomd, desde la independencia de Costa Rica de Espaiia, en 1821, el reconocimiento,
a nivel constitucional y legal, de la libertad sindical.

La primera manifestacion de organizacidn de los trabajadores en el pais es a través de
las llamadas “sociedades de socorros mutuos”, fundadas bdsicamente por artesanos. Perseguian
brindar ayuda al trabajador cuando estuviera incapacitado. La primera sociedad de socorros mutuos
fue fundada en 1854.

Posteriormente la modalidad de organizacion es la de los gremios, tal como el de los
mineros o el de los de conductores de carretas, que fue muy importante toda vez que era el medio
de transporte del café, principal producto de exportacion. Se ha sefialado que llegaron a ser mds de
diez mil los conductores de este tipo de vehiculos.

La primera huelga se produce en 1888. Tuvo la caracteristica de que es organizada por los
obreros italianos que habian sido traidos a trabajar en la construccidn del ferrocarril al Atldntico.

No es si no hasta 1916, que aparece el primer sindicato: la “Sociedad de Artesanos
de Puntarenas”.

En 1937 se funda el Registro de Organizaciones Gremiales. Y en 1943 ocurre la reforma
legislativa mds importante en esta materia y en el campo laboral en general cuando se modifica la
Constitucion Politica, mediante la inclusion de un capitulo de garantias sociales y se promulga el
C.T. que, como veremos, contenia normas de proteccion de la libertad sindical aunque bdsicamente
en el plano individual.

No obstante lo expuesto, la legislacion penal limitaba gravemente el ejercicio de la libertad
sindical. En efecto, el Cédigo Penal de 1880 en su articulo 308, disponfa: “el que por medios
fraudulentos consiguiere alterar el precio corriente del trabajo, de los géneros o mercaderias, acciones,
rentas publicas o privadas o de cualquier otros usos que fueron objeto de contratacion, sufrirdn la pena
de reclusién menor en su grado minimo a medio o multa de ciento uno a trescientos seis pesos.”

En el Cdédigo Penal de 1924, se mantuvo la figura referida cuando en el articulo 489 se
establecio: “el que valiéndose a sabiendas de alarmas infundas o de falsas noticias o de estadisticas
supuestas de produccién o de consumo, o de negociaciones fingidas, o mediante concierto o liga
con otros para oprimir la libertad de oferta o demanda o usando de cualquier fraude, alterar el valor
de los salarios, géneros o mercaderias o de cualquier efecto o titulos de trafico mercantil, sufrird la
pena de multa en cualquier de los grados...

En el Cddigo Penal de 1941 desaparecen las figuras a que hemos hecho referencia. Sin
embargo en el Cédigo Penal de 1970 nuevamente aparece un atentado contra la libertad sindical
aunque en un dmbito mds restringido cuando se tipifico el abandono colectivo en funciones publicas
como delito en el articulo 334 y en el 356 se agrava la penalidad cuando el autor del delito fuere un
funcionario publico. Esta situacién se mantuvo hasta 1993 en que se derogaron dichos articulos.

En un reciente estudio sobre el sindicalismo en América Central®’ se sefiala que “El
movimiento sindical” ha venido perdiendo peso como actor en el sistema de relaciones laborales,

57 Sepilveda Maltran, Juan Manuel y Frias Ferndndez, Patricio. “El sindicalismo en América Central: desafios del

futuro a la luz de su memoria histdrica. Guia diddctica. San José, Costa Rica, Oficina Internacional del Trabajo, 2007,
pag. 45.
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al no haber logrado diversificar su dmbito de influencia, restringiéndose en una alta proporcion
al sector publico. Falta de organicidad en su funcionamiento, lo que se refleja en la existencia de
muchas centrales sindicales para la proporcion de trabajadores que agremian en su totalidad. A ello
se agrega una alta atomizacion entre los sindicatos no confederados, mds varias federaciones que
actian de manera independiente.

Los 6rganos cupula son los siguientes:

1) Central Movimiento de Trabajadores de Costa Rica (CMTC). Adscrita en el plano
internacional de la CMT/CLAT. Influye en el sector agrario y el sector informal de la
economia. Cuenta con 37 sindicatos y 3 federaciones. Y 28.000 afiliados.

2) Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum (CTRN). Adscrita en el plano
centroamericano a la Coordinadora Sindical de América Central y el Caribe, en el
mundial a la CIOSL/ORIT. Su dmbito de influencia es el sector institucional y empresas
estatales, el sector agrario, industrial y el informal. Su afiliacion es de 73 sindicatos y
2 federaciones. Y 43.000 afiliados.

3) Confederacion de Trabajadores Democraticos Rerum Novarum (CCTD-RN). Estd
afiliada a la CIOSLy a la ORIT. Aglutina 2 federaciones y 2 sindicatos. Con unos 6.000
trabajadores. Su drea de influencia es el sector bancario institutal y el sector informal
de la economia.

4) La Central General de Trabajadores (CGT). Pertenece a la Federacion sindical
mundial (FSM). Su presencia se manifiesta en la actividad bananera, muelles, pesca
artesanal, agricultura y los puertos. Agrupa 5 sindicatos y 3.000 trabajadores.

5) La Confederacion Unitaria de Trabajadores (CUT). Tiene accion en los sectores
municipal, industrial y agrario. Agrupa a 10 sindicatos y 15.000 trabajadores.

6) La Coordinadora Unitaria Sindical y Magisterial (CSIMA). Esta integrada por
la CTCR, CMTC, CCTD-RN y por importantes organizaciones sindicales de la
administracién publica.

7) La Central Sindical Juanito Mora Porras agrupa entre otras organizaciones a
la Asociacion Sindical de Empleados del Instituto Costarricense de Electricidad
(ASDEICE ), el Sindicato de Trabajadores de la Empresa Privada y Publica ( SITEPP)
y a la Asociacién Nacional de Empleados Publicos y Privados (ANEP ); cuenta con
aproximadamente 10.000,00 miembros.

2. Las organizaciones de los empleadores

El sector empresarial es representado por la Unién de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa
Privada (UCCAEP) que reine a 37 cdmaras, asociaciones (por ejemplo la Cdmara de Industrias, la
de Comercio, la de la Construccion, etc). Es necesario sefialar que no obstante que los empleadores
pueden constituir sindicatos (articulo 60 Constitucidn Politica) han optado por usar, en su mayoria,
para organizarse, la ley de asociaciones civiles que no les otorga ninguna titularidad para efectos
de negociacion laboral.

3. Particularidades de la Negociacion Colectiva

Por circunstancias que se han explicado en diferentes partes de este trabajo, no ha existido en la
empresa privada, salvo en el pasado, en la industria bananera, presencia sindical significativa. Ello
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explica la exigida existencia de convenciones colectivas en este sector. En un reciente estudio
realizado por el Prof. Goldin®, se destaca que mientras se encuentran vigentes trece convenciones
colectivas, hay 74 arreglos directos vigentes. Estos son instrumentos colectivos en que el titular
no es el sindicato, sino el llamado “Comité Permanente de Trabajadores”. El contenido de estos
arreglos no esta preestablecido aunque en la prdctica puede tener el de una convencion salvo lo
que puede tener connotaciones sindicales. Es por eso que se dice que es una forma de negociacion
colectiva sin sindicato. En el informe “Goldin” se hace un andlisis muy critico de este tipo de
negociacion desde la perspectiva de la libertad sindical.

4. La Concertacion Social

El tema de la concertacion ha sido recurrente en los dltimos veinte afios. A manera de ejemplo
podemos citar diversas fuentes periodisticas. El diario La Nacion® publica un editorial bajo el
titulo “Concertacion contra la inflacién” en el que critica una propuesta del Vicepresidente de la
Republica del Gobierno Arias Sdnchez (el primero) para combatir la inflacién a través de una
concertacion nacional. En el diario La Republica del 21 de enero del mismo afio, se informa que
el Presidente de la Republica reitera un llamado a concertar para emprender una guerra contra la
inflacion apelando a todos los sectores desde los sindicatos hasta los religiosos. Sin embargo, el
proceso mds importante es el que tiene lugar en 1998.

El proceso de Concertacion Nacional de 1998

En 1998, como Presidente electo, el Dr. Miguel Angel Rodriguez Echeverrfa, destacd,
entre las iniciativas que desarrollaria la realizacidn de un proceso de concertacion.

El 13 de junio de 1998 se publica en la prensa nacional el “Reglamento proceso de
concertacidn: consenso para un futuro compartido”. En el se detalla que corresponde al Presidente
de la Republica la promocién y el apoyo al proceso de concertacidn. Los érganos de dicho proceso
son: el foro nacional para la concertacion; la mesa coordinadora; la junta de mediadores; la comisién
de verificacidn de acuerdos y la secretaria ejecutiva.

Los componentes del foro comprende un amplio espectro de participantes de los mads
diversos sectores: cooperativas, campesinos, mujeres, ambientalistas, sindical, solidaristas,
comercio auténomo, comercio detallista, empresarial, microempresarial, comunal, comercio
exterior, indigenas, alta tecnologia, juventud, partidos politico. Y como observadores: la Defensoria
de los Habitantes, la Contraloria General de la Republica, un grupo de personalidades invitadas por
el Poder Ejecutivo y la prensa.

La agenda comprendia los siguientes temas: a) la participacion como fortalecimiento de la
Democracia; b) un crecimiento econémico sostenido y ¢) el perfeccionamiento del modelo social.

Los temas iniciales para ser conocidos eran: a) corrupcion; b) mercado de seguros; c)
mercado de telecomunicaciones; d) libertades sindicales; e) cesantia; f) pensiones; g) asignaciones
familiares y de desarrollo social; h) sistema integral para el pago de servicios ambientales.

El movimiento sindical y comunal formé un comité socio laboral con el fin de organizar
una propuesta en un frente comin®. Ademds planted una lista de temas a incluir: a) derechos
laborales: libertad sindical, negociacién colectiva y derecho de huelga entre otros; b) desarrollo

% Goldin, Adrian. “Estudio sobre los Arreglos Directos en Costa Rica”. Estudio realizado para la Comisién de Expertos

de la O.L.T.
%19 de enero de 1969, pag. 14 A
% Actualidad Econdmica, No. 178, Junio 1998, pdg. 58
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social: educacidn, salud, pobreza y marginalidad; c) econdmicas y sociales: impuestos, desarrollo
regional y rural, empleo y salarios y sector informal, entre otros®!.

5. Manifestaciones del Dialogo Social
Los drganos de didlogo social en Costa Rica son los siguientes:

a) El Consejo Nacional de Salarios conformado por nueve miembros directores
nombrados por el Poder Ejecutivo: 3 representan al Estado, 3 a los trabajadores y 3 a
los empleadores.

b) EI Consejo Superior de Trabajo de igual composicion y proporcion que el anterior.

¢) El Consejo de Salud Ocupacional conformado por 8 miembros propietarios, 4
representan al Estado, 2 a los patronos y dos a los trabajadores.

d) El Comité Directivo Nacional para la Prevencion y Eliminacion Progresiva del
Trabajo Infantil y la Proteccién de la Persona Adolescente trabajadora en Costa Rica,
conformado por 13 miembros; 9 del Estado, 1 de los trabajadores, 1 de la empresa
privada y 2 miembros de organizaciones no gubernamentales®.

En el afio 2000 la Union Costarricense de Camaras y Asociaciones de la Empresa Privada
(UCCAEP), la Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum (CTRN), la Confederacion
Movimiento de Trabajadores Costarricenses (CMTC), el Consejo Nacional de Cooperativas
(CONACOORP) y el Movimiento Solidarista Costarricense, propician la formulacién de un proyecto
de ley para la creacion del Consejo Econédmico y Social de Costa Rica que se encuentra en trdmite
en la Asamblea Legislativa y que se inspira en la experiencia de paises como Espafia, Holanda,
Irlanda y Francia. Este proyecto fue el fruto de un proceso de didlogo de empresarios y sindicales
que buscaban una estrategia que fomentara la inversion y la generacion de empleos de calidad para
proporcionar una mejor calidad de vida a todos los costarricenses.

IV. Otros temas importantes

A. Algunas caracteristicas de Costa Rica (que podrian
explicar la ausencia de regimenes autoritarios)

Se ha considerado que ha existido una relacion entre los procesos flexibilizadores y la existencia de
regimenes autoritarios. En lo que respecta a Costa Rica no han existido esos regimenes. Sin entrar
en un andlisis detallado del tema, que no estd dentro de mis capacidades, creo que al menos se
puede hipotisar sobre dos hechos que han incidido para que no se instauren gobiernos autoritarios:
la independencia del Poder Judicial y la eliminacion del ejército.

1. Independencia del Poder Judicial

El imperio de la ley es una realidad en la sociedad costarricense. Esto descansa en la
existencia de un Poder Judicial independiente y prestigioso. Factor fundamental de su autonomia

o1 Tbid
2 Villasmil Prieto, Humberto; Johanson, Lars Peralta, Blanca. “El Derecho del Didlogo Social”, San José, Oficina
Internacional del Trabajo, 2004, pags. 33-35.
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es el procedimiento de designacion de funcionarios y la independencia econémica. En cuanto al
aspecto econdmico, la Constitucion Politica garantiza al Poder Judicial un minimo del 6% de los
ingresos ordinarios del Estado. En afios recientes le han girado porcentajes mayores (7.1%).

Aparte de la autonomia financiera, es fundamental la independencia de los jueces, por lo
que resulta importante establecer, si existe 0 no una carrera que les permita la estabilidad de tal
manera que no deben estar recurriendo al poder politico para permanecer en el cargo. El articulo
158 de la Constitucion Politica sefiala que los Magistrados (Ministros) de la Corte Suprema de
Justicia, se nombran por periodos de 8 afios y que se consideraran automdticamente reelectos,
salvo que, dos terceras partes de los Diputados de la Asamblea Legislativa, voten en su contra. La
eleccion de Magistrados a la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, actualmente requiere de 38
votos, o sea 2/3 partes del total de los Diputados de la Asamblea Legislativa. Desde el afio 1949,
en que fue promulgada la actual Constitucidn, no se ha producido ningtin caso de no reeleccién
de un Magistrado. Se ha establecido recientemente un sistema de seleccidn, que se hace mediante
concurso publico, en el que se otorga puntaje a diferentes componentes como es: los estudios
de posgrado, las publicaciones, la docencia. Ademds los postulantes deben contestar un extenso
cuestionario que refleja su forma de pensar. De este concurso se elabora una terna que es la que
finalmente es sometida al plenario legislativo. En cuanto a los demds jueces, existe un Estatuto
de Carrera Judicial, mediante el cual los nombramientos de todos los administradores de justicia,
desde el juez 1 hasta el juez de casacion, se realiza mediante concurso publicamente anunciado y
administrado por un Consejo de la Judicatura.

Actualmente, existe la Defensoria del Usuario. También se cuenta con el Tribunal de la
Inspeccién Judicial, que es el encargado de recibir y tramitar todas las denuncias contra los jueces
de la Republica y demds funcionarios del Poder Judicial, a excepcion de los Magistrados, cuyas
causas disciplinarias se tramitan en el seno de la Corte Suprema de Justicia.

El Poder Ejecutivo ha sido y es respetuoso de los fallos de los Tribunales. Hace unos afios
el Ex Presidente, don Luis Alberto Monge, confirmé ese respeto. En efecto, un periodista deseaba
tener una copia de un informe rendido por un Ministro al sefior Presidente de la Reptblica. Por
ser materia muy sensible la relacionada con el informe se le negdé aduciéndose que se trataba de
“secreto de Estado”; el perjudicado establecié un recurso de amparo el cual fue acogido por la Corte
Suprema de Justicia y el Presidente, de inmediato, ordend la entrega del documento solicitado al
periodista y, posteriormente, en gesto de gran hidalguia y de reconocimiento a la autoridad de
la Corte, e interpretando, sin duda, el sentir del ciudadano otorgé al Magistrado que redactd la
sentencia, el premio sobre la libertad de expresion.

2. Costa Rica: Pais sin ejercito y neutral

Costa Rica es un pais pacifico por naturaleza, que voluntariamente se ha desarmado, cuya
seguridad descansa en la vigencia del Derecho Internacional y que se ha declarado neutral.

El 1 de diciembre de 1948, José Figueres Ferrer, quien al término de una Guerra Civil
tenia todo el poder en sus manos, en gesto historico, disolvid el ejercito y simbdlicamente destrozd
una almena del principal cuartel existente al que de inmediato dedicé a sede del Museo Nacional.
La Asamblea Nacional Constituyente posteriormente incluyé en la Constitucién promulgada el 7
de noviembre de 1949, actualmente en vigencia, a iniciativa de la Junta presidida por Figueres el
articulo 12 que es lo que interesa dice:

“Se proscribe el ejército como institucion permanente, para la vigilancia y conservacion
del orden piiblico, habrd las fuerzas de policia necesaria. Solo por convenio continental
o para la defensa nacional podrdn organizarse fuerzas militares; unas y otras estardn
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siempre subordinadas al poder civil; no podrdn deliberar, ni hacer manifestaciones o
declaraciones en forma individual o colectiva”.

Como pais pequeiio y de limitados recursos la existencia del ejército era un lujo y un riesgo
para su sistema democrdtico. Para la defensa de una agresion externa, Costa Rica confia en los
mecanismos de solidaridad interamericana como el Pacto Regional de Seguridad Colectiva y el
Tratado Interamericano de asistencia reciproca los que funcionaron en forma adecuada y eficiente
cuando el pafs sufrié agresiones de Nicaragua en 1948 y 1955 lo que no ocurrié con igual rapidez
en ocasién de otro problema similar en 1978 con el mismo vecino; al final el érgano de consulta
fallé a favor de Costa Rica; sin embargo, ya la amenaza de invasion habia sido conjurada con
acciones solidarias de los gobiernos de Panamd y Venezuela que proporcionaron armamento o
destacaron flotillas de aviones.

Ademds, Costa Rica ha sido y es una nacion neutral. En efecto, se ha sostenido que desde
los primeros afios, de su independencia ha sido neutral, aunque no mediante una proclama expresa
como ocurrid el 17 de diciembre de 1983 fecha en la cual el Presidente Luis Alberto Monge, en
forma solemne proclamo la Neutralidad, perpetua, activa, y no armada.

B. Circunstancias politicas que han obstaculizado las reformas
integrales del cédigo de trabajo

La “Reforma Social” como se le ha llamado a la inclusion del capitulo de Derechos y Deberes
Sociales en la Constitucién, la promulgacion del Cédigo de Trabajo, la creacion de la Caja
Costarricense de Seguro Social fue obra del Dr. Rafael Angel Calderén Guardia, -llamado por
muchos el reformador social de Costa Rica. Por lo tanto, desde esa data, ella se convirtio en la
principal bandera del partido politico que €l lideraba y posteriormente de otros partidos en los que
se refundi6 o que lo sustituyeron. De esta manera cualquier intento de reforma importante o integral
de esas leyes o instituciones, automdticamente se convertia, en un atentado a esos movimientos
politicos, y a la memoria del Dr. Calderon.

A manera de ejemplo de lo dicho, podemos indicar que en un reportaje titulado “Nuevo
Cédigo Laboral a la Asamblea en mayo” publicado en el diario La Republica de 18 de abril de
1988, al referir la oposicion que ha generado el proyecto al que se refiere (el de 1987, impulsado por
el Ministro de Trabajo Edwin Leon Villalobos) se indica que “en alguna medida se ha producido
debido a que algunos sectores piensan que se trata de modificar, o destruir, una conquista social que
se logré durante la época del Dr. Rafael Angel Calderén Guardia”.

En efecto, en apoyo a lo expresado, puede referirse también un reportaje publicado por
el diario La Republica el domingo 3 de mayo de 1992 bajo el titulo “Sin consenso para el nuevo
Cédigo de Trabajo”. Al inicio de éste se destaca lo siguiente: “El temor de que Rafael Angel
Calderon Guardia pierda el papel de reformador del Estado costarricense, es la traba que se
antepone a la elaboracidn de un nuevo Cédigo de Trabajo...”. En el texto se resefia la opinion
del Dr. Miguel Angel Rodriguez Echeverria (a ese momento expresidente de la Asamblea
Legislativa y posteriormente, presidente de la Reptblica) quien opiné que “esta iniciativa
unicamente es encabezada por grupos politicos que pretenden eliminar la paternidad que tiene
el Dr. Rafael Angel Calderén Guardia sobre el vigente y cuyo papel quiere ser borrado como
parte de una estrategia de la oposicion”.

De manera similar opind el entonces Vicepresidente de la Republica, Lic. Germdn Serrano
Pinto quien asegur6 que los dltimos cuatro intentos de cambio del Cédigo presentados en la dltima
década han topado con la animadversién de grupos calderonistas que deseen mantener la figura de
su lider politico.
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Por lo expuesto, tanto Rodriguez Echeverria como el Presidente de la Asamblea Legislativa
estimaron que sélo era posible realizar reformas parciales al Cédigo.

Eso explica la dificultad o fracaso de los proyectos de reforma integral del Cédigo de Trabajo
y porque los cambios que a ésta se le han introducido han sido por leyes especificas en materias
muy puntuales. El Calderonismo, aunque en la dltima eleccion disminuy6 en forma importante su
caudal politico sigue manteniendo, de hecho, a través de sus diputados, un poder de “veto”.

C. El papel de la jurisprudencia: ¢ flexibilidad o rigidez?
(referencia a algunos fallos emblematicos)

Se ha dicho que, “sin jueces flexibles no hay derecho flexible”®. Por lo que veremos, eso pareciera
ser basicamente la situacion en Costa Rica.

El papel que han venido desempafiando los tribunales fue muy bien apreciado por el
laboralista Lic. Oscar Bejarano Coto cuando en un articulo periodistico* indicé que el Cédigo de
Trabajo sufre de “arteriosclerosis juridica” y que como no ha habido, -ni la habrd-, suficiente fuerza
politica y conocimiento social de la necesidad de un cambio integral y coherente de la ley laboral
en nuestro pais, se ha encargado de esa funcion el Poder Judicial; de toda suerte siempre se ha
afirmado que la ley no es lo que esta dice, ni lo que los legisladores quisieran que dijera, sino lo que
los jueces dicen... Ya que los jueces de nuestro pais a falta de accidn legislativa, se han encargado
de reformar la ley laboral, yendo mds alld de la simple aplicacion o interpretacion de su letra, y esto
es valido tanto para el juez comiin u ordinario como para el constitucionalista’®,

También de previo a comentar, a manera de ejemplo, algunos fallos emblemadticos de altos
tribunales, que inciden en el tema en estudio resulta interesante conocer, que independientemente
de las consecuencias flexibilizadoras de esas decisiones la Sala Segunda fij6 su posicién al indicar
que flexibilizar o no, era una opcion politica que correspondia al legislador, al manifestar:

“La Flexibilizacion del Derecho Laboral y los Jueces: Una de las caracteristicas del derecho
del trabajo en el mundo actual, en la era de globalizacion, es la flexibilidad en las relaciones
laborales, que busca eliminar “rigideces” o “proteccidén” en el campo laboral en busca de mayor
competitividad o cuando menos, la creacion de empleo o el mantenimiento del nivel existente. Una
de esas manifestaciones consiste en la utilizacion, cada vez con mas frecuencia, de contratos de

% Sagardoy Bengoechea, Juan Antonio, “Hacia una concepcidén positiva de la flexibilidad laboral” en Cuestiones

actuales de Derecho del Trabajo, Madrid, Centro de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 1°
Edicién 1990, pdg. 280

Redisefiando la Ley Laboral”, Semanario El Financiero, 15-21 de marzo de 1999, pag. 29.

Don Oscar detalla como ejemplo de lo expresado que la Sala Constitucional ha anulado importantes normas del
Cadigo de Trabajo, entre estas, el articulo 13, que limitaba la mano de obra extranjera en relacién con la nacional
en las empresas del pafs; la que aceptd la constitucionalidad del inciso 1) del articulo 81, que sefiala el despido por
cualquier falta grave genérica e indefinida, aparte de las expresamente sefialadas; la anulacién de las prescripciones
cortas de un mes para plantear juicio por los trabajadores despedidos, o de tres meses para la prescripcion de derechos
legales (arts. 604 y 607), imponiendo un tinico plazo de seis meses a partir de la terminacién del contrato, y declarando
que nada prescribe mientras esté vigente el mismo; la anulacién de ciertas normas de la huelga ilegal con un nuevo
criterio todavia en espera por falta de redaccion del fallo, pero abriendo la posibilidad de la huelga legal; 1a defensa de
las libertades sindicales con aplicacién de los convenios 87, 98 y 135 de la O.L.T; la anulacién de los procedimientos
de conciliacidn y arbitraje en el sector piiblico; y otros similares. La Sala Segunda de la Corte, la llamada sala laboral
por conocer en tltima instancia de esta materia, no se ha quedado rezagada; ha sentado importantes jurisprudencias
como la que protege a la mujer embarazada contra despidos desde el primer dfa de trabajo, eliminando asf el llamado
periodo de prueba de tres meses, o estableciendo criterios para el despido de faltas menores como ausencias o llegadas
tardfas, y aun fijando plazos para avisos entre trabajadores y empleadores, como en el caso del embarazo alegado
por la trabajadora, o el reclamo de un trabajador por algiin incumplimiento patronal de previo a tomar acciones que
rompan el contrato, caso en que se ha fijado un plazo de 15 dfas que no establece la ley.
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servicios profesionales en vez de contrataciones de indole laboral. Flexibilizar o ain desregularizar,
por un lado, o mantener los actuales niveles de cobertura, es una opcion politica que no compete a los
jueces definir sino al legislador y a las partes sociales. Pero si tienen los administradores judiciales,
como obligacion, el interpretar este panorama confuso, que amplia el ya de por si dificil y complejo
campo de la definicion de las fronteras del derecho de trabajo. En esa labor se debe poner especial
empefio, con todas las dificultades que ello conlleva, en verificar, la auténtica realidad, laboral o
no, de una determinada relacién, en defensa del cardcter protector del Derecho del Trabajo, ain no
modificado en nuestro pais de tal manera que no se traslade a la instancia jurisdiccional una labor
que no le compete y que la determinacidn de la naturaleza de la relacion en examen sea el fruto de
su auténtica realidad surgida de los detalles de la prestacion cada uno de los cuales, por si, puede
inclinar el fiel de la balanza.” (Voto 036-99 Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia. San José,
a las catorce horas cuarenta minutos del dieciséis de febrero de mil novecientos noventa y nueve).

Aunque en algtin fallo especifico, que comentaremos, relativo al plazo de la vigencia de los
derechos emanados de una convencion colectiva, hizo referencia a la flexibilidad.

No obstante, la toma de posicidn sobre la flexibilidad de la Sala Segunda, veremos con la
referencia a diversos fallos de las Salas Constitucional y Segunda de la Corte Suprema de Justicia,
que probablemente la observacion del Lic. Bejarano Coto, ha resultado profética, pues en ocasiones
han tenido que suplir la inaccién del legislador.

1. De la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia

a) Rango de los instrumentos internacionales sobre Derechos Humanos aplicables
a la Republica.

Sin duda entre los votos mds emblematicos de la Sala Constitucional, deben incluirse un
conjunto de sentencias que, sin referirse expresamente a los derechos laborales, si tiene un gran
impacto en ellos por cuanto se refiere a los Derechos Humanos fundamentales y como sabemos,
muchos de ellos (libertad sindical, huelga...) son a su vez, derechos laborales.

En el criterio de dicha Sala, el concepto de “instrumento internacional” abarca no solamente
convenciones, tratados o acuerdos, formalmente suscritos y aprobados conforme al trdmite
constitucional “sino cualquier otro instrumento que tenga la naturaleza propia de la proteccién
de los Derechos Humanos, aunque no haya sufrido ese tramite, tiene vigencia y es aplicable en
el pafs. Asi la Declaracion Universal de Derechos Humanos (Paris, 10 de diciembre de 1948) por
su cardcter y naturaleza, no ha necesitado de los trdmites constitucionales de aprobacion, para
entenderse como vigente y con la fuerza normativa que le otorga la materia que regula...”®

También ha reconocido que las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
tienen pleno valor en el pais®” y que tratan de Derechos Humanos, los instrumentos internacionales
“tienen no solamente un valor similar a la Constitucién Politica, sino que en la medida en que se
otorguen mayores derechos o garantias a las personas, priman sobre la constitucion®.

b) Sobre la libertad sindical

Uno de los aspectos que histéricamente ha sido cuestionado por el movimiento sindical
costarricense es la falta de proteccion de la libertad sindical. Desde su creacién (1989) la Sala
Constitucional, por la via de recurso de amparo o con ocasion de acciones de constitucionalidad,

% Sentencia No. 9685 de las 14:56 horas de 1 de noviembre de 2000.
57 Ibid
% Ibid
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fue definiendo los alcances de ese derecho fundamental hasta concluir, en el conocido Voto 5000 y,
unos afios mds tarde, con la introduccion de la nocidn de servicio esencial a propdsito del ejercicio
del derecho de huelga.

En efecto la Sala se pronuncié en aspectos como los siguientes:

Indic6é que los procedimientos administrativos en materia de proteccion de la libertad
sindical, no deben tener una duracién superior a dos meses®; constituye violacién a la libertad
sindical desafiliar de un sindicato a un trabajador sin su autorizacién; no deducir la cuota sindical
a que estd obligado por ley el empleador’'; 1a eliminacion de una licencia sindical con violacién del
debido proceso’; no tramitar las solicitudes de desafiliacién que hicieron algunos trabajadores’;
continuar rebajando las cuotas, no obstante la renuncia del afiliado™; rebajar cuotas a personas no
afiliadas al sindicato’; suspender derechos de algunos asociados sin respeto del debido proceso’;
ordenar al empleador no rebajar las cuotas sindicales a una afiliada para que perdiera, por morosidad,
su condicidén de tal”’; dejar de rebajar sin autorizacion del trabajador la cuota sindical’®. Asimismo,
se sanciond que un trabajador fuera expulsado del sindicato con violacion del debido proceso™.
También, la negativa a inscribir un nombramiento de un dirigente sindical por parte del Registro
Publico respectivo, atenta contra la libertad sindical®. Se dijo que la restriccién del derecho de
reunion y limitacion del derecho de “afichaje” es contrario a la libertad sindical®', asi como la
violacidn de la libertad de organizacién®?, También ha dicho el Tribunal que no se puede por via de
amparo anular una asamblea de un sindicato®. Igualmente que la suspension de la inscripcidn de la
junta directiva de un sindicato equivale negarle su existencia juridica®.

El 8 de octubre de 1993 se produce el voto 5000. El Tribunal de Constitucionalidad, en un fallo
historico, al resolver un recurso de amparo de unos representantes de trabajadores (no eran propiamente
dirigentes sindicales sino integrantes de un Comité Permanente de Trabajadores) ordend su reinstalacion
por considerar que habian sido despedidos por su actividad como representantes de los trabajadores.

La resolucién tiene como fundamento la violacién de la libertad sindical y se funda en
normas constitucionales, pactos y convenios internacionales (articulos 25 y 74 de la Constitucion
Politica, la Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del Hombre (Bogotd, mayo de 1942),
la Declaracion Universal de Derechos Humanos ( Paris, diciembre de 1948), el Pacto Internacional
de Derechos Civiles y Politicos (New York, diciembre de 1966) la Convencién Americana sobre
los Derechos Humanos ( Pacto de San José, noviembre de 1969), los Convenios 87,98 y 135 de la
OIT), lo que nos demuestra la efectiva y trascendental aplicacion de ese derecho fundamental, en
el orden juridico interno. El Tribunal, en sus consideraciones, establecio la presuncién de que en
estos casos la causa real del despido injustificado de un trabajador, y por lo tanto, con el pago de las

% Sala Constitucional voto No. 2298.
70 Sala Constitucional voto 0521-95.
71 Sala Constitucional voto 1036-94.
72 Sala Constitucional voto 2261.

73 Sala Constitucional voto 3580-93.
74 Sala Constitucional voto 3580-93.
75 Sala Constitucional voto 2648-93.
76 Sala Constitucional voto 6070-93.
77 Sala Constitucional voto 2309-91.
78 Sala Constitucional voto 3579-93.
7 Sala Constitucional voto 4419-95.
80 Sala Constitucional voto 4496-93.
81 Sala Constitucional voto 6629-93.
8 Sala Constitucional voto 3434-92.
8 Sala Constitucional voto 837-91.

8 Sala Constitucional voto 7189.
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indemnizaciones por terminacidn de la relacion de trabajo, era la pertenencia al sindicato. Sea, la
libertad del empleador de despedir libremente a sus trabajadores, se ve limitada, si la razén dltima
del despido es la represalia antisindical.

Otra decision importante de la Sala Constitucional, dentro del tema de la libertad sindical,
ahora en su vertiente del derecho de huelga, se refiere a un cambio de la mayor trascendencia
en relacion con los limites de este derecho. En efecto, el articulo 61 de la Constitucion Politica
reconoce el derecho de los trabajadores a la huelga “salvo en los servicios publicos de acuerdo
con la determinacién que de estos haga la ley. El Cddigo de Trabajo considerd servicio publico
a una importante y significativa gama de actividades y parecia muy dificil una variacion de tal
concepto. Sin embargo, la Sala cambid la nocion de “servicio publico” por la de “servicio esencial”.
Este concepto estd muy claramente definido por el Comité de Libertad Sindical del Consejo de
Administracion de la O.1.T en el sentido de que son los que afecten la vida, la salud o la seguridad de
las personas. Sin embargo, la Sala no definié en concreto (o dentro de la linea de la O.1.T) la nocién
de servicio esencial y lo dejé en manos del juez ordinario. Con esta decision se produjo el cambio
mds importante para el efectivo ejercicio del derecho de huelga, pues ahora puede recurrir a esta
medida de presion las personas que laboran para el Estado, sus instituciones, los que desempeiien
labores agricolas, pecuarias o forestales.

c) La prescripcion de los Derechos Laborales

Tal como se refirid, en detalle, en el punto II-10, la Sala mediante la sentencia N° 5969 de 15
de noviembre de 1993, establecié que respecto de los derechos de los trabajadores, la prescripcion
no corria durante la vigencia de la relacion laboral, sino a partir de su término. Podemos apreciar
la trascendencia de lo anterior, cuando aplicando ese principio, la Sala Segunda reconocié a una
trabajadora diferencias de salario minimo de mds de 49 afios.

2. De la Sala Segunda (o social) de la Corte Suprema de Justicia

a) Proteccioén de la mujer embarazada o en periodo de lactancia.

La jurisprudencia de esta Sala ha venido a reforzar significativamente la proteccion de la
mujer embarazada o en perfodo de lactancia asi:

e La proteccion comprende atin el periodo de prueba.

* La exigencia de la presentacion de prueba del estado de embarazo no es un requisito
solemne cuya falta tenga como consecuencia la pérdida de la proteccion. Solo es
probatorio y puede presentarse aun en juicio.

*  Sial momento del despido la trabajadora alega encontrarse embarazada el empleador debe
suspender el despido y darle un plazo razonable para que aporte la prueba necesaria.

* Elno seguir el procedimiento de autorizacién ante el Ministerio de Trabajo, tiene como
consecuencia que el despido sea nulo.

* El despido nulo de la trabajadora embarazada o lactante da derecho a ésta a pedir la
reinstalacion y el pago de los salarios caidos del periodo que cubre del dia del despido
al de la readmisién al empleo.

b) Proteccion de la Libertad sindical.

El voto 42 del 11 de febrero de 1998 de la Sala Segunda (Sala Social) de la Corte
Suprema de Justicia.
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Este voto se origina en un juicio en el que un trabajador de una empresa autogestionaria
alega que fue despedido injustificadamente, con el pago de sus indemnizaciones por terminacion de
la relacion de trabajo, porque ocupaba el puesto de secretario general de un sindicato en formacidn,
lo que se probd. El Tribunal ordend su reinstalacion con el pago de todos los salarios caidos.

La sentencia es muy importante, porque era el primer caso que resolvia la Sala Segunda,
aplicando las disposiciones de la ley de 1993, sobre la proteccidon de los derechos sindicales
(articulos 363 a 368 del CT). El razonamiento del fallo se hizo con fundamento en el Convenio 135
de la OIT y haciendo un extenso andlisis doctrinario de las pricticas laborales desleales, con base
en la doctrina anglosajona. Posteriormente, la misma Sala Segunda, ha dictado mds de diez fallos
similares respecto de empresas publicas y privadas diversas®, contribuyendo asi a consolidar una
jurisprudencia pacifica y reiterada al respecto.

c) Zonas grises: outsoursing y mecanismos similares.

Entre diferentes modalidades que han impactado el mundo del trabajo, se encuentran los
que tienen como finalidad reducir el tamafio de la empresa a lo esencial recurriendo al “outsoursing”,
“tercerizacion” o “externalizacion”. El uso de tales alternativas de organizacién no presentan
problemas en tanto sean veridicas y auténticas. Pero en la practica, por ignorancia o por mala fe, se
usan en forma tal que conforman una violacién a los derechos laborales. Entonces en este contexto
se ha generado una amplia jurisprudencia, como veremos a continuacién que ha defendido los
derechos laborales con fundamentos en nociones del “contrato realidad” y “indubio pro-operario”,
definiendo a su vez el marco en que procede la “tercerizacion”.

En efecto en la sentencia No. 546-04, recientemente reiterada en la No. 809-07 se
seflalaron una serie de indicios de posible laboralidad basados en el informe de la 91° reunidén de
la Conferencia Internacional del Trabajo, celebrada en el 2003, donde se presentaron una serie
de criterios o pardmetros, utilizados en distintos ordenamientos juridicos, que podrian ayudar a
diferenciar entre un trabajador dependiente y uno auténomo. Asf, se han enunciado las siguientes
caracteristicas como propias de los trabajadores independientes o por cuenta propia: a) es propietario
de su propio negocio; b) estd expuesto a riesgos financieros por el hecho de que debe soportar el
costo de rehacer todo trabajo mal hecho o de inferior calidad; c¢) asume la responsabilidad por las
inversiones y la gestién de la empresa; d) se beneficia pecuniariamente de la bondad de la gestidn,
programacion y correcta realizacion de los trabajos encomendados; e) ejerce el control sobre los
trabajos que hay que realizar y sobre cudndo y cémo se llevan a cabo y determinar si debe o no
intervenir personalmente en el cometido; f) tiene la libertad de contratar personal, con arreglo a sus
condiciones, para realizar las labores a las que se ha comprometido; g) puede ejecutar trabajos o
servicios para mds de una persona simultdneamente; h) proporciona los materiales necesarios para
realizar el trabajo; i) proporciona el equipo y las maquinas necesarios para desarrollar el trabajo;
j) dispone de locales fijos donde funciona su razon social; k) calcula el costo del trabajo y fija el
precio; 1) dispone de sus propios contratos de seguro; y, m) ejerce control sobre las horas de trabajo
realizadas para llevar a cabo el cometido®.

Con base en esos criterios recogidos por la O.I.T y en los principios del Derecho Laboral
citados se ha generado una amplisima jurisprudencia que hadefinido como laboral y no independiente,
relaciones como las siguientes: Contrato de Comisidn para la venta de gas licuado de petréleo®.

8 Los fallos son los siguientes: 787 del 2000; 983 del 2000; 226 del 2001; 412 del 2001; 668 del 2001; 697 del 2001,
536 del 2002; 389 del 2003; 443 del 2003; 495 del 2003 y 629 del 2003.

Conferencia Internacional del Trabajo, 91 reunién, El dmbito de la relacion de trabajo, Informe V, Ginebra, Oficina
Internacional del Trabajo, 2003, pp. 66-67.

87 Voto No. 296-04.

86
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Médico de empresa®. Profesor de tennis®. Fotografo en Hotel®. Enfermero®'. Taxista’”. Pianista®.
Junta bolas o “caddies™. Trabajadores de taller de enderezado y pintura®. Promotores de venta®.
Encargado de “encalar” la cancha de un estadio””. Venta de productos veterinarios y cobro de
facturas®®. De los artistas®. De los cuidacarros!®. Venta y cobro de servicios farmacéuticos'”'. De
los pescadores!®? y Deportistas'®,

d) Vigencia temporal de la convencion colectiva de trabajo.

En relacion con el tema de la vigencia temporal de la Convencién Colectiva se produjo una
sentencia que podemos considerar como emblemadtica, por cuanto en su fundamentacion se hizo
referencia a que lo resuelto estaria conforme con las teorfas de la flexibilidad. Hasta a donde se ha
podido determinar esto es el unico fallo en tal sentido.

Con anterioridad al fallo se consideraba que las cldusulas normativas de una convencion
colectiva se incorporaban “ad infinitum” a los contratos individuales de trabajo de los trabajadores
beneficiados por dicho pacto. La sentencia de comentario establecié que la vigencia de dichas
cldusulas era temporal durante la vigencia de la convencidn.

D. El papel de las normas internacionales del trabajo (impacto del
comercio internacional en los derechos humanos)

En el contexto del andlisis que se viene realizando, una de las vertientes que resulta interesante
examinar en ver cudl es el impacto que ha tenido la relacion entre el Comercio Internacional y las
Normas Internacionales del Trabajo. Respecto de la flexibilidad o de la rigidez.

Este es un tema que ha tenido presencia en el mundo del trabajo desde hace muchos afios.
En efecto, a través de diversos mecanismos bilaterales o multilaterales e iniciativas privadas, se ha
establecido una relacion entre los derechos laborales fundamentales y el comercio internacional de tal
manera que el respeto de un minimo de estdndares laborales es requisito para acceder a los mercados.

En el caso de Costa Rica presenta un interés especial porque es un pafs que se ha beneficiado
del Sistema de Preferencias Arancelarias y de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe de los Estados
Unidos de América'™. Para tener el libre acceso a ese mercado el pafs interesado debe proteger
los derechos de los trabajadores, internacionalmente reconocidos, que son el derecho a la libre
asociacidn, el derecho a organizar sindicatos y a la contratacion colectiva, el derecho a un salario
minimo, a la limitacién de la jornada de trabajo, o la seguridad y a la salud del centro de trabajo y
la fijacion de una edad minima para el trabajo de menores.

8 Voto 330-04.

% Voto 352-04.

% Voto 386-04.

o1 Voto 488-04.

%2 Voto 489-04

% Voto 558-04.

% Voto 802-04.

% Voto 656-04

% Voto 548-03.

7 Voto 548-03.

% Voto 439-03

% Votos 310-03 y 558-04.

190" Voto 206-01.

101" Voto 27-03.

102 Voto 88-98.

193 Votos 64-97, 319-07, 224-93, 292-99, 221-93, 402-96, 273-98, 158-94, 136-96 y 760-04.
104 E] pais también se beneficia del Sistema de Preferencias Plus de la Unién Europea.
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Para determinar si se cumplen las condiciones a que se sujeta el otorgamiento de los
beneficios del GSP, la ley prevé que se practique una revision anual de la conducta laboral de los
Estados beneficiarios. La direccidn del proceso de revision estd a cargo de la oficina del USTR
por medio de un subcomité del llamado Comité de Politica Comercial (conocido por sus siglas en
inglés como TPS) que estd compuesto por delegados de los Ministerios de Trabajo, de Comercio,
de Estado, de Agricultura y del Consejo de Seguridad Nacional, coordinados por un representante
del USTR.

En la préctica, la revision anual s6lo se practica en relacién con aquellos paises contra los
que se ha presentado denuncia de que no estdn realizando esfuerzos para proteger los derechos del
trabajador internacionalmente reconocidos.

Dicha revision consta de dos etapas: Una, en que se analiza la denuncia para determinar si
ofrece razones de peso para justificar se abra el proceso de revisidn contra un Estado beneficiario,
y la segunda, en que se analiza a fondo la conducta laboral del pais cuestionado.

En este contexto, en 1993, ocurren una serie de importantes sucesos: los sindicatos
presentan una queja ante los 6érganos de control de la O.1.T, entre otras materias, por violacion de
los convenios sobre Libertad Sindical; la AFL-CIO demanda a Costa Rica ante la USTR por que
alega que Costa Rica no protege los derechos internacionales reconocidos a los trabajadores; la Sala
Constitucional dicta el Voto 5000 y se promulga la ley que entre otras materias, incluye el capitulo
de Garantias Sindicales. Como todo ocurre en 10 meses y aunque estén intimamente relacionadas,
comentaremos por separado cada uno de esos sucesos.

a) La Queja ante la O.L.T.

El 11 de enero de 1993, la Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum, respaldada
por la CIOLS (Confederacion Internacional de Organizaciones Libres Sindicales), planted ante el
Comité de Libertad Sindical de la O.L.T una queja, en la que acusé al Gobierno de Costa Rica de
violacién a “todos los Convenios de la O.I.T, y en forma particular a los Convenios nimeros 87 y
98...7, los cuales garantizan la libertad y proteccion sindicales.

Esta queja retoma la acusacion que, desde 1988, la Confederacidon Rerum Novarum
planteara contra Costa Rica ante la O.L.T, por violacién al Convenio No. 87 de ese organismo.

Badsicamente, se acusa a Costa Rica de:
*  No garantizar la proteccidn al fuero sindical.

* Mantener en condicidn desigual al sindicato frente a otras “organizaciones no auténticas
de trabajadores, como es el caso de los solidaristas”.

e No procurar un adecuado mecanismo de discusion y resolucién de conflictos colectivos,
al haber prohibido los laudos arbitrales en el sector ptiblico.

e Inhibir el derecho a la huelga.

e Permitir el despido injustificado y la causal de la “falta grave” sin responsabilidad
patronal.

No obstante que no se envid la memoria anual y que se presentd una memoria tardia, se
evito un parrafo especial; para evitarlo el Ministro de Trabajo y Seguridad Social asumio una serie
de compromisos a saber:

1- “Garantizar que las asociaciones solidaristas no asuman actividades sindicales”, para
lo cual se compromete a presentar a la Asamblea Legislativa una modificacién a la Ley

77



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

6970 de Asociaciones Solidaristas, mediante la cual se prohibia a estas organizaciones la
participacion directa e indirecta en contrataciones colectivas de naturaleza laboral.

2- “Garantizar una proteccion eficaz contra toda forma de discriminacion antisindical”, para
lo cual el Ministro se comprometi6 a impulsar:

El proyecto de Ley de reforma a varios articulos del Cédigo de Trabajo, asi como la
Ley Orgénica del Ministerio, con el objetivo de actualizar las multas.

El Proyecto de Ley sobre Empleo Publico.
El Proyecto de Ley Sobre Capitalizacion Laboral y Democratizacion Econdmica.

El Proyecto de Ley sobre Prdcticas Laborales Desleales y Tutela de los
Derechos Sindicales.

3- “Garantizar la eliminacién de toda desigualdad de trato entre asociaciones solidaristas y
sindicatos”, para lo cual se impulsara:

El Proyecto de Ley de Capitalizacién Laboral y Democratizacién Econdmica.

Proyecto destinado a equiparar el nimero de trabajadores requerido para constituirse
entre sindicalismo y solidarismo.

Derecho de los dirigentes sindicales a reunirse en las plantaciones.
Derecho a huelga de los sindicatos.

Derecho de sindicacion de los trabajadores de las pequefias empresas agricolas
y ganaderas.

Posteriormente, ante el Plenario de la Comision de Normas de la O.I.T, el Ministro se
comprometio a:

Adherirse al Sistema de Control de la O.1.T.

Atender y brindar colaboracion a la Misidn de Contactos Directos de la O.I.T que estard
visitando nuestro paifs para dar seguimiento al cumplimiento de los compromisos.

No suscribir ningin acuerdo que no sea acordado tripartidamente entre Gobierno,
trabajadores y empresarios.

Mejorar expectativas de indemnizacion en caso de despido con justa causa, con la
posibilidad del manejo de los fondos de cesantia.

La mision de contactos directos se efectud del 4 al 8 de octubre de 1993. En el informe del
Profesor José Vida Soria, se expreso:

“1-)El Gobierno ha puesto de relieve inequivocamente su voluntad de poner la legislacion

2-)

en conformidad con los Convenios ratificados por Costa Rica en materia de libertad
sindical y negociacion colectiva y, con la asistencia técnica de la O.L.T, ha tomado
medidas consistentes para dar cumplimiento a la totalidad de los comentarios y
observaciones de los 6rganos de control de la O.1. T (Comision de Expertos y Comité
de Libertad Sindical) al respecto.

Estas medidas han dado lugar a varias leyes, directrices administrativas y proyectos
de ley. En ese sentido, sin desdefar las deficiencias que ha habido en cuanto a la
participacion de los interlocutores sociales en la elaboracion de tales textos, puede
afirmarse que se han superado siete de las diez cuestiones planteadas por los 6rganos
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de control de la O.I.T y existen ademds dos proyectos de ley cuyo contenido recoge ya
sus recomendaciones sobre dos cuestiones mds. Entre los logros conseguidos merecen
destacarse tres que marcan un hito en la historia del Derecho sindical costarricense: la
despenalizacién de la huelga de los funcionarios y empleados ptiblicos, la proteccion
legal contra los actos de discriminacion antisindical y el reforzamiento de las garantias
legales para que las asociaciones solidaristas no asuman funciones sindicales”.

El 2 de noviembre la Comision de Normas de la O.1.T emitié un comunicado demostrando
su satisfaccion con las reformas legislativas aprobadas.

b) La demanda de la AFL-CIO ante la Oficina del Representante Comercial de
los Estados Unidos (USTR)

El 1 de junio de 1993 la Federacion Americana del Trabajo -Congreso Internacional
de Organizaciones (conocida por sus siglas en inglés como la AFL-CIO) pidié a la oficina del
Representante Comercial de los Estados Unidos (USTR), la suspension de los beneficios que, de
acuerdo con el Sistema Generalizado de Preferencias (GSP) y la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(CBI), habia venido disfrutando Costa Rica desde que el otorgamiento de tales beneficios fue
aprobado por el Congreso de los Estados Unidos.

La AFL-CIO fund¢ su peticién contra nuestro pais en el supuesto de que Costa Rica no
habia tomado, ni estaba tomando, los pasos necesarios para asegurar el respeto a los derechos de
los trabajadores internacionalmente reconocidos.

Segiin la demanda planteada por la AFL-CIO ante las oficinas del USTR, Costa Rica
debia ser privada de los beneficios otorgados por los Estados Unidos de acuerdo con el GSP y
la CBI, porque tanto en su legislacién como en sus practicas laborales: 1) se discriminaba contra
los sindicatos a favor de las asociaciones solidaristas; 2) no se protegia a los trabajadores contra
la persecucion patronal cuando intentaban organizar sindicatos o cuando pretendian negociar
colectivamente convenciones laborales; y 3) se negaba a los trabajadores del sector ptiblico el
derecho a negociar convenciones colectivas de trabajo.

Estas imputaciones coincidian con las que en 1989 habia hecho ante la O.1.T la Confederacién
Internacional del Sindicalismo Libre (ICFTU). Pero en junio de 1993 las circunstancias politicas
habfan variado en los Estados Unidos. Porque la influencia de la AFL-CIO, progresivamente
disminuida durante los 12 afios de predominio de los Republicanos en la Casa Blanca, se habia
reforzado con el triunfo de los demdcratas, ya que la misma AFL-CIO habia sido una importante
financiadora de la campaia electoral del ahora Presidente Clinton, quien, ademds, necesitaba del
apoyo de las organizaciones sindicales para lograr la aprobacion del programa de salud, que habia
constituido la mds importante promesa de la campafia electoral del nuevo presidente.

El embajador de Costa Rica en los Estados Unidos consideré que seguramente habria una
condenatoria “a menos de que se aprobaran rdpidamente reformas laborales”.

Como tales reformas no avanzaban el 5 de octubre de 1993, se le comunico al Gobierno de
Costa Rica que la demanda de la AFL-CIO habia sido aceptada en la primera etapa procesal y que
se iniciaria de inmediato la segunda etapa de revision de la conducta laboral de Costa Rica fijdindose
el inicio de audiencias para el 18 de noviembre de 1993.

El 27 de octubre de 1993 fue aprobada la reforma laboral y pocos dias antes la Sala
Constitucional habia emitido el Voto 5000.

Luego de superar negociaciones entre el gobierno y los sindicatos costarricenses sobre los
alcances de la reforma laboral y audiencias con la AFL-CIO, el 17 de noviembre la referida central
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sindical comunicé al Presidente del Subcomité del GSP su decision de retirar su demanda contra
Costa Rica manifestando que “Costa Rica esta comprometida a seguir una politica y un programa
para asegurar a sus trabajadores los derechos laborales internacionalmente reconocidos”. Con base
en esa nota el subcomité dio por terminada su revision.

c) La Reforma legal (Expediente No. 11796) Garantias sindicales y otras

El 14 de setiembre de 1993 la Asamblea Legislativa aprobd una mocién para que una
Comisién Especial Legislativa estudiara y dictaminara sobre los proyectos de Ley que constan
en los expedientes No. 11273 (adicién de un inciso d) al articulo 8 de la Ley de Asociaciones
Solidaristas); No. 11.782 (reforma a la Ley de Asociaciones Solidaristas) y No. 11176 (reforma al
Cédigo de Trabajo y a la Ley Orgénica del Ministerio de Trabajo), relacionados con el tema de la
libertad y la organizacion sindical en nuestro pars.

En el dictamen de esa Comision se hace referencia como origen de la reforma legislativa la
queja ante la O.1.T y la denuncia ante el USTR.

La Comision decidid unir en un tnico expediente los proyectos referidos y ademads incluyé
normas sobre el fuero sindical.

El dictamen afirmativo undnime fue rendido el 11 de octubre de 1993.

d) El Voto 5000 de la Sala Constitucional

La importancia y trascendencia por su fecha, contenido y alcances fue expuesto al tratar el
punto IV.C.1.b.

La situacion ahora puede definirse como mds compleja con la vigencia del protocolo
laboral al Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y Canadd y el Capitulo 16 (laboral) del
Tratado de Libre Comercio entre Centroamérica, Estados Unidos y la Republica Dominicana
(CAFTA-RD).

En efecto, en dicho Tratado, a grandes rasgos, se establece un marco de normas y
principios que promueven la proteccion y el cumplimiento de los derechos de los trabajadores
internacionalmente reconocidos, a través de la observacion y aplicacién de la respectiva legislacion
laboral de los paises firmantes.

En el Articulo 16-1, las partes reafirman sus obligaciones como miembros de la OIT,
y los compromisos asumidos en virtud de la Declaracion de la OIT, relativa a los principios y
derechos fundamentales en el trabajo y su seguimiento de 1998. Dan cuenta del reconocimiento y
proteccidn de esos derechos, por parte de la legislacion interna, y también, se establece el derecho
de cada parte de adoptar sus propias normas laborales, las cuales deberdn respetar los derechos
laborales internacionalmente reconocidos con el compromiso de mejorarlos. Todo en el sentido del
reconocimiento de los convenios como “norma minima” y de érden publico en los términos del
Articulo 19 de la Constitucion de la OIT.

El Articulo 16.8 comprende las definiciones, siendo muy importante, la de legislacion
laboral, en la cual se indica que se trata de las leyes que estén directamente relacionadas con
los siguientes derechos laborales fundamentales internacionalmente reconocidos: derecho de
asociacion, derecho de organizarse y negociar colectivamente, la prohibicion del uso de cualquier
forma de trabajo forzoso obligatorio, fijacién de una edad minima para el empleo de nifios y la
prohibicion y eliminacion de las peores formas de trabajo infantil, condiciones aceptables de
trabajo, respeto de salarios minimos, jornada de trabajo y salud ocupacional.
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E. Proyectos de reforma integral al cédigo de trabajo

a) Proyecto de Ley “Reforma integral al Cédigo de Trabajo”, Expediente No.
9234 de 8 de marzo de 1982”

Este proyecto fue elaborado durante la administracion de don Rodrigo Carazo Odio, siendo
Ministro de Trabajo el Lic. German Serrano Pinto, por una comisiéon nombrada al efecto integrada
por los Lic. Oscar Bejarano Coto, Alvaro Valerio Séanchez, don Antonio Herndndez Brenes y
por el suscrito. Contd con la asesoria de tres expertos de la O.1.T, Héctor Bartolomé de la Cruz,
Geraldo Von Potobsky y Carlos Rocca Roselle. En la carta de remision del proyecto se indica que
se mantienen infinidad de disposiciones vigentes y que sélo se innova “en los campos en que esa
necesidad se ha sentido”. Este proyecto no prosperd. Por lo general contenia disposiciones que
lejos de flexibilizar, venian a reforzar la proteccidn existente. A manera de ejemplo, en materia de
condiciones de trabajo, pretendia lo siguiente:

“Se reitera el principio de que las jornadas previstas constituyen un mdximo legal, que
las partes pueden superar contractualmente. Se mantienen los limites actuales; jornadas
ordinarias diurnas de ochos horas, nocturnas de seis y mixta de siete horas. Algunos reglas
previstas corresponden a la necesidad de resolver los problemas de todos los dias: exceso de
horas laborales, bajo la forma de horas extraordinarias que, o no se remuneran conforme con
la ley, o constituyen un abuso de la fuerza de trabajo de los asalariados. Por ello se dispone
la prohibicion de ejecutar la jornada extraordinaria en forma permanente, entendiéndose
por tal la que se realice durante mds de tres dias en cada semana de trabajo”.

El Proyecto solo se referia al derecho de fondo y no al procedimiento.

b) Proyecto de Ley de reforma al Cédigo de Trabajo de 1987'%

En 1987 se intenta otra reforma integral del Cédigo de Trabajo, incluyendo esta vez también
lo relativo a los procedimientos laborales. Este es impulsado por el Ministro de Trabajo Lic. Edwin
Leon Villalobos. Al igual que el anterior no tuvo por finalidad flexibilizar instituciones laborales.

c) Proyecto de Ley “Cédigo de Trabajo”. Expediente legislativo No. 11500 de
16 de agosto de 1993

Este proyecto fue preparado por la Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum
(CTRN) y acogido por su trdmite legislativo por el diputado Victor Evelio Castro Retana. También
comprendia la parte sustantiva y procesal. Y corrié igual suerte que los anteriores.

d) Proyecto de Ley “Ley de reforma Procesal Laboral” Expediente No. 15990

Estd actualmente en conocimiento de la Asamblea Legislativa. Tiene la particularidad que
es un proyecto que se origina en la Corte Suprema de Justicia, y en su génesis participaron los
Magistrados y Magistradas titulares, y suplentes de la Corte Suprema de Justicia, Jueces y Juezas
del Trabajo, Especialistas, Académicos, funcionarios del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
representantes de empleadores y del sector sindical y con la asesoria técnica de expertos de la
O.LT. y la revision final fue discutida en el seno del Consejo Superior de Trabajo y, en forma
concertada, se aprobd version que es la que conoce la Asamblea Legislativa. Si bien en principio,

195 No obstante que en diferentes documentos se indica que empez6 el tramite legislativo y que, como tal, tiene un
nimero de expediente, no me fue posible localizarlo.
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como el nombre del proyecto lo indica, solo se pretendia modificar lo relativo a la jurisdiccion
especial de trabajo, se llegd a la conclusidn de que era necesario comprender otros temas: derecho
colectivo de trabajo, solucion arbitrada de los conflictos juridicos laborales; simplificacion de los
procedimientos de arreglo directo, conciliacion y arbitraje aplicables a los conflictos econdmicos
y sociales, propios del dmbito laboral; introduccion de un procedimiento de calificacion de los
movimientos huelguisticos; y la solucién de los conflictos econdmicos y sociales en el sector
publico. Pero atin asf, es un proyecto de reforma parcial y no integral.

El proyecto, lejos de flexibilizar podria considerarse que refuerza la proteccion de
los trabajadores. Por ejemplo, reduce el porcentaje de trabajadores que deben apoyar una huelga
para que esta sea legal, del 60% al 40%; se reconoce al sindicato la titularidad del derecho de huelga.
También, aunque mi opinion es que, la regulacién que se dard favorece también al empleador, se
establecen procedimientos rdpidos para la reinstalacion de los trabajadores despedidos que estén
protegidos por un fuero, puedan ser sustentados mientras se tramita el procedimiento ordinario, lo
que ha sido desde hace muchos afios una reivindicacion del movimientos sindical.

V. El surgimiento del tema de la flexibilidad en Costa Rica

A. Primeras manifestaciones

En reportaje publicado en el semanario El Financiero'” se destaca la opinion del Presidente de la
UCCAEP, don Samuel Yankelewitz, en la que sefiala que las reformas al Cédigo de Trabajo, leyes
y fallos de la Sala Constitucional en material “reflejan en conjunto, una tendencia a la rigidez en la
relacion obrero-patronal, en oposicion a la corriente internacional”. Probablemente esa posicion del
alto dirigente empleador, plantea el inicio de un debate y de muchos intentos flexibilizadores que
aun estd abierto. En esa misma publicacion, en un recuadro y con el titulo “Puntales de la discordia”
se detallan las reformas y sentencias a que se referia el Presidente de la UCCAEP. Ellas son:

e La Sala Constitucional, en sentencia No. 5000-93 del 8 de octubre de 1993, acogio
un recurso de amparo que protege a los miembros de un Comité Permanente de
Trabajadores despedidos, y establece una serie de principios de proteccion y garantia a
las libertades sindicales.

e LaLey No. 7360 del 4 de noviembre de 1993 reformé el Cédigo de Trabajo, introduce
los articulos 363 al 370 en un capitulo III denominado “De la proteccion de los derechos
sindicales”.

e La Sala Constitucional, en sentencias nimero 5969-93 del 16 de noviembre de 1993,
0280-1-94 del 7 de junio de 1994 y 0078-1-96 del 20 de febrero de 1996, declard
inconstitucional el articulo 607 del Cédigo de Trabajo que establecia una prescripcion
de 3 meses a los derechos legales de los trabajadores.

* En cuanto a feriados, la Ley No. 7619 del 24 de julio de 1996 aumenté los feriados de
pago obligatorio y reformo los articulos 147 y 148 del Cédigo de Trabajo.

e La Ley No. 7641, del 17 de octubre de 1996, reform¢ el articulo 156 del Cédigo de
Trabajo, con lo cual se prohibe la compensacién de vacaciones.

106 25-31 de agosto de 1997, pdg. 23
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* Los jueces laborales, interpretando el articulo 82 del Cédigo de Trabajo, han elevado la
condenatoria por salarios caidos contra el patrono que no pruebe los hechos del despido
de un trabajador, de un mes a seis meses de salario; y la Sala Constitucional declar6 esa
interpretacion constitucional (sentencia No. 4448-96 del 30 de agosto de 1996).

e Mis reformas al Cédigo de Trabajo, como al articulo 376 inciso b), que legaliza la
huelga en el sector agropecuario y actividades conexas.

e Reforma al articulo 60 de la Constitucion Politica, que permite tanto extranjeros como
dirigentes sindicales.

* Ley No. 7531 sobre las pensiones del Magisterio.

e Aprobacion del convenio 110 de la Organizacion Internacional del Trabajo (O.L.T),
sobre las condiciones de empleo de los trabajadores de las plantaciones.

e Aprobacion del convenio 154 de la O.1.T, sobre el fomento de la negociacion colectiva.

e Transformacidn del auxilio de cesantia y creacién del fondo de capitalizacién laboral y
democratizacion econdmica.

En tanto el Director Ejecutivo de la UCCAEP, don Alvaro Ramirez coincidié con el
Presidente y destacé otra rigidez derivada de la aprobacion de los convenios de la O.L.T por el
simple hecho de cumplir sin tomar en cuenta su impacto.

El asesor legal de la ANEP, Lic. Mario Blanco Vado, cuestiond los argumentos de la
UCCAEP, calificdndolos de “falaces” y de que los empresarios no desean mejorar las condiciones
de los trabajadores.

Posteriormente, con ocasion de la instalacién en el pafs de la empresa INTEL y de otras
firmas de alta tecnologia que compiten en el mercado global con empresas que pueden utilizar, en
sus respectivos paises, jornadas mds flexibles, el tema adquirié nuevo vigor y trascendencia. Y dio
origen a una directriz del Ministro de Trabajo y a varios proyectos de ley.

B. La directriz administrativa d.m.0095-98 del 12 de enero de 1998

Mediante la referida directriz, el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Lic. Farid Ayales Esna,
impartié a las direcciones administrativas del Ministerio dicho los criterios interpretativos que
debian seguir, en diversas materias a raiz de consultas planteadas por representantes de empresas
en proceso de transformacion industrial entre ellos “la adecuacion de la legislacion laboral nacional
a las nuevas dérdenes mundiales que han transformado los procesos productivos generando un
impacto en el fendmeno de empleo”. La finalidad perseguida era satisfacer las necesidades de los
empleadores y mejorar las condiciones de empleo para los trabajadores.

Posiblemente la iniciativa del Ministro Ayales constituye el intento mds importante por
flexibilizar diversos aspectos de las relaciones laborales, con fundamento en el articulo 3 de la
Ley Orgdnica del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y por la via de una de directriz a las
autoridades encargadas de fiscalizar el cumplimiento de la ley laboral en via administrativa, lograr
algo, que como se verd luego, no ha habido cdmo implementarlo en Costa Rica.

Probablemente debe ubicarse en el contexto de la coyuntura que atravesaba el pais con la
llegada de una importante empresa transnacional que impacto la economia costarricense, Intel, por
el monto de la inversidn, la calidad y cantidad de empleos, la atraccidn de otras empresas, satélite
de ésta. Es entendible que en su afdn de que la prestigiosa empresa llegara al pais que tratard
de facilitar su instalacion “suavizando” nuestra legislacion laboral en temas importantes para el
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modelo de gestion empresarial de Intel, mds si se toma en cuenta que el pais tenfa que competir en
la atraccién de ésta corporacion con paises en que es conocido que el nivel de proteccién laboral
no es el mejor.

La directriz, se refirio a las siguientes materias:

e sistemas de gestion empresarial y las jornadas de trabajo en el mundo globalizado.
Reconoce que se utilizan modelos de gestion empresarial o sistemas de trabajo
denominado “4-3” o 2 “4-2”. La directriz considera que la implementacion de ellos
forma parte de la autonomia del empleador como del trabajador. Estima que esos
sistemas incrementan la creacién de nuevos empleos, toda vez que la capacidad
instalada en la empresa permite su operacion las 24 horas del dia con diferentes
turnos rotativos o alternos que garantizan la integridad fisica y psiquica emocional
del trabajador y ademds posibilitan utilizar su tiempo personal para compartir con el
medio social y familiar.

En cuanto al trabajador considera que “los nuevos sistemas administrativos de produccién no
encuentran obstdculo en la regulacidn de la jornada, por cuanto no existe inadecuada interpretacion
del principio general, sino en la adecuacién del principio al nuevo orden econdmico internacional,
en donde el trabajador tiene la oportunidad de contar con mayor tiempo libre para su crecimiento
personal (recreacion, educacion, especializacion, cultura, empresas) y disfrute familiar, cumpliendo
la jornada mdxima semanal que establece la legislacion”.

Y concluye, “desde esta perspectiva las jornadas laborales que establece nuestro Codigo de
Trabajo deben adecuarse a las necesidades socio-econdmicas de los trabajadores y los requerimientos
y comportamientos del mercado, a efecto que la aplicacién de nuevos modelos de jornadas que
cumplan con la dignificacion del trabajador, no encuentren obstdculos en interpretaciones antiguas
fundamentales en un modelo econémico de subsistencia en el entendido claro que esto no implique
la violacion del espiritu de la legislaciéon™.

e El trabajo nocturno de las mujeres. La directriz considera que es necesario eliminar
las interpretaciones restrictivas realizadas con anterioridad por el Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social, evitando la discriminacion del trabajo nocturno por razén
del género.

* Losreglamentos internos de trabajo. Ratifica que la utilizacion de este tipo de reglamento
es opcional para el trabajador y la directriz privilegia la regulacion de aspectos de la
contratacidn deben tratar en los contratos individuales o colectivos.

e La compensacidn de vacaciones que superan el minimo de Ley. Si bien reconocen
que el minimo que establece la ley es incompensable, considera que lo que supere ese
minimo es libre para las partes acordar compensarlo en dinero.

* Beneficios que el empleador acredite al trabajador que no constituye salario.
Manteniendo un criterio diverso al de los tribunales, estima que las bonificaciones
que en dinero efectivo entregue el empleador por las utilidades productivas, no son
calificadas como salarios o integrante de este sino que deben ser computadas en
forma diferente.

e Sobre el ejercicio del ius- variandi, indica que “la adecuacion empresarial a los nuevas
ordenes mundiales llamados globalizados, en empresas en operacion requiere la
variacion de los contratos de trabajo que necesariamente implican la aplicacién de la
potestad patronal mencionada, quedando al escrutinio en cada relacion individual la
posible afectacidn de intereses personales del trabajador”.
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La regulacidn de la jornada es central, tanto en la directriz comentada como en proyectos
de ley, que referiremos. Por ello estimo importante explicar en que consiste el sistema del “4-3”,
“3-4” 0 “4-2”, y cual es el cuestionamiento legal que se le hace.

La llamada jornada cuatro-tres consiste precisamente en trabajar cuatro dias consecutivos
de doce horas, y descansar tres dias, o trabajar tres dias y descansar cuatro. De esa forma se llega a
las cuarenta y ocho horas semanales en un caso y a treinta y seis horas en otro'"’.

El problema legal es el siguiente: la Constitucion Politica y el Cédigo de Trabajo
limita a 8 horas diarias y 48 horas semanales la jornada diurna y a 6 y 36, respectivamente
la nocturna. En trabajos que no sean pesados, insalubres o peligrosas, la jornada ordinaria
puede aumentarse hasta 10 horas. Un sistema que implique laborar 4 dias por 12 horas diarias
y descansar 3, presenta el problema que implica al menos 2 horas extraordinarias diarias, con
el impacto econdmico que genera; ademds se estaria trabajado horas extraordinarias en forma
permanente, lo que no estd permitido.

C. Los proyectos de ley

a) Proyecto de Ley “Reforma a varios articulos del Cédigo de Trabajo, Ley No.
2 de 26 de agosto de 19943” Expediente No. 14676

Este proyecto fue presentando por el Ministro de Trabajo y Seguridad Social, Lic. Bernardo
Benavides Benavides. En lo que indica pretendia reformar los articulos 135, 136, 140, 143 del
Cédigo de Trabajo y adicionar tres articulos; el 140 bis y 140 ter y el 143 bis.

Se fundael proyecto en la posibilidad que otorga al legislador el articulo 58 de la Constitucion
Politica a establecer excepciones a la jornada prevista en esa norma.

Pretende introducir dos nuevas modalidades de jornada: la de doce horas y la
jornada anualizada.

Considera que la primera se puede utilizar en empresas expuestas a variaciones calificadas
en el mercado que afectan su produccion y abastecimiento, o bien en aquellas donde el proceso
debe ser continuo. Tiene como consecuencia la llamada jornada 4-3.

17 En una empresa el sistema es el siguiente; se trabaja con cinco turnos (numerados uno, cuatro, cinco, seis y siete), la

empresa trabaja 24 horas al dfa durante los siete dfas de la semana en su parte de produccion.

-El turno uno es el del personal administrativo, que trabaja de lunes a viernes, de las ocho horas a las diecisiete horas.
-Los turnos cuatro, cinco, seis y siete son los que aplican para quienes se encargan de la produccidn y de las actividades
de soporte directo a la manufactura. Dos de ellos son de dia y dos de noche. Todos ellos funcionan con base en
semanas impares y pares, con base en las cincuenta y dos semanas calendario, lo cual no se debe leer literalmente,
pues para esa compaiifa la semana empieza el sdbado a las siete horas.

-El turno cuatro es un turno de noche. Este turno trabaja durante las semanas impares, de sibado a martes, de las
diecinueve horas a las siete horas, y durante las semanas pares, de domingo a martes, de las diecinueve horas a las
siete horas.

-El turno cinco es un turno de dfa. Este turno trabaja durante las semanas impares, de domingo a martes, de las
siete horas a las diecinueve horas, y durante las semanas pares, de domingo a miércoles, de las siete horas a las
diecinueve horas.

-El turno seis es un turno de noche. Este turno trabaja durante las semanas impares, de miércoles a viernes, de las
diecinueve horas a las siete horas, y durante las semanas pares, de miércoles a sdbado, de las diecinueve horas a las
siete horas.

-El turno siete es un turno de dfa. Este turno trabaja durante las semanas impares, de miércoles a sabado, de las siete
horas a las diecinueve horas, y durante las semanas pares, de jueves a sabado, de las siete horas a las diecinueve horas.
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En cuanto a la jornada anualizada permitiria en época de mayor trabajo que la jornada sea
hasta de 10 horas y en las de menor requerimiento, 6 horas diarias.

Dicho proyecto fue archivado.

b) Proyecto de ley “Reforma a varios articulos del Cédigo de Trabajo”.
Expediente 15161

El 3 de marzo de 2003 el Poder Ejecutivo envié a la Asamblea Legislativa un proyecto
de ley para modificar los articulos 135, 136, 140, 143 del//6digo de Trabajo y adicionar 3
articulos, el 140 bis, 140 ter y 143 bis. En la exposicién de motivos se describe el proyecto en
la siguiente forma:

Nuestra Carta Magna en el articulo 5° consagra el limite de la jornada ordinaria, pero al
mismo tiempo faculta al legislador a establecer excepciones a esta jornada, en casos calificados.

Con base en esta licencia constitucional se proponen dos nuevas modalidades de jornada,
la jornada de 12 horas y la jornada anualizada. La primera se puede utilizar —via excepcion para
respetar el precepto constitucional- en empresas expuestas a variaciones calificadas en el mercado
que afecten su produccién y abastecimiento, o bien en aquellas donde el proceso debe ser continuo.
Ante esa situacion se prohibe el trabajo en horas extraordinarias y se respeta el limite constitucional
de 48 horas semanales, lo que se traduce en uno de dos dias de descanso extra para el trabajador,
quien trabajaria 4 dias y descansaria tres.

El segundo tipo de jornada seria la jornada anualizada —introducida también por via
de excepcion en aquellos casos donde la ley lo faculte- permite computar la jornada de manera
anualizada, siembre respetando el limite de 48 horas semanales. Esta modalidad permitird que en
las €pocas de mayor trabajo la jornada sea de hasta 10 horas diarias y en las de menor requerimiento
el trabajo no exceda de 6 horas, de esta forma se establece una compensacion horaria entre las horas
trabajadas en cada temporada.

Para la jornada anualizada se prevé como principal garantia laboral, cierta estabilidad del
trabajador, ya que si el patrono desea despedirlo antes de completar el afio, correspondiente a un
periodo, el empleador deberd pagar como extraordinario las horas que haya trabajado mds alld de
la jornada normal.

La reforma prevé otras garantias en caso de aplicacion de las jornadas antes descritas,
como la promocion de capacitacién, descanso dentro de las jornadas, otorgamiento por parte del
patrono de facilidades de transporte cuando asi se requiera, una especial flexibilidad para la mujeres
en estado de embarazo, entre otras.

Por otro lado, la reforma regula el tema de la jornada acumulativa semanal que se da
en la préctica, pero cuya utilizacidén no estaba normada, segtin la cual se trabajan 5 dias a la
semana y se establece la obligacion del patrono de remunerar a tiempo y medio en caso de
trabajar el dia sexto.

Se incluye ademds una salvedad de cardcter genérico en cuanto a la jornada de los
adolescentes menores de edad, en cuyo caso se respeta la norma espacial dispuesta en el Cédigo de
la Nifiez y la Adolescencia.

El siete de marzo el referido Proyecto fue archivado por haber transcurrido mds de
4 afios calendario desde el momento de su iniciacién (articulo 119 del Reglamento de la
Asamblea Legislativa).
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c) Proyecto “Ley para actualizar las jornadas de trabajo excepcionales y
resguardar los derecho de los trabajadores” Expediente 16030, Asamblea
Legislativa de la Republica de Costa Rica

Este proyecto fue presentado el 12 de octubre de 2005 por los diputados del Movimiento
Libertario, sefiores Ronaldo Alfaro Garcia, Carlos Herrera Calvo, Peter Guevara Guth, Federico
Malavassi Calvo y Carlos Salazar Ramirez. Fue pasado a estudio e informe de la Comision
Permanente de Asuntos Sociales. En su fundamentacion se indica varios argumentos de los
cuales destacamos los siguientes. Que ha enriquecido y mejorado el Proyecto 15161 y tomado en
consideracion muchos criterios emitidos en esa ocasién por instituciones publicas, sindicatos y
cdmaras patronales. Se pretende:

e La actualizacion de algunas normas laborales a las nuevas realidades, pues pasé del
pais agricola de 1943 al mundo de la internalizacién de la economia, el desarrollo
acelerado y un alto grado de especializacion del mercado de trabajo.

* Labase juridica seria la posibilidad que el articulo 58 C.P, le da al legislador a establecer
excepciones en casos muy calificados.

e La descripcion que hace el proyecto de los cambios es la siguiente: “Con base en
esta prerrogativa constitucional se proponen nuevas modalidades de jornadas, para
casos excepcionales, de acuerdo con los pardmetros que adelante se proponen y la
reglamentacion accesoria del Poder Ejecutivo que permitird, con base en estudios
técnicos que deberdn estar a disposicidn de todos los sectores sociales, regular de mejor
forma su utilizacion, adecuarla a la realidad de cada momento histdrico y constatar
la permanencia de las condiciones que justifiquen su aplicacion. De esta forma se
proponen la jornada de doce horas y la jornada anualizada. Se podrdn utilizar para
casos especificos de empresas expuestas a variaciones calificadas en el mercado que
afecten su produccién y abastecimiento, o bien en aquellas donde el proceso debe
ser continuo. Se proponen limites concretos y objetivos para su utilizacién, como la
prohibicion del trabajo extraordinario en la jornada de doce horas sin irrespetar los
limites establecidos constitucionalmente. En el caso de la primera jornada, la variacion
se traduce en uno o dos dias de descanso extra para las personas trabajadoras.

El segundo tipo de jornada seria la jornada anualizada, la cual permitird computar la jornada
de manera anualizada, siempre respetando el limite de cuarenta y ocho horas semanales y con un
Iimite minimo de seis horas. Esta modalidad permitird que en las épocas de mayor trabajo la jornada
ordinaria sea de hasta diez horas diarias y, en las de menor requerimiento, el trabajo no exceda las
seis horas. De esta forma, se establece una compensacion horaria entre las horas trabajadas en cada
temporada, sin permitir que la persona trabajadora reciba un monto inferior al salario minimo legal
en las épocas de menor ocupacion.

Para la jornada anualizada se prevé como principal garantia laboral, la estabilidad de la
persona trabajadora, ya que si la persona empleadora desea despedirla antes de completar el semestre
o periodo inferior en que se calendarice la jornada, se le debe pagar como extraordinarias las horas
que haya trabajado mds alld de la jornada ordinaria normal. También se le protege variando el
promedio salarial para el cdlculo de su liquidacién a los salarios percibidos durante el dltimo afio,
en caso de que le sea mds beneficioso.

La reforma prevé otras garantias para las personas trabajadoras en caso de aplicacion de
las jornadas antes descritas, como la participacion activa del Ministerio de Trabajo, la promocion
de capacitacidn, descanso dentro de las jornadas, otorgamiento por parte de la persona empleadora
de facilidades de transporte y cuido de nifios, cuando asi se requiera, una especial flexibilidad
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para las mujeres en estado de embarazo quienes bajo ninguna circunstancia trabajardn mds de diez
hora diarias, entre otras, lo cual pretende garantizar un justo equilibrio entre las necesidades de la
persona empleadora y las personas trabajadoras.

Se incluye ademds una salvedad de cardcter genérico en cuanto a la jornada de las y los
adolescentes menores de edad y otros grupos especialmente protegidos, en cuyo caso se respetan
las normas especiales. Finalmente, la reforma regula el tema de la jornada acumulativa semanal que
se da en la préctica, cuya utilizacién no estaba normada claramente y modifica algunos articulos de
este capitulo de jornadas par ajustarlo a las nuevas disposiciones que se pretenden introducir.

Este proyecto propone un sistema que complementa la legislacion vigente contenida en
el actual Cédigo de Trabajo. La persona empleadora podrd seguir utilizando el mismo sistema
de jornada tradicional, o bien, tener una mezcla del tradicional y de este, via excepcion. Esto
asegura mantener el personal de experiencia en cualquiera de los dos sistemas, sin detrimento de
sus derechos, de acuerdo con las necesidades de las personas trabajadoras. En este sentido, los
contratos de trabajo, como regla general continuardn siendo de plazo indefinido, lo que propicia
la estabilidad en el empleo”. Este proyecto aun se encuentra en tramite legislativo, en espera de
dictamen en la respectiva comision legislativa.

D. La posicion de las partes sociales e instituciones publicas

En el Semanario El Financiero'® se incluye un reportaje sobre la discusion sobre la flexibilidad
de la jornada de trabajo. Ahi se resefia la posicion de los representantes trabajador y empleador. El
primero, don Albino Vargas, presidente de la ANEP (Asociacion Nacional de Empleados Publicos
y Privados) sefiala que es un tema que requiere, por una parte, reformas legales de importancia; y
por la otra negociacion colectiva entre empleadores y trabajadores. El Ministro de Trabajo observo
al respecto la complejidad de la posicidn sindical pues “la negociacion colectiva la realizan los
sindicatos y no hay sindicatos en el empresa privada...”. Por su parte don Samuel Yankelewitz,
Presidente de la UCCAEP (Union Costarricense de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa Privada)
afirmé que Costa Rica tiene un problema de rigidez en la jornada laboral que afecta su capacidad
para atraer inversiones.

Sin embargo en donde consta con mds precision la posicion de las partes sociales y otros
actores es en los respectivos expedientes legislativos con ocasion del tramite de proyectos de ley (tres).
Resumiremos los argumentos de fondo sin entrara estudiar los defectos o virtudes del articulado.

1. De los Sindicatos

a) La Confederacion de Trabajadores Rerum Novarum, afiliada a la CIOSL y a la OIT'®

La Confederacion estima que no es un proyecto flexibilizador sino desregulador. Ademds
considera que no procede una reforma general del Cddigo si lo que se pretende es solo en relacién
con las empresas de alta tecnologia lo que procedia era entrar en negociacién con los sindicatos, de
manera general, o del sector indicado.

Por otra parte las reformas propuestas se oponen a las disposiciones del Convenio No. 1 de
la O.1.T y a la Constitucion Politica. Se alteran los minimos legales existentes.

El proyecto extiende la jornada de 12 horas a trabajadores no solo de empresas de alta
tecnologia sino a empresas del agro, de la construccidn y de otras actividades.

10815-21 de marzo de 1999, pdg. 22
199" Documento de 25 de abril de 2003. Expediente 15161, folios 68-74.
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La jornada de 12 horas no toman en cuenta el tiempo de desplazamiento del trabajador
antes y después de las jornadas.

Se opone a la jornada anualizada, pues queda como decision unilateral del empleador y
puede afectar el percibir el pago de horas extras, tener un segundo trabajo, estudiar, etc.

b) La Central Movimiento de Trabajadores costarricenses '°
Esta Central se opone en principio, a la flexibilizacion “hacia abajo”.
Considera la regulacion es contraria al convenio No. 1 de la O.L.T y la Constitucién Politica.
Hace un andlisis critico del proyecto en términos similares a la Rerum Novarum.

Y sefala que un proceso de flexibilizacion laboral solo puede darse de la negociacion
colectiva entre empresas y trabajadores.

c) Asociacién Servicios de Promocién Laboral “SEPROLA” '

Considera que en general, el proyecto constituye “en todos sus aspectos una propuesta para
bajar los estdndares laborales de Costa Rica, con lo cual se deterioran los derechos laborales de los
trabajadores y trabajadoras, y, por ende su calidad de vida”.

d) Asociacion de Empleados Publicos y Privados (ANEP) 2

Combate las justificaciones del proyecto por falta de estudios serios. Considera que el
trabajo continuo no requiere la jornada flexibilizada a menos que se le carguen los costos a las
personas trabajadoras. Asimismo considera que el proyecto plantea la ampliacion de la jornada
ordinaria bajando costos pues, no serd necesario pagar jornada extraordinaria a tiempo y medio.
El proyecto atenta contra la creacién de empleo. Aparte de que en la actualidad una empresa no
necesita de las nuevas jornadas para trabajar veinticuatro horas. Visualiza el proyecto como “el
camino al abismo sin fin”. Argumenta que internacionalmente ha quedado claro que la generacion
de empleo no depende de la flexibilizacion laboral y que es falso que se genere mayor tiempo libre
para el ocio, la educacién o el disfrute en familia. Ademds se producirian efectos negativos para las
mujeres, jovenes y la salud ocupacional.

Tendrd efectos negativos para las personas que trabajan y estudian o que tienen dos
empleados. También se valora que tendrd efectos negativos en la salud ocupacional.

La ANEP ademds, considera que el proyecto quiebra la esencia de los principios del
Derecho Laboral, pues permite la modificacion unilateral de las condiciones de trabajo. Y que es
contrario al convenio No. 1 de la O.LT. y el articulo 58 de la Constitucién Politica.

Plantea que lo que podria hacerse es, dentro de los limites constitucionales y de los
convenios de la O.I.T, por la via de la negociacion colectiva y s6lo para las ramas que requieren
realmente este tipo de jornada. Negociacion que también podria hacerse en el marco del Consejo
Superior de Trabajo. En cualquiera de las opciones, deberd tomarse en cuenta regulaciones para la
proteccidn de las personas con responsabilidades familiares y de trabajo.

EnlasesiondelaComisiondel 27 denoviembre de 2007, expediente 16030, en representacion
de la ANEP participd el Lic. Mauricio Castro Méndez, quien sefialé que el documento atrds referido

110 Expediente 15161, folios 76-81.
" Expediente 15161, folios 228-230.
112 Expediente 16030, folios 41-57.

&9



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

contiene la posicién de su organizacion''®. Ampliando lo expuesto por escrito indica que considera
que el proyecto se enmarca en una corriente flexibilizadora neocldsica o liberal y hace una critica a
tal posicion, pues lleva a lo que conceptia como “abismo sin fin.”

Estima que también el proyecto permite el “ius variandi abusivo”. Y que en la prdctica
producird efectos contrarios a los deseados en los campos de mayor competitividad, mayor
empleo y la conciliacion entre el trabajo asalariado y las responsabilidades familiares.
Finalmente, concluye que el proyecto no es acorde con el articulo 58 de la Constitucidn Politica
y el Convenio No. 1 de la O.L.T.

2, De las Organizaciones Empresariales

a) Camara de Industria™*

Para esta influyente organizacion empresarial el proyecto trata de nuevas modalidades
de trabajo que no eliminan las jornadas actuales. Son jornadas alternativas que se emplearan
en casos especiales.

Estima que favorecen al trabajador, especialmente a la trabajadora pues contard con mds
tiempo para atender a la familia. El trabajador tendrd la posibilidad de establecer negocios generando
asi un ingreso adicional. También propicia los cursos de formacion industrial. Y al haber mayores
descansos consecuentemente habrd menores problemas de salud.

En el criterio de la Cdmara las experiencias demuestran que el sistema propuesto genera
mayor satisfaccion en el trabajo y consecuentemente menor ausentismo. Y que al poder funcionar
mds la empresa absorbe mayor empleo. Y al ser mds competitiva indirectamente genera mds
estabilidad al empleado.

Laempresa puede ajustar su capacidad de produccion y utiliza las horas de trabajo disponible
mds eficientemente. El sistema se garantiza horarios especiales para la mujer embarazada.

Posteriormente comparecieron ante la Comision''s la Vice-Presidenta Ejecutiva de la
Cdmara de Industrias junto con el asesor en Desarrollo Humano de dicha Cdmara, el Gerente de
Recursos Humanos de INTEL, un pequeiio empresario y trabajadores de empresas que utilizan la
jornada 4-3.

Dicha funcionaria expresé que con las jornadas 4-3 se ha beneficiado la calidad de la
relacion familiar de los trabajadores; han tenido mejoras sustantivas en su educacion, con la salud
ocupacional y en la estabilidad laboral.

El Gerente de Recursos Humanos de INTEL, empresa que ha venido usando las jornadas
de 12 horas, pero con el pago de horas extra permanentes desde 1999, informé que en su empresa
la rotacién anualizada es de solo un cinco por ciento (a nivel nacional es de un veinte por ciento).
Quieren una reforma legal pues, en el momento de la comparecencia, trabajan en base a un decreto
ejecutivo que, como tal, puede cambiar facilmente. Informo que INTEL lleva un record de accidentes
de trabajo ochenta veces mds bajo que el promedio nacional de Costa Rica.

Los trabajadores, cuyo criterio de seleccidn para ir a exponer ante la Comision legislativa
no consta, consideraron su experiencia positiva desde el punto de vista familiar y econémico.

113 Folios 264-273.
114 Expediente 15161, folios 145-148.
115 vid. folios 430-443.
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b) La Camara Nacional de Cafetaleros®

Se pronuncié a favor del proyecto expediente (16030), considerando que es optativo para
los trabajadores. Estima ademds que, en algunos casos se convierte en un incentivo al trabajador
especialmente en el caso de mujeres trabajadoras con familia. Hacen referencia a la estacionalidad
del cultivo del café que necesita reforzar el personal en épocas de cosecha y disminuirlo en otras.
Refiere una circunstancia particular cual es que cualquier rebaja en los costos de beneficiado pasa
directamente a los productores.

c) Instituto de Café de Costa Rica'"”

Consideraimportante la flexibilizacidn de las jornadas parael sector cafetalero especialmente
para la fase industrial de la cadena productiva que le permitird a las partes de la relacién laboral un
esquema de trabajo novedoso.

d) La Unién Costarricense de Camaras y Asociaciones del sector empresarial’’®

El érgano cupula del sector empresarial considera que la modernizacion de la jornada
laboral es un tema prioritario de la agenda nacional y que expreso en el documento “Diez mandatos
impostergables con vision de largo plazo para el futuro del pais” entregado al Presidente Arias en

el marco del I Congreso Nacional de la Empresa Privada.

Supone que las jornadas de doce horas y la anualizada son de las excepciones previstas en
el articulo 58 constitucional.

Estima que este tipo de jornada serd beneficiosa para los trabajadores pues, significard
menores costos de transporte, mds tiempo disponible para compartir con su familia, para estudio,
deporte, etc. Consideran que es un incentivo para la madre trabajadora. También que serd optativo
para el trabajador seleccionar la jornada de su conveniencia.

Creen fundamental que la normativa se aplique al sector de la construccién pues aceleraria
el tiempo de duracidn de los proyectos. Tendra repercusiones sociales pues los trabajadores de esta
industria por lo general no laboran en sus comunidades y con las nuevas modalidades de jornada
podrdn estar mds tiempo con sus familias y ahorrar en alimentacion.

3. Posicion de Instituciones Publicas consultadas por las comisiones
legislativas
a) Departamento Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa™®

Este departamento que es asesor del Parlamento, siempre debe ser consultado sobre
los proyectos de ley que son presentados a la Asamblea Legislativa. La opinion que resumimos
corresponde al expediente 15161. Servicios Técnicos indica que el proyecto repite el que aparece
en el expediente 14176. Y en términos similares opina respecto del expediente 16030.

Expresa dudas sobre que la regulacion propuesta constituye realmente una excepcion de
las previstas en el articulo 58 de la Constitucion Politica. También, considera que el proyecto no
es suficientemente claro respecto a los efectos que tendrd pues, teme que podria generar un ius-
variandi abusivo. Y considera que las nuevas jornadas tendrdn una incidencia en el dmbito familiar
y social de los trabajadores.

116 Expediente 16030, folio 132.

17 Expediente 16030, folio 174.

118 Expediente 16030, folios 178-179.
"9 vid. Expediente 15161, folio 85.
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b) Procuraduria General de la Republica '2°

Sin cuestiondrselo considera que el proyecto califica como excepcion del articulo 58 de la
Constitucion Politica. Expresamente indica que el proyecto no presenta roces constitucionales ni
legales en relacion con la jornada de 12 horas o la anualizada.

Sefiala que podria generar un “ius-variandi abusivo”.

c) Defensoria de los Habitantes. Comparecencia de dofia Ligia Martin, Defensora de la
Mujer'?" (folios 209- 226)

Si bien dofia Ligia acepta la necesidad de la discusion y de reflexionar sobre las condiciones
y relaciones de trabajo por los cambios producidos en el contexto de la globalizacién. Considera
que el proyecto conlleva la supresion de derechos. Estima que choca con la Constitucién y con
Convenios de la O.L.T.

Teme se afecte al menor adolescente si se le incluye en el proyecto, aunque se haga
referencia al que éste se rige por el Cédigo de la Nifiez y la adolescencia.

Considera la jornada de 12 horas atenta contra los derechos de los trabajadores.

Especialmente critica la incidencia que tendria en la mujer trabajadora por la atencién de
necesidades domésticas reproductivas después de una jornada de 12 horas. Estima que afectaria su
bienestar fisico como emocional. También esa jornada mds el tiempo de desplazamiento implicaria
ausentarse del hogar aproximadamente catorce horas, lo que cierra posibilidades de empleo a
muchas mujeres con el consecuente desempleo femenino y acenttian la feminizacion de la pobreza.
Todo lo cual puede llevar a una situacién de conflicto familiar y a colocarla en una situacién de
violencia doméstica. Un problema adicional que sefiala es que las guarderias prestan servicios doce
horas lo que incrementa las dificultades para la mujer trabajadora. Y la mayor dificultad que tendria
la mujer con la jornada ampliada para efectos de estudio. Sintetiza el proyecto como “sexista”.

d) El Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU)'

Considera que el proyecto altera los limites establecidos en el articulo 58 de la Constitucién
Politica. Tiene una débil regulacidn legal y vacios para la aplicacion sancionatoria. Afecta a las
mujeres en aspectos econdmicos, de formacion y educacion, el uso del tiempo libre, en la salud.

Considera que al ampliarse la jornada a 12 horas, la empresa no necesitard pagar horas
extraordinarias; ella tendrd una ventaja y los trabajadores no podrdn mejorar, por esta via, sus
ingresos. También este tipo de jornada les limitard el acceso a un segundo empleo.

Refieren la dificultad derivada de que los servicios publicos de cuido de nifios estdn
organizados en jornadas de ocho horas.

Suponen que la economia familiar se vea afectada al aumentar los gastos de transporte,
pues por el cansancio o por la hora de inicio o salida tendrdn que usar taxis.

Considera que este tipo de jornadas discrimina a poblaciones como personas con
discapacidades, adultos mayores, enfermos crénicos, personas con responsabilidades familiares, etc.

También estima que las poblaciones en riesgo social se colocan en una condicién mds
vulnerable al pasar mds horas sin las personas a cargo de dirigir el hogar.

120 vid. Expediente 15161, folios 124-130
121 vid. Expediente 15161, folios 209-226
122 vid. Expediente 15161, folios 232-239.
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e) Instituciones que no se pronunciaron

Fueron consultadas en el expediente 16030 y no se pronunciaron: la Corte Suprema de
Justicia, la Superintendencia de Entidades Financieras, el Banco Central de Costa Rica.

4. Otras opiniones

En relacién con el proyecto 15161, podemos referir algtin reportaje y un editorial en que se
toman posiciones al respecto. Bajo el titulo “Proponen jornadas laborales flexibles”'*se recoge la
opinién de la asesora de Capital Humano de la Cdmara de Industrias de Costa Rica, quien expreso
que los andlisis internacionales prueban que las jornadas extendidas son muy provechosas para el
empleador y para el empleado pues este logra mds productividad y rendimiento de los equipos y el
trabajador tendria mejor calidad de vida al disponer de tiempo adicional. En el mismo reportaje se
entrevista al sefior Albino Vargas, Secretario de la Asociacion de Empleados Publicos y Privados
(ANEP) quien estima que la aplicacion de esos sistemas debe surgir del consenso entre patronos
y trabajadores con el problema de que en el sector privado la presencia sindical es casi nula y la
ANEDP se opondrd a imposiciones unilaterales.

En el Editorial “Flexibilidad laboral”'** se sefiala que una legislacion flexible beneficia a
las partes sociales. Para el sector productivo indica las siguientes ventajas: a) flexibilidad técnica e
institucional; b) competitividad. Para los trabajadores incluye las siguientes: a) mayor tiempo libre
para descansar, estudiar y capacitarse o disfrutar con la familia; b) salud mental; c) las mujeres en
estado de embarazo o de lactancia tendrian jornadas semanales mds cortas y podrian conceder mds
tiempo a sus hijos; d) los trabajadores ocasionales podrian aspirar a ser permanentes.

Eneldiario“Extra”del 12de juliode 2008, bajoel titulo “Campafiaregional contraflexibilidad
laboral -se opone a trabajar menos dias” se resefia que 73 organizaciones centroamericanas, 20 de
las cuales son costarricenses, (que son sindicatos, federaciones de estudiantes, grupos defensores
de derechos humanos y movimientos de trabajadores), conforman la “Campaiia regional contra
la flexibilidad laboral” que se opone al proyecto de ley impulsado por el Ministro de Trabajo
(suponemos que se trata del expediente legislativo No. 16030 que es el tinico que se encuentra en
tramite y que busca ampliar la jornada laboral diaria y un dfa libre mds por semana.

En la informacién se indica, que el enlace en el pais de la campaiia, es el sefior Alvaro
Oviedo, quien expresa que la iniciativa desfavorece a la clase trabajadora, solo sirve a los patrones,
y “facilita el ingreso de empresas gringas que violen los derechos humanos”. Agrega, que viola
la jornada histdrica de las ocho horas, reduce el ingreso, pues no se pagaran horas extra y que los
horarios serfan variados cada seis meses; habrd mds desgaste para el trabajador y rendird menos.

E. Algunas manifestaciones normativas

a) En convenciones colectivas: Banco Popular y de Desarrollo Comunal

Dado que para que una convencion colectiva entre en vigencia tiene que ser depositada en
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, para que sus autoridades verifiquen que la Convencion
no viola los derechos de los trabajadores, resulta del mayor interés verificar cudl ha sido la
“jurisprudencia” o practica administrativa en esta materia. Concretamente verificar si por la via de
este instrumento colectivo es posible “flexibilizar” aspectos de las relaciones de trabajo. A parte
de que, como hemos visto atrds, el movimiento sindical, reclama que es por via de la negociacién
colectiva que podria introducir reformas flexibilizadoras.

123 Diario La Nacidn, 30 de junio de 2003, Economia 2.
124 Diario La Nacion, 29 de marzo de 2004.
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En la III Reforma a la tercera Convencion Colectiva de Trabajo del Banco Popular y de
Desarrollo Comunal, en la parte tercera, “jornadas, descansos, licencias e incapacidades”, el articulo
22-4 contiene la siguiente disposicion: “E. En las dreas de atencion al publico, en las sucursales,
centros financieros y oficinas periféricas se podrd implementar la jornada denominada 3 X 4 (se
laboran 3 dias y se descansan 4 dias), cuando la demanda del publico y las condiciones financieras
de la dependencia respectiva lo justifiquen...”.

Ademds, en los Centros Comerciales o lugares de gran afluencia permanente de publico se
permite al Banco Popular, brindar servicios los domingos.

No entramos a dar una serie de detalles sobre otros aspectos de la regulacién de la jornada
con componentes flexibilizadores.

En materia de vacaciones, especialmente seflalamos que se flexibiliza el periodo de
vacaciones de quienes ingresan al servicio del Banco a partir de la firma de la segunda reforma a
la Tercera Convencién Colectiva de Trabajo. Estos, segiin su antigiiedad, disfrutaran de vacaciones
asi: hasta con dos afios de servicio, 15 dias habiles; en mas de 2 afos de servicio, 18 dias habiles.
Quienes ingresaron antes de esa fecha, se rigen por la siguiente tabla: a) hasta 2 afios, 15 dias
hdbiles; b) mds de 2 y hasta 4 afios, 18 dias hdbiles; c) mds de 4 y hasta 7 afios, 22 dia hébiles; d)
mds de 7 y hasta 9 afios, 25 dias hdbiles; y e) mds de 9 afios, 30 dias hébiles.

En materia salarial se pasd, para el personal que ingrese al Banco a partir del 27 de
junio de 2001, del sistema en que el salario global estaba compuesto por un salario base y por
un componente personal correspondiente a los pluses a que el trabajador podria tener derecho
(anualidades, prohibicion o dedicacién exclusiva, carrera profesional...) a un salario dnico que se
fija con base en un estudio de salarios del sector financiero nacional y que no podré ser inferior al
percentil 40 de la muestra.

b) Decreto sobre horarios flexibles en el sector publico

Mediante el Decreto Ejecutivo No. 26662-P, se autorizé al jerarca o al jefe autorizado,
de las instituciones cubiertas por el régimen de Servicio Civil a optar por la implementacion de
“horarios flexibles” a su discrecion y por el tiempo que la institucion lo considere conveniente. Esos
horarios son definidos como “las alternativas de horario que pudiera decretar la administracion,
para que los servidores elijan dentro de los limites legales establecidos la hora de iniciar y terminar
su jornada diaria, flexibilizando (el subrayado es nuestro) la entrada y salida hasta por 2 horas como
madximo; previo estudio y andlisis por parte de las oficinas de Recursos Humanos de los procesos
donde esto sea recomendable para no perjudicar el buen servicio publico”.

c) El 31 de julio de 2008 (ya terminado este trabajo)

El Poder Ejecutivo emitié un Decreto Ejecutivo que declara de interés publico el teletrabajo.
Dicha norma cuan no ha sido publicada, pero sin duda, tendrd incidencia en el tema que se estudia.
Por ejemplo, en La Nacidn del dia de hoy (pdg. 32) se analiza si en un régimen de teletrabajo debe
respetarse la regulacion sobre jornada laboral.

F. Algunas posiciones sobre las jornadas excepcionales
que prevé el articulo 58 de la constitucién politica
Es importante sefialar que respecto del argumento de que la flexibilizacion de la jornada laboral
puede hacerse con base en los casos de excepcion previstos en el articulo 58 de la Constitucién

Politica, puede ser muy polémica. En efecto, el profesor de Derecho Laboral, Rail Marin Zamora,
refiriéndose al tema, estimo que la excepcionalidad se refiere a casos como los siguientes: “la regla
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admite excepciones que fije el legislador, tales como las que recoge el Cédigo de Trabajo tratdindose
de la denominada jornada emergente (prestacion de auxilio por razones de fuerza mayor o caso
fortuito), la jornada extraordinaria (que debe ser esporddica y que sumada a la ordinaria no debe
superar las doce horas), y las que realizan ciertos sujetos por la naturaleza de sus cargos, tal el caso
de los trabajadores de confianza (no tienen supervision superior) y los servidores domésticos (a
quienes se le fija una jornada ordinaria con un maximo de 12 horas, de dudosa constitucionalidad).
Por su parte, los adolescentes —de 15 a 18 afios- solamente podrdn laborar en jornada diurna con un
mdximo de 6 horas diarias y 36 semanales, segtin lo prescribe el Cédigo de la Nifiez.

La legislacion ordinaria, como se ve, tiene una importancia menor en esta materia, pues
unicamente pude establecer las calificadas excepciones, mas no las pautas generales que ya tiene
fijadas la Constitucion”.

Y concluye Marin Zamora con la siguiente reflexion: “Para que la flexibilizacion de la
jornada laboral propuesta puede tener lugar en nuestro medio se tendria que modificar la Constitucion
Politica —puesto que la ley ordinaria no puede convertir en regla lo que para la Constitucién deberia
ser excepcion-, se tendria que denunciar el Convenio No. 1 de la O.L.T, de conformidad con lo
preceptuado en sus normas constitutivas, y se tendria que modificar el Cédigo de Trabajo vy,
eventualmente, la legislacion conexa”'®.

Por otra parte, algunas de las jornadas que la Sala Constitucional ha considerado que retinen
el cardcter excepcional que determina el articulo 58 de la Constitucion Politica, son los siguientes:
a) los servidores policiales'?; b) funcionarios del Organismo de Investigacion Judicial'?’; ¢) las
“tfas sustitutas” del Patronato Nacional de la Infancia'?®; d) las servidoras domésticas'?; e) los
casos previstos en el articulo 143 del Cédigo de Trabajo'*°.

La Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia en sentencia No. 157 de las 9:45 horas
de 9 de marzo de 2007, sefiala: “Debe advertirse que la jornada conocida como “4 x 3” no estd
permitida en nuestro ordenamiento juridico actual, el cual prohibe la jornada extraordinaria de
cardcter permanente, por contravenir su naturaleza excepcional”.

G. ¢ Podra el debate sobre las medidas que deben implementarse
por la crisis petrolera incidir sobre la discucién y el resultado del
proyecto 16030 que se encuentra en tramite?

Como consecuencia de la crisis derivada de los altos precios de los combustibles, los medios
informativos recogen miltiples ideas sobre cdmo pelear los efectos. Se ha comenzado, en
algunas informaciones, ha plantear la conveniencia de laborar 4 dias por semana. En alguno
de ellos se ha hecho referencia al proyecto en discusion. Por todo ello es probable que se
introduzca al debate un elemento de impacto importante como es la incidencia en el consumo
de combustible y en su caso, en el presupuesto familiar. Habrd que esperar qué impacto podia
tener, independientemente de eventuales obstdculos juridicos.

125 El Financiero 11-17 de diciembre de 2000, pdg. 8.

126 Voto 5249 de las 17:21 horas del 20 de octubre de 1992.

127 Voto 7476-94 de las 9:09 horas del 21 de diciembre de 1994.

128 Voto 4902 de las 15:12 horas del 5 de setiembre de 1995.

129" Voto 3150 de las 15:06 horas del 28 de junio de 1994.

130 Voto 980-96. Consulta judicial facultativa de Constitucionalidad de las 10:33 horas del 23 de febrero de 1996.
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Conclusiones

Resulta importante para comprender el tema de la flexibilidad en Costa Rica, tomar como punto
de partida la Reforma Social de 1943 en dos de sus componentes: la adicion del capitulo de los
Derechos y Garantias Sociales en la Constitucion Politica y la promulgacion del Cédigo de Trabajo.
La Reforma Constitucional porque se incluyeron en la Carta importantes derechos laborales: los
salarios minimos, los limites a la jornada de trabajo, el descanso semanal, las vacaciones anuales
pagadas, la libertad sindical, el derecho a huelga, la fuerza de ley de las convenciones colectivas, la
indemnizacion por despido sin junta causa, la capacitacion de los trabajadores, la no discriminacion,
proteccion especial a la mujeres y a los menores de edad, proteccion a los desocupados, los seguros
sociales y la irrenunciabilidad de todos esos derechos. Esta proteccion constitucional, veremos
luego, se constituye en la barrera mds dificil de superar para las iniciativas flexibilizadoras, segin
los opositores a esas iniciativas.

Por su parte el Cédigo de Trabajo, y desde una perspectiva actual, podemos considerar que
presentaba “flexibilidades” muy importantes. Refiero muchas de ellas sin pretender ser exhaustivo.
En los primeros afios de vigencia del Cddigo, este no se aplicaba a las “explotaciones agricolas o
ganaderas que ocupaban permanentemente no mds de cinco trabajadores”, no obstante que Costa
Rica era un pais eminentemente agricola y de pequeiia propiedad rural. Y existia, en forma tdcita,
de un contrato de trabajo especial para el trabajador rural, con una regulacién de menor favor para
éste. Probablemente, lo mds significativo, era lo que podemos definir un despido libre e encausado.
El empleador, -pagando la indemnizacién de cesantia por despido injustificado, podia cesar a un
trabajador, sin mayores explicaciones, lo que los sindicatos siempre han afirmado, podia usarse
como arma de lucha antisindical.

Siempre en materia de terminacion de la relacidn de trabajo, las causales de despido
justificado son multiples, taxativamente previstas y, ademds, el Cédigo de Trabajo prevé una
genérica, “cualquier otra falta grave”, una causal abierta a la interpretacion y que permite tener un
nimero indeterminado de conductas como faltas graves.

El empleador costarricense tiene plena libertad para la contratacion de sus trabajadores,
pues no existe obligacion legal de recurrir, para la escogencia de su fuerza laboral, a agencias
publicas de contratacion.

El articulo 19 del Cédigo de Trabajo permite al empleador en las fincas agricolas dedicarlo,
en épocas de cosecha, a labores de recoleccidn de productos (ius variandi).

El dia de descanso semanal, no de descanso dominical, no es pagado salvo en la actividad
comercial y similares. Asimismo hay posibilidad en situacién de excepcion, de trabajar en tales
dias, asi como la acumulacion de dias de descanso semanal al final del mes.

En materia de jornada, el articulo 143 del Cddigo de Trabajo, permite la jornada
ordinariade 12 horas para diversas categorias de trabajadores a saber: Gerentes, Administradores
apoderados, todos aquellos que trabajan sin fiscalizacion superior inmediata, los trabajadores
de confianza, los agentes comisionistas, los que desempefien funciones discontinuas y las
personas que realizan labores que por su indudable naturaleza no estdn sometidas a jornadas
de trabajo, y, por falta de reglamentacidn durante muchos afios, también tenian que trabajar esa
jornada, los choferes de autobuses.

La edad minima de acceso al trabajo era de doce afios.

En materia de ejercicio del derecho de huelga se exige el apoyo del 60% de los trabajadores
del centro de trabajo. Ademds, la sola mocién de servicio publico ponia fuera de la posibilidad de
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ejercer este derecho a una importante categoria de trabajadores que se ha llegado a cuantificar en
un 75%. Durante muchos afios existié un dmbito en que se penalizaba la huelga, pues los articulos
333 y 334 del Cédigo Penal sancionaban la incitacion al abandono de funciones publicas.

Lo descrito, constituye el punto de partida, creo yo, de un proceso probablemente no
planificado, suave pero constante, mediante el cudl muchas de esas “flexibilidades” fueron
desapareciendo de la ley laboral.

Efectivamente, de 1943 a la fecha se han producido cambios transcendentales que
comentaremos en relacion con cada institucién del derecho laboral en que se produjo.

La doctrina ha considerado que una de las mayores “rigideces” es la dificultad que tenga el
empleador para despedir a un trabajador. Esta estabilidad hace rigida la relacion de trabajo, pues el
empleador tendrd que valorar mucho la creacién de una plaza pues una vez creada serd muy dificil,
sino imposible, eliminarla. En esta materia, se ha pasado de un sistema que permitia el despido libre
e encausado a otro en que, a través de la aprobacidn de fueros especiales, en la realidad el empleador
podria encontrarse con que le es imposible despedir, pues el trabajador puede estar protegido por
uno o mds fueros y atin en el supuesto de la comision de una falta grave debe recurrirse de previo,
bajo pena de nulidad, al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social para que valore la existencia o no
de la causal y autorice la separacion.

Las leyes que han creado protecciones especiales, limitantes del libre despido son
las siguientes:

e LalLey 7360 de 4 de noviembre de 1993 que incorporo el capitulo “De la proteccion
de los derechos sindicales” al Cédigo de Trabajo con la prohibicion de las acciones u
omisiones que tiendan a limitar, constrefiir o impedir el libre ejercicio de los derechos
colectivos de los trabajadores, sus sindicatos o las coaliciones de trabajadores. Esos
actos son absolutamente nulos.

e LaLey 7142 de 8 de marzo de 1990 que establece la prohibicidon de despedir a las
trabajadoras embarazadas o en periodo de lactancia.

e LalLey No.7471 de 3 de marzo de 1995 contra el hostigamiento sexual en el trabajo y
la docencia que limita el despido de la persona que denuncia acoso sexual.

e LalLey No. 7739 de 6 de febrero de 1998 “Cadigo de la Nifiez y la Adolescencia” que
establece requisitos previos al despido de la persona adolescente.

e LalLey No. 8107 de 18 de julio de 2001, que sanciona toda forma de discriminacion.

Aparte de la “Rigidizacion” del despido, de 1943 a la fecha se han producido otros
cambios significativos en los derechos laborales que implican mayores cargas o situaciones menos
beneficiosas para el empleador. La mayoria de ellos por modificacion legislativa, pero otras, por
sentencias de los tribunales: la Sala Constitucién y la Sala Segunda, ambas de la Corte Suprema
de Justicia. Pero también hay que sefialar que por modificaciones o, ausencia de ellas en varias
materias hace que al no producirse un cambio, se genera una rigidez por falta de accion.

Sefialamos las siguientes:

* En los contratos a plazo, por jurisprudencia, se establecié que el plazo méaximo
que indica la ley de un afio era el plazo total que podrian tener incluyendo
cualquier prérroga.

* Los contratos especiales: (trabajo doméstico, trabajo a domicilio, trabajo en las vias
navegables, aprendices), siguen siendo los mismos. No se han incorporado nuevas
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categorias que la evolucion de las relaciones laborales sugieran como necesarias. Y que
podrian tomar en cuenta situaciones especiales de determinadas dreas productivas.

e Se dict6 el Reglamento regulador de las empresas de transportes, aparte que la
jurisprudencia también lo hizo, mediante el cual la jornada ordinaria de los trabajadores
de tal actividad ya no es de 12 horas diarias sino la general de ocho horas.

e Se aumentaron los feriados de pago obligatorio.

e Segun las circunstancias en que se labore la jornada semanal puede considerarse que
ahora el descanso semanal comprende dos dias.

e Las modificaciones jurisprudenciales y legales en la prescripcidn significa que ahora
ésta es de un aflo a partir de la terminacion de la relacion de trabajo y no de 2 6 3 meses,
seglin el caso, a partir de ocurrido el hecho.

e Por decision de los tribunales los dafios y perjuicios del articulo 82, parrafo segundo,
del Codigo de Trabajo pasaron por lo general, de 6 semanas a 6 meses.

e Sieliminaron las dltimas disposiciones que penalizaban algunos aspectos del ejercicio
del Derecho de huelga.

e La evolucion que ha tenido el auxilio de cesantia por diferentes medios: reforma
legal, convenio entre empleados y asociacion solidarista y atin por iniciativa unilateral
del empleador (pago anual), ha tenido como consecuencia, y ha provocado que
de expectativa de derecho pase a ser, total o parcialmente, un derecho adquirido y
eventualmente a que se rompe el tope de los ochos afios.

* En el aspecto de la remuneracién se impone el pago del décimo tercer mes. Y por
jurisprudencia, primero, y luego por Decreto Ejecutivo se elimind el transitorio de la
ley que permitid, durante muchos afios, pagar solo la mitad, Y, con una corta y discutida
vida, por ahora, el llamado salario escolar.

e Lamodificacidn, por decision de la Sala Constitucional, de la nocidn de servicio Piblico
limitante del ejercicio del Derecho de Huelga, por la de servicio esencial, que le abre
la posibilidad de recurrir a esta medida de presién a muchas categorias de trabajadores
a lo que antes le estaba vedado tal derecho.

* EI tema del “solidarismo” necesariamente tiene que estar presente en cualquier
andlisis que se haga de las relaciones laborales en Costa Rica. Si bien el surgimiento
de este movimiento es posterior al Cédigo de Trabajo, cuando nace en 1949, comienza
a tener un impacto importante en éstas. Y especialmente a partir de los sesentas y
setentas. Por eso considero que también puede ser analizado desde la perspectiva
de la flexibilidad. Cuando surge, en 1949 no tenia una regulacién especifica tanto
que fue necesario “forzar” interpretaciones para incorporarlas al régimen juridico
de las asociaciones civiles. En 1984, mediante la ley 6970 de 1 de noviembre, se
le dot6 de una regulacidn especifica. Y aqui se inicia un periplo desde la visién de
la O.I.'T que puede percibirse como el paso de una posicion inicial neutra frente al
solidarismo al no reconocimiento como una organizacién auténtica de trabajadores
y al cuestionamiento total de los arreglos directos, instrumento colectivo que
usualmente aparece relacionado con el solidarismo.

* Los actores y factores de la rigidez o los obstdculos de la flexibilidad.

Viendo en perspectiva lo que se apunta atrds sobre la forma en que se ha comportado la
legislacion laboral costarricense y las dificultades u obstdculos para los cambios flexibilizadores
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(sin entrar a valorar sus bondades o criticas) podemos identificar diversos actores o factores que han
contribuido a que se presenten esas dificultades u obstdculos:

Y

2)

3)

4)

5)

La constitucionalizacion de muchos derechos laborales.

El hecho que los principales derechos que inciden sobre las relaciones laborales estdn
reconocidos en el capitulo de derechos sociales de la Constitucion Politica, podria implicar
un importante y, quizds, insalvable obstdculo a la flexibilizacion. En las posiciones que han
fijado las partes sociales con ocasién de los diversos proyectos de ley que han pretendido
cambiar las jornadas laborales y la anualizacién de estas, un elemento central ha sido la
discusidn sobre los alcances o significado que tienen las excepciones que autoriza el articulo
158 de la Constitucion Politica. Esta discusion sin duda, habria que plantedrsela aun en el
supuesto de que la flexibilizacion se hiciera por la via de la negociacion colectiva porque
aun en este escenario, dicha discusion estaria presente.

El rango de las Normas Internacionales de Trabajo y de las que se refieren a Derechos
Humanos en el ordenamiento costarricense.

Por disposicion del articulo 7 de la Constitucién Politica, los Tratados y Convenios
Internacionales tienen fuerza superior a las leyes. El pais ha ratificado 50 convenios de la
O.L. Ty los principales, sino todo, en materia de Derechos Humanos, que incluyen o definen
alos principales derechos laborales como derechos humanos. Y, la Sala Constitucional de la
Corte Suprema de Justicia le ha dado a los Tratados, Convenios y aun simples Declaraciones,
que consagran Derechos Humanos no reconocidos por nuestro ordenamiento, fuerza
superior a la Constitucidon Politica. En este aspecto en las discusiones de los proyectos
flexibilizadores de las jornadas se ha mencionado el choque entre ellos y el convenio 1 de
la O.L.T. Pero sin duda, este argumento, choque con una N.L.T, serd frecuente en cualquier
debate sobre flexibilidad.

La relacidon que desde hace muchos afios se ha establecido, por disposicién unilateral de
algunos paises, -Sistema Generalizado de Preferencias Arancelarias e Iniciativa de la
Cuenca del Caribe de los Estados Unidos de América-, SGP plus de la Unién Europea, o
por convenio, -Protocolo Laboral del Tratado de Libre Comercio entre Costa Rica y Canadd;
capitulo 16 del RD CAFTA-, entre el acceso a los mercados y el respeto y promocién de los
derechos laborales internacionalmente reconocidos a los trabajadores, puede propiciar, como
en efecto lo propicié en Costa Rica, una reforma laboral que entre otras cosas significé una
amplia proteccion a los derechos sindicales, incluyendo el fuero sindical, la incorporacion al
ordenamiento, del concepto de “Practica laboral desleal” y reformas a la ley de asociaciones
solidaristas. En palabras sindicales “una flexibilidad hacia arriba”.

Circunstancias particulares del pais tales como lainexistencia, por prohibicién constitucional,
de un ejército, o la existencia de un Poder Judicial que es independiente, econdmica y
funcionalmente, entre otros factores, ha sido muy importante para que en Costa Rica no
hayan habido regimenes autoritarios con los que se ha relacionado en otros paises, los
procesos flexibilizadores.

Alguna circunstancia politica particular.

El significado que tiene la esencia de la Reforma Social de 1943 para el “Calderonismo”
y su trascendencia politica, de hecho, se volvié un factor de mucha importancia que pesa
en las reformas laborales integrales, pues si esa significativa fuerza politica considera
que se atentd contra la obra del Dr. Calderén Guardia, el proyecto seguramente no tendrd
posibilidad politica.
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6) Didlogo social incipiente.

El tema de la flexibilidad, como lo demuestra la experiencia internacional, es uno de los
que se presta para discutirlo en los procesos de concertacion o didlogo social. El fracaso de
los primeros y la incipiente de los segundos no ha permitido considerar, o, en su caso, llevar
a feliz término, iniciativas flexibilizadoras.

Las partes sociales y los proyectos para flexibilizar y anualizar las
jornadas: los mismos argumentos pero diferentes conclusiones

Es interesante observar, con vista de las opiniones que las partes sociales manifestaron, en
su oportunidad, ante las comisiones legislativas que conocian de los proyectos para flexibilizar y
anualizar las jornadas laborales, que los muchos de los argumentos son basicamente los mismos,
pero utilizados, obviamente, desde diferente perspectiva. Asi, el articulo 158 de la Constitucion
Politica para unos impide la aprobacién de los proyectos; para los otros, califican dentro los casos
de excepcion previsto por el articulo constitucional. Para unos ese tipo de jornadas conspira contra
el descanso, la recreacion, la vida familiar y el estudio y la capacitacion. Para los otros es todo lo
contrario al contar el trabajador con mds dias libres por semana. Respecto del trabajo de la mujer
para unos es un proyecto sexista que discrimina a la mujer que tiene una doble responsabilidad en
lo laboral y lo familiar al tener que laborar hasta 12 horas, su situacion serd mds critica. Para los
otros dispondrd de mds tiempo para las obligaciones del hogar.

Un factor que podria resultar decisivo: la opinién de diversos 6rganos del Estado.

Dentro del tramite legislativo las comisiones legislativas que en cada caso han estudiado
los proyectos de ley, en especial en el expediente 15161, los diputados pidieron la opinién de
diversas instancias publicas especializadas: la Defensoria de la Mujer de la Defensoria de los
Habitantes, el Instituto Nacional de la Mujer (INAMU), la Procuraduria General de la Republica,
el Departamento de Servicios Técnicos de la Asamblea Legislativa. Estas opiniones, con excepcién
de la Procuraduria General de la Reptiblica han sido contrarias a los proyectos por cuestiones de
legalidad y oportunidad. Dada la especialidad de dichas instituciones, el prestigio de que gozan y
la coincidencia en muchas de las criticas que formularon probablemente pesaron o podrian pesar
en el dnimo de los legisladores.

Algunas modificaciones que flexibilizaron

No obstante lo que se ha venido exponiendo hay que sefialar, que dentro de esa tendencia
general hacia la rigidez y también por cambio legislativo o por jurisprudencia, se han producido
algunos cambios flexibilizadores:

e Por disposicién de la Sala Constitucional se eliminé la disposicion que establecio
cuotas porcentuales para la contratacién de trabajadores extranjeros.

e La sentencia de la Sala Segunda que establecio la vigencia temporal de las cldusulas
normativas de las convenciones colectivas de trabajo.

*  Algunos feriados se trasladaron obligatoriamente al fin de semana.

e El papel del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Este Ministerio ha jugado un
papel importante impulsando iniciativas flexibilizadoras como fueron la Directriz No.
DM 0095-98 impulsada por el Ministro Farid Ayales y los proyectos que corresponden
a los proyectos legislativos No.14676 y No.15161, impulsado por los Ministros
Bernardo Benavides Benavides y Ovidio Pacheco Salazar, respectivamente.
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Finalmente podria uno preguntarse, si lo que no se ha logrado en diez afios y en tres proyectos
de ley, se logre a la sombra de la crisis energética y que el precio de los combustibles venga a ser el
elemento decisivo sobre la bondad del proyecto de la modificacién de la jornada laboral.

ANEP:
CT:

CP:
LHS:
MTRSS:
NIT:
OIT:
SGPA:

UCCAEP:

Abreviaturas

Asociacién Nacional de Empleados Publicos y Privados

Cédigo de Trabajo de Costa Rica

Constitucién Politica de la Reptiblica de Costa Rica de 7 de noviembre de 1949
Ley Hostigamiento Sexual

Ministerio de Trabajo y Seguridad Social

Norma Internacional de Trabajo

Organizacion Internacional del Trabajo

Sistema Generalizado Preferencias Arancelarias

Union Costarricense de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa Privada
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1)

Comentarios

Franklin Benavides Flores

Cuatro aspectos a considerar:

1) Sobre la neutralidad en relacion con la “flexibilidad laboral”.
2) La “flexibilidad de hecho”, como la “via” costarricense.

3) La “flexibilidad laboral” no mejora el mercado de trabajo.

4) Laregulacion como una necesidad de la sociedad.

¢Es posible abordar el tema de la “flexibilidad laboral” desde una
perspectiva “neutral”?

El Dr. Bernardo Van Der Laat, indica al principio de su trabajo que se propone analizar

la flexibilidad laboral en Costa Rica “a partir de una perspectiva neutra desde el punto de vista
valorativo. Se describe situaciones que se consideran mds rigidas o mds flexibles, sin entrar a
estimar si es bueno o malo” (pp. 2).

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

2)

2.1.

El tema de la “flexibilizacion” o “rigidez” laboral es parte del programa conocido como
Consenso de Washington. Es decir, es parte del programa de reformas concebido por los
tedricos del neoliberalismo, que se expresa entre otros campos en medidas para liberar el
mercado de trabajo.

(En qué consiste la “flexibilizacién laboral”?

“...las reformas contribuian casi deliberadamente a acrecentar aiin mds dicha
inseguridad. Uno de los elementos del programa de reforma, denominado “aumento
de la flexibilidad del mercado laboral”, consistio en reducir las medidas de proteccion
del empleo, dando a las empresas mayores facilidades para despedir a los trabajadores
y rebajar los salarios.” (Stiglitz: El rumbo de las Reformas; Revista CEPAL No. 80,
agosto del 2003; pp. 13)

“La flexibilidad laboral es una condicion necesaria para que la mano de obra pueda
fluir libremente entre los distintos sectores de la economia, y que finalmente termine
utilizandose en sus usos mds productivos”. (CIEN: “Politicas laborales en Centroamérica:
(oportunidades o barreras para el desarrollo?, Guatemala 2004; pp. 22)

La “flexibilidad laboral” es parte de los que algunos tedricos han denominado la
contrarreforma social. El desmantelamiento del Estado Benefactor, conquista de los
movimientos obreros y socialistas, de la abolicidn de las reformas sociales para retornar al
Capitalismo Salvaje del Siglo XIX.

La “flexibilidad laboral” es una contrarreforma laboral que ve en el derecho laboral,
especialmente en su principio protector, una carlanca, una “rigidez” para el libre mercado
de trabajo.

La “flexibilidad de hecho” como la via costarricense

El Dr. Van Der Laat hace una revista de la “flexibilizacion laboral” desde el punto de
vista de la legislacion laboral. Su andlisis es desde esta perspectiva sumamente detallado
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2.2.

y permite tener una vision muy completa. Coincidimos con el autor en que en nuestro pafs
no han prosperado las reformas legales “flexibilizadoras” y mds bien se puede apuntar un
“retroceso”, pues desde 1990 han prosperado normas que hacen mds “rigida” la relacion
laboral (especialmente por los fueros especiales).

La “flexibilizacion de hecho”. El Dr. Van Der Laat apunta como uno de los pocos factores
“flexibilizadores” en nuestro medio, a la jurisprudencia (pps. 66-78). En se sentido cita
un Voto de la Sala II y nosotros deseamos citarlo aqui porque nos dd pie para entrar a un
tema poco explorado o quizds hasta omiso en el trabajo del Dr. Van Der Laat: el de la
“flexibilizacion de hecho”.

Aludiendo a la tendencia de los patronos a eliminar “rigideces o “proteccion”, la Sala

II dice: “Una de esas manifestaciones consiste en la utilizacion, cada vez con mds frecuencia
de contratos de servicios profesionales en vez de contrataciones de indole laboral”. Y luego,
aludiendo a la tendencia de los jueces a “flexibilizar” las normas laborales en su préctica dice: “En
esa labor se debe poner especial emperio, con todas las dificultades que ello conlleva, en verificar,
la auténtica realidad, laboral o no,de una determinada relacion, en defensa del cardcter protector
del derecho del trabajo, atin no modificado en nuestro pais de tal manera ge no se traslade a la
instancia jurisdiccional una labor que no le compete ...”” (Voto 036-99; pp. 68).

2.3.

3)

Los cuatro tipos de “flexbilizacion laboral” de hecho:
2.3.1. La precarizacion del trabajo.
2.3.2. La informatizacién.

2.3.3. La inflacion. “La inflacion cumple con la funcion de hacer flexible hacia abajo el
salario real en la medida que el salario nominal pierde poder adquisitivo, lo cual,
a su vez, permite que se dé alguna reasignacion de la mano de obra hacia usos mds
productivos.” (CIEN: “Politicas laborales en Centroamérica: ; oportunidades o barreras
para el desarrollo?, Guatemala 2004; pp. 110).

2.3.4. Lainfraccionalidad laboral, consentida por el MTSS y los Tribunales. “La evidencia
pareciera indicar que, aunque en el papel las rigideces pueden parecer muy graves,
en la prdctica el mercado laboral parece funcionar con bastante flexibilidad. Esto
puede ser el resultado de que las regulaciones no se cumplen al pie de la letra, y que
patronos y trabajadores prefieren entrar en relaciones informales de trabajo que dejar
de participar en el mercado. Ademds, que la inflacion, en el mediano plazo, hace parte
del trabajo”. (CIEN: “Politicas laborales en Centroamérica: ;oportunidades o barreras
para el desarrollo?, Guatemala 2004; pp. 114)

No es cierto que la “flexibilizacion” mejore el funcionamiento del mercado
de trabajo

“Cuando esto no sucedio, como era de esperar, se culpo nuevamente a los paises: el
problema se debia a la excesiva rigidez del mercado laboral. Los salarios bajaron avin mds,
empobreciendo todavia mds a los pobres. Si los salarios eran lo suficientemente bajos, las
empresas podrian considerar rentable contratar a mds trabajadores. De esta manera se
hizo oidos sordos tanto a la teoria como a las pruebas empiricas. Uno de los principales
avances de la teoria economica de los iiltimos 30 afios ha sido la teoria de los salarios de
eficiencia, segun la cual la rebaja de los salarios puede hacer disminuir la productividad,
de tal manera que la demanda de mano de obra aumente poco y posiblemente hasta
disminuya. En trabajos empiricos realizados en los Estados Unidos se ha demostrado que el
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4)

salario minimo ha tenido pocos efectos adversos, o ninguno, en el empleo (Card y Krueger,
1995). En la mayoria de los paises de la region, el sector informal, en el que no inciden las
rigideces convencionales, es enorme. Si los postulados economicos del FMI fueran correctos,
ese sector podria absorber por st solo toda la mano de obra; se comprimiria el sector de los
salarios rigidos, habria diferencias entre los salarios y algunas ineficiencias derivadas de
ellas, pero seguiria habiendo pleno empleo en la economia. Las pruebas en contra de esta
hipdtesis son contundentes. En efecto, en Argentina, a medida que el sector informal iba
creciendo hasta abarcar quizds el 50% de la economia, siguio aumentando el desempleo,
que se ha mantenido en niveles de dos digitos desde 1995.

La culpa no es tanto de la rigidez de los salarios41 sino de las politicas del FMI, que
con frecuencia han minado la capacidad de las economias de crear nuevos empleos, al
imponerles tasas de interés mds altas, entre otras medidas. Como resultado, la liberalizacion
del comercio ha fomentado la movilidad de los trabajadores, que no han pasado de
empleos de baja productividad a empleos de alta productividad, sino de empleos de baja
productividad al desempleo.” (Stiglitz: El rumbo de las Reformas; Revista CEPAL No. 80,
agosto del 2003; pp. 25)

La regulaciéon del mercado laboral es una necesidad social

Las normas legales son la expresion de la correlacion de fuerzas en un momento

historico dado: la quiebra de la socialdemocracia y los movimientos obreros a finales de los 80 y los
90, hizo que la derecha quedara en solitario y pudiera poner en el escenario mundial sus temas como
mondlogos incontestados: la “flexibilizacion laboral” es parte de ese mondlogo que ya no lo es.

El equilibrio en el mundo laboral (entre el capital y el trabajo), se entendié durante la

reforma social del Siglo XX, como la aplicacién del principio tutelar a la parte mds débil de la
relacion. Hoy se habla de un “equilibrio” en el que se quiere “flexibilizar” o “desrregular”; es decir,
en el que se pretende tratar como “iguales” a las partes del contrato laboral.

Karl Polanyi: “La gran transformacion. Critica del liberalismo econdmico.” (1944).

“Separar el trabajo de las otras actividades de la vida y someterlo a las leyes del mercado
equivaldria a aniquilar todas las formas orgdnicas de la existencia y a reemplazarlas por
un tipo de organizacion diferente, atomizada e individual.

“Este plan de destruccion se llevd a cabo mediante la aplicacion del principio de la libertad
de contrato.” (pp. 266: “El mercado y el hombre™)

A propésito de los primeros movimientos reguladores del trabajo:

“El owenismo no era la inspiracion de una secta miniscula, ni el cartismo se limitaba
tampoco a una élite politica; ambos movimientos estaban formados por centenas de
millares de hombres de oficio y artesanos, por trabajadores y obreros, y, con tal niimero
de seguidores, llegaron a ser comparables a los mds grandes movimientos sociales de la
historia moderna. Y, sin embargo, pese a sus diferencias, ya que sus semejanzas existen
tinicamente en lo que se refiere a la grandeza de su fracaso, sirvieron para probar hasta
qué punto resultaba inevitable desde el principio la necesidad de proteger al hombre del
mercado.” (pp. 273: “El mercado y el hombre”)

La necesidad de la regulacién del trabajo:

“En realidad, el mercado de trabajo no pudo mantener su funcion principal mds que
a condicion de que los salarios y las condiciones de trabajo, las cualificaciones y los
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reglamentos fuesen de tal modo que preservasen el cardcter humano de esta supuesta
mercancia, el trabajo. Cuando se pretende, como sucede a veces, que la legislacion social,
las leyes sobre las fdbricas, los seguros de desempleo y, sobre todo, los sindicatos no han
obstaculizado la movilidad del trabajo y la flexibilidad de los salarios, se da a entender que
estas instituciones han fracasado totalmente en su finalidad, que consistia precisamente
en intervenir en las leyes de la oferta y la demanda en lo que respecta al trabajo de los
hombres y en retirarlos de la orbita del mercado. (pp. 287: “El mercado y el hombre”)
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Politicas activas del mercado de trabajo y

esquemas de proteccidn a trabajadores y
desempleados en Costa Rica: evolucién,
situacion actual, propuestas y desafios

Juan Diego Trejos Solérzano’

Informe preparado para la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL). Se agradece los
comentarios de Jiirgen Weller e Inés Sdenz a una version anterior de este documento; de Eduardo Alonso y Mauricio
Castro en el panel de discusion durante el seminario “Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad
laboral en Costa Rica”; asi como la colaboracién brindada por las distintas personas entrevistadas en el transcurso de
su preparacion.
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l. Introduccion

Lacreacionde empleode calidad, la proteccidn de las fuentes de trabajo y laatencion de las situaciones
de desempleo y subempleo, son preocupaciones presentes en las estrategias gubernamentales pero
con distintos grados de prioridad y distintos caminos para alcanzarlos. Como sefiala Weller (2004)
se pueden identificar tres conjuntos de politicas que atafien directamente con estas preocupaciones:
las politicas de empleo, las politicas laborales y las politicas del mercado de trabajo.

Las politicas de empleo, o mds ampliamente las politicas econdmicas con objetivos de
empleo, alude a todos los instrumentos macro y sectoriales que buscan impactar sobre el empleo
y las remuneraciones a partir de sus efectos en los niveles y composicion de la produccién de
bienes y servicios (demanda de trabajo). Estas buscan aumentar los niveles de produccién
actuando directamente sobre los mercados de productos o indirectamente a través del manejo
de la demanda agregada. Aqui se incluyen las politicas fiscal, monetaria, tecnolégica y las
distintas politicas sectoriales. Antes de la crisis de la deuda de inicios de los ochenta, estas
politicas enfatizaron el manejo de la demanda agregada, mientras que durante las reformas
economicas de mediados de esa década la mira se puso en la actuacion directa en los mercados
de bienes, servicios y factores buscando que estos funcionaran mds competitivamente, por la
via de eliminar las “distorsiones” existentes. Esto implicaba politicas macro mds “neutras” y
la prictica desaparicion de las politicas sectoriales. En todo caso, la dispersion institucional en
el manejo de estos instrumentos, con objetivos primarios especificos distintos al empleo, junto
a las restricciones que impone la globalizacion y las reformas emprendidas, hacen que ellas
pierdan prioridad en los dltimos afios.

Las politicas laborales aluden a aquellos instrumentos que norman, tutelan y protegen el
cumplimiento de los términos de las relaciones contractuales entre trabajadores y empleadores. Aqui
se incluye la legislacidn laboral, los mecanismos de negociacion entre trabajadores y empleadores
y los tribunales de trabajo. Sus principales instrumentos se constituyeron en la primera mitad del
siglo XX, con limitadas reformas durante la primera parte de la segunda mitad de ese siglo y en
la direccion de aumentar la proteccion de los trabajadores y sus empleos. A partir de las reformas
economicas de los afios ochenta sufrieron el embate buscando modificaciones que permitieran
flexibilizar el funcionamiento del mercado de trabajo, pero con resultados dispares. En algunos
paises se produjeron fuertes reformas desreguladoras, algunas posteriormente revertidas, al menos
en forma parcial, mientras que en otros no se modifico la legislacidn o incluso se observaron reformas
hacia una mayor proteccion (Vega, 2005). En todo caso, una mayor insercion en la economia
mundial y la fuerte dindmica tecnolégica imponen una mayor flexibilidad en el funcionamiento del
mercado de trabajo y el desafio es como combinarla con adecuados niveles de proteccion de los
trabajadores en lo que se dado en llamar la “flexiguridad” (CEPAL, 2008).

Por dltimo, las politicas del mercado de trabajo se refieren a aquellos instrumentos
y programas por medio de los cuales se interviene directamente en el mercado de trabajo para
combatir o evitar el desempleo, mitigar sus efectos y elevar los ingresos del trabajo (Samaniego,
2004). Estos instrumentos estdn mds claramente bajo el alero de los ministerios de trabajo y han
logrado una revaloracion en la actualidad. Dentro de ellas se distinguen las politicas activas y las
pasivas. Las politicas activas del mercado de trabajo son aquellas que atienden directamente a los
trabajadores, ocupados o desempleados, buscando conectar la oferta y demanda de trabajo. Aqui se
incluyen las politicas de capacitacidn, la intermediacion en el mercado de trabajo y la generacion
directa (empleo ptiblico) e indirecta (apoyo micronegocios) de empleo. Las politicas pasivas del
mercado de trabajo son aquellas que buscan asegurar ingresos a la poblacién desocupada a través
de seguros de desempleo, subsidios por desempleo o pensiones anticipadas.
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Antes de la crisis de inicios de los afios ochenta, estas politicas tuvieron un desarrollo
limitado y circunscrito principalmente a la formacién profesional que requeria los procesos de
industrializacién y tercerizacién. Durante las crisis de la deuda y la primera parte de las reformas
econdmicas, estas politicas se limitaron principalmente a programas de empleo de emergencia
y luego perdieron importancia bajo la idea de que aportaban poco al crecimiento econdémico y
a la generacién de empleo. Su revaloracion actual responde a su cardcter poco conflictivo, al
reconocimiento de que el crecimiento econdmico sostenido requiere de mano de obra calificada
y versdtil para enfrentar la competencia externa y a las urgencias de corto plazo. Estas urgencias
surgen por que las reformas econdmicas han provocado la aparicion de grupos en situacion de
desventaja estructural y de otros grupos que se ven afectados directamente por ellas y que requieren
de un apoyo especifico y diferenciado.

El objetivo de este informe es el de analizar las politicas activas y pasivas del mercado de
trabajo vigentes en Costa Rica con el fin de identificar limitaciones y proponer formas de mejorarlas
de manera que eviten sesgos hacia una rotacion exagerada de la mano de obra o una proteccién
exagerada que limite los niveles agregados de empleo y promueva la desigualdad entre trabajadores
protegidos y no protegidos. Para ello el trabajo se compone de seis secciones adicionales a esta
introduccién. La primera seccidén presenta un resumen sobre las primeras caracteristicas del
mercado de trabajo del pais como contexto para dimensionar las politicas aplicadas. La seccion
siguiente presenta las politicas de formacion profesional y capacitacion, con un énfasis en el
Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), principal ente encargado de esta labor. La seccion tercera
pone la atencion en las politicas de intermediacion en el mercado de trabajo, para pasar en la cuarta
seccion a estudiar las politicas de apoyo a la produccién en pequefa escala como mecanismo de
generacion de empleo. La quinta seccion pone la atencion a la proteccién por desempleo, primero
atendiendo a los programas de generacion de empleo y posteriormente a los seguros de desempleo.
Se concluye con algunas consideraciones finales sobre los desafios presentes.

Il. El contexto de las politicas sobre el mercado de trabajo

Para entender el papel y la importancia de las politicas del mercado de trabajo hay que partir
de las caracteristicas y evolucion reciente de este mercado, tanto en términos de los puestos
creados y sus caracteristicas como también cuanto a los perfiles socioecondmicos de las
personas que se integran en €l.

Volatilidad en la produccién genera volatilidad
en el mercado de trabajo

Si bien la economia costarricense ha estado creciendo a una tasa media relativamente aceptable, con
un promedio del 5% en los tltimos 20 afios (2,6% en términos per cdpita) y al 4,6% en la presente
década (dltimos ocho afos), como se muestra en el gréfico 1, ello ha ido acompafiado de gran
volatilidad. Esta volatilidad en el crecimiento econdmico se transfiere al crecimiento del empleo y a
la evolucion de las remuneraciones reales. En los dltimos 20 afios solo se puede encontrar seis afios
(1992 a 1994; 1998 y 2006 - 2007) en que se combinan crecimientos de la produccidn, los salarios
reales y el empleo. En otros seis afios (1988-1989, 1995 y 2003 a 2005 se produce crecimiento
econdémico acompafiado de aumento del empleo pero con contracciones en las remuneraciones
reales y en otros dos (1990 y 1997), los salarios reales casi no crecen pese a que si lo hacen la
produccién y el empleo.
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GRAFICO 1
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA PRODUCCION POR HABITANTE,
EL EMPLEO Y LOS SALARIOS REALES. 1988 — 2007
(Tasas anuales de variacion)

Tasa % de variacion

1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Censos (encuestas de hogares) y Banco Central.

Los afios 1991 y 1996 son claramente recesivos con caidas generalizadas en el empleo y los
salarios reales, mientras que los tres primeros afios de la presente década (2000 al 2002) la economia
no crecio, en tanto que en el empleo siguié expandiéndose. Finalmente, en 1999 el empleo no varié
pese a la expansion econdmica y el aumento de los salarios reales. Esta volatilidad en los resultados
muestra que el crecimiento econdmico es una condicion necesaria pero no suficiente para lograr
mejoras sostenidas en el mercado de trabajo y sugiere la necesidad de pensar en politicas de empleo
que busquen un manejo fino de la demanda agregada. Este manejo fino de la demanda agregada, no
solo se ha venido revalorando en Europa a la luz de un crecimiento econdmico sin crecimiento de
empleo (Gual, 1996), sino que resulta evidente en el actual contexto de crisis financiera global.

Una demanda de trabajo diversificada y heterogénea

Si la atencién se pone en los sectores econémicos donde se originan los puestos de trabajo, se
observa que la demanda de trabajo es bastante diversificada, y si se quiere balanceada, pues no se
encuentran actividades econdmicas que presenten una concentracion significativa de empleos?. Los
principales empleadores en el 2007 son los servicios de distribucién (19% del empleo total), los
servicios personales (17%), los servicios publicos y sociales (14%) y la manufactura y la agricultura
con cerca de un 13% de empleo cada uno (ver cuadro 1). No obstante, los servicios productivos
aportan el 9% del empleo total, la construccién el 8% y los servicios bdsicos el 5% restante, de
manera que también no dejan de tener una gravitacion significativa en el mercado de trabajo.

Laevolucidn reciente en la generacion neta de empleo, muestra también a un sector agricola
con el menor aporte al empleo neto creado en la presente década. Este aporta 4 de cada 100 empleos
netos creados, expulsando incluso mano de obra en algunos sectores de exportacion tradicional
(café y ganado) y en la produccion dirigida al mercado interno (granos bdsicos y otros productos).
El sector manufacturero también ofrece una reducida capacidad de generacion de empleo neto,
siendo responsable de solo 5 de cada 100 nuevos empleos, algo menos de la mitad de los que aportd

2 Aunque las encuestas a los hogares no es la mejor herramienta para analizar la demanda de empleo, las caracteristicas
de los puestos de trabajo desempefiados por los ocupados dan una aproximacion a ella, aunque dejan por fuera las
posibles vacantes existentes. Como la encuesta incorpora la revision tres del CIIU desde el afio 2001, se analizan los
cambios entre el 2001 y el 2007.
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el sector construccién, y con una contraccién del empleo en su sector textil. Esto significa que 8 de
cada 100 nuevos empleos se originan en el sector terciario, tanto en sectores de alta productividad
(servicios bdsicos, servicios productivos) como de baja productividad (servicio doméstico). En
general, todos los servicios ganan participacidn en el empleo total. Solo los servicios sociales y
estatales pierden participacion en tanto que el comercio minorista pradcticamente mantiene su peso
en el empleo total durante el periodo.

CUADRO 1
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA POBLACION OCUPADA POR RAMA DE ACTIVIDAD.
2001- 2007
(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)
Ocupados totales Cambio 2001 - 2007
Rama de actividad econémica

2001 2007 Estructura Tasa anual
Total Ocupados (miles) 1.552,9 1.925,7 372,77 3,7
Sector Primario 15,7 134 3,6 0,9
Exportacion Tradicional 6,9 5,7 0,3 0,2
Café y cafa 2,6 2,0 -0,5 -0,8
Cultivo de Banano 1,9 1,8 1,6 3,1
Ganado Vacuno 2.5 1,9 -0,7 -1,2
Exportacion No Tradicional 2,5 34 6,9 8,7
Consumo Interno 4.8 32 -3,5 -3,2
Granos Basicos 09 0,4 -1,6 -9,0
Otra produccidn agricola 3,9 2.8 -1,9 2,1
Otras actividades primarias 1,5 1,2 0,0 -0,1
Sector Secundario 22,0 21,0 16,8 2,8
Industria Manufacturera y Minas 15,1 13,1 5,0 1,3
Alimentos y bebidas 3,7 3,7 4,0 3,9
Prendas de vestir, textiles y cuero 43 2,3 -6,0 -6,5
Madera y muebles 1,5 1,6 1,6 3,9
Magquinaria y equipo 1,5 1,5 1,2 2,9
Otras manufacturas 3,9 4,0 42 3,9
Construccién 7,0 79 11,8 5,9
Sector Terciario 62,2 65,6 79,5 4.6
Servicios Bdsicos 4,7 54 8,2 6,0
Electricidad, gas y agua 2,0 2.5 4.8 8,0
Transporte y almacenamiento 2.8 29 3,4 4.4
Servicios de Distribucién 18,9 19,1 19,8 3.8
Venta y mantenimiento de vehiculos 33 3,6 4,6 49
Comercio al por mayor 32 29 1,8 2,1
Comercio al por menor 12,4 12,6 13,5 3,9
Pulperfas y supermercados 3,0 2.8 1,9 2,4
Almacenes especializados 54 6,1 9,1 5,8
Comercio fuera de almacenes 4,0 3,7 2,5 2,3
Servicios Productivos 8,0 9,0 12,9 5,6
Intermediacion Financiera 1,9 2,6 5.4 9,2
Servicios profesionales e inmobiliarios 6,1 6,4 7.4 43
Servicios sociales y estatales 14,9 14,5 12,7 3,1
Administracion del Estado 49 4,7 3,9 2,9
Servicios Educativos 55 58 6,9 4.5
Servicios de salud 3,1 3,0 2,7 33
Otros servicios sociales 1,5 1,1 -0,8 2.3
Servicios Personales 15,6 17,6 26,0 5.8
Servicios turisticos 8,9 9,2 10,5 42
Hoteles y restaurantes 5,6 5,6 6,0 3,9
Servicios de Transporte 2,2 2,3 3,1 5,1
Otros servicios turisticos 1,2 1,2 1,3 4,1
Servicio Doméstico 49 6,7 14,3 9,3
Otros servicios a las personas 1,8 1,7 1,2 2,5

Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.
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Esto no significa que no haya ramas dindmicas en todos los sectores. Mientras que el empleo
se expande a un ritmo anual medio del 3,7% entre el 2001 y el 2007, el servicio doméstico lo hace
al 9,3%, los servicios financieros al 9,2%, la produccién agricola de exportacién no tradicional
al 8,7% y los servicios de electricidad y agua al 8,0%. Otros sectores que muestran un amplio
dinamismo son la construccion (5,9%), el comercio al por menor en establecimientos especializados
(5,8%). Otros sectores que generan empleo por encima del 4% anual son los transportes, la venta y
reparacidn de vehiculos, los servicios profesionales e inmobiliarios, los servicios educativos y los
servicios turisticos.

El empleo no se ha informalizado pero cambia su composicidon

Un tema alrededor de la calidad del empleo se refiere al peso que tiene en empleo en actividades
de baja productividad y en condiciones de precariedad en sectores de mayor formalidad. La tesis
generalizada en la region es que el mercado de trabajo muestra niveles crecientes de empleo
informal. El gréfico 2 sugiere que este no parece ser el caso en Costa Rica, aunque si se observa un
porcentaje significativo del empleo en estas actividades o en empleos de menor calidad y hay una
clara recomposicion a su interior de las actividades agricolas tradicionales hacia las actividades no
agricolas en pequeiia escala y baja productividad.

GRAFICO 2
COSTA RICA: ESTRUCTURA DEL EMPLEO DE BAJA CALIDAD. 1990 - 2007
(Porcentaje del total de ocupados)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Las estimaciones presentadas en el gréfico 2, siguiendo la metodologia propuesta por Trejos
(1988), sugieren que el empleo de baja calidad es muy extendido pues cubre aproximadamente
la mitad de los ocupados, aunque se reduce en cinco puntos porcentuales durante el periodo en
cuestion. Dentro de este empleo de baja calidad, el servicio doméstico y el empleo precario en el
sector formal (asalariados sin acceso directo contributivo al seguro de salud), muestran un tamafio
relativo muy estable. El primero en torno a una media del 4% del empleo total, aunque en los
dltimos afios ha ganado un punto porcentual, y el empleo formal precario en torno al 9% del empleo
nacional. Por el contrario, el empleo informal no agricola gana participacion del 19% en 1990 al
23% en el 2007 del empleo total, aumento que es mas que compensado por la reduccion a menos de
la mitad del empleo vinculado con las actividades agricolas tradicionales. Estas pasan del 16% al
7% del empleo total entre 1990 y el 2007. En todo caso, la gravitacion del empleo de baja calidad
en concentrado en actividades de pequefia escala muestra la necesidad de politicas en ese franco.
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Las jornadas de trabajo tienden a polarizarse

Durante el decenio de los noventa se observa un aumento en el peso relativo de las jornadas
parciales y las jornadas por encima de la normal, las primeras mds asociadas con la incorporacién
de las mujeres en trabajo por cuenta propia y las segundas entre los hombres de empresas de
mayor productividad como un mecanismo de aumentar la rentabilidad por la via de una mayor
intensidad del trabajo.

GRAFICO 3
COSTA RICA: ESTRUCTURA DEL EMPLEO SEGUN JORNADA LABORAL. 1990 - 2007
(Porcentaje del total de ocupados)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

A partir del 2001 se observa un repunte de las jornadas extremas, excepto en los dltimos
dos afios de amplio crecimiento econdmico y del empleo. En todo caso, entre un quinto y un cuarto
de los trabajadores labora jornadas parciales, con lo cual se le cierran las puertas a la seguridad
social y entre los asalariados, a los nuevos sistemas de proteccion social contra el desempleo.
Ello es asi pues la Caja Costarricense de Seguro Social, cobra las contribuciones sobre la base de
jornadas completas, con lo cual vuelve muy oneroso el aseguramiento (Martinez, 2004).

La oferta de trabajo se vuelve mas heterogénea

Desde el punto de vista de la oferta de trabajo, sobresale una creciente incorporacion de las
mujeres, quienes representan casi la mitad de los nuevos entrantes netos al mercado de trabajo.
Esto hace que si bien ellas representaron el 28% de la fuerza de trabajo en 1990, para el 2007
ya pesan el 37%, lo cual implica un aumento en su tasa neta de participacion del 30% al 42%
en ese lapso (ver cuadro 2).
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CUADRO 2
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO SEGUN SEXO, EDAD Y NIVEL
EDUCATIVO. 1990- 2007

(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)

Estructura Tasas de Variacion Desempleo 2007
Sexo, grupo de edad relativa participacion 1990 - 2008
y nivel educativo 1990 2007 1990 2007 Total  Tasa Tasa  Distribu-
anual cion
Fuerza de Trabajo (miles) 1.067 2.018 53,5 57,0 952 3,8 4,6 100,0
Por sexo 100,0 100,0 100,0
Hombres 71,5 62,6 77,0 73,2 52,7 3,0 3,3 445
Mujeres 28.5 374 30,3 41,6 47,3 55 6,8 55,5
Por grupos de Edad 100,0 100,0 100,0
Adolescentes 8,0 34 24,7 12,4 -1,7 -1,3 15,3 11,3
Adulto joven 259 232 64,4 66,6 20,1 3,1 9,8 49,3
Adulto pleno 52,4 54,9 67,0 76,3 57,8 4,1 2,6 31,2
Adulto en transicién 8,7 13,2 52,0 63,9 18,2 6,4 2.3 6,7
Adulto mayor 5,0 53 25,8 25,8 5,7 4,2 1,3 1,5
Por nivel educativo 100,0 100,0 100,0
Sin Educacién 4.8 2,4 37,4 34,9 -0,3 -0,4 2,4 1,2
Primaria Incompleta 20,2 11,5 43,6 40,4 2,0 0,5 4.8 11,9
Primaria Completa 33,7 28,0 57,5 58,1 21,7 2,7 49 29,5
Media Incompleta 15,7 214 48,0 50,6 27,7 5.8 6,2 28.8
Media Completa 13,5 14,5 68,6 69,0 15,7 43 54 17,1
Superior Incompleta 52 8,6 61,2 67,8 12,3 7,0 3,7 6,9
Superior Completa 7,0 13,6 80,2 84,5 20,9 8,0 1,6 4,6

Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Otro aspecto a destacar es la reduccion del peso y la participacién de los adolescentes (de
12 a 17 afios) en el mercado de trabajo e incluso de los adultos jovenes (de 18 a 25 afios) lo que
sugiere una mayor retencion en el sistema educativo formal. Los adultos en edad plenamente activa
(de 26 a 49 afios) mantienen su predominio dentro de la fuerza de trabajo y aumentan su tasa de
participacion por efecto de la mayor incorporacion de las mujeres. Es de resaltar también el creciente
peso dentro de la fuerza de trabajo de los adultos en la etapa de transicion hacia la inactividad (de
50 a 64 afios). Este es el grupo que mds crece, asociado con cambios demogréficos sin mayores
aumentos en la cobertura de los riesgos de la vejez y representa un conjunto poblacional que si
pierde el empleo enfrenta crecientes dificultades para encontrar otro de similares calidades.

Como es de esperar, mds por reemplazo que por mejoras en los logros del sistema
educativo, el perfil educativo de la fuerza de trabajo también muestra una mejora, particularmente
con la reduccidn relativa de la fuerza de trabajo sin calificacidn (primaria incompleta o menos)
y la expansion de la fuerza de trabajo con mayor calificacién (con secundaria completa o mas).
El primer grupo pasa del 25% de la fuerza de trabajo en 1990 al 14% en el 2007, en tanto que el
segundo sube del 26% al 37% en el mismo periodo. No obstante, atin cerca de la mitad de la fuerza
de trabajo mantiene niveles de calificacion limitados (primaria completa o secundaria incompleta).
El grupo con secundaria incompleta es uno de los mds crecen y son los que mds dificultades tienen
para lograr una insercion exitosa al mercado de trabajo a no ser que esa limitada educacién formal
se compense con capacitacion técnica. Como para el 2007, solo un poco mds de un tercio (37%)
de la fuerza de trabajo tiene al menos secundaria completa, la calificacion general de la fuerza de
trabajo es limitada y las necesidades de capacitacion técnica parecen evidentes.
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Los salarios reales aumentan pero también la desigualdad
en que se distribuyen

Al pasar a los resultados del funcionamiento del mercado de trabajo, los salarios muestran una
tendencia ascendente a partir de inicios de los afios noventa, pero con grandes altibajos como se
mostré en el gréfico 1, de modo que los aumentos reales se concentran en unos pocos afios, para una
media anual de crecimiento de 0,8% en los dltimos 20 afios (1,1% a partir de 1990).

Este aumento en los salarios reales se acompafa de un aumento en su desigualdad,
particularmente durante los afios noventa e inicios de la actual década (ver grdfico 4). Este
aumento en la desigualdad se atribuye principalmente al aumento en el premio salarial para los
mds educados y a la mayor dispersion de las horas trabajadas (Gindling y Trejos, 2005 y 2008).
La contraccion en los salarios reales que se produce entre el 2003 y el 2005, se acompaiia de
mejoras en la equidad, mejoras que se revierten cuando los salarios reales vuelven a crecer, lo
cual corrobora que la recuperacion salarial se concentra entre los que tienen mayores salarios
producto de su mayor educacion.

GRAFICO 4
COSTA RICA: EVOLUCION DEL SALARIO REAL Y DEL COEFICIENTE DE GINI. 1987 — 2007
(Salario real mensual en miles de colones del 2007)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Aumenta la fuerza de trabajo con problemas de empleo

Si se excluyen los dos ultimos afios de alto crecimiento econdmico y expansién del empleo
y los salarios reales, el desempleo mostré una tendencia creciente de una media del 4,5%
durante la primera mitad de los afios noventa a algo mds del 6% en la primera mitad del
2000. No obstante, los ocupados en situacién de subempleo, medido de la forma tradicional
pues el INEC no incorporado aun las dltimas recomendaciones internacionales en cuanto a la
medicion de los problemas de empleo, cuadruplican a los que padecen de desempleo abierto
(ver grafico 5).

Esto significa que en 1990, una cuarta parte de la fuerza de trabajo sufria problemas
de empleo y aumenta a un tercio de la fuerza de trabajo en el afio 2006, para luego bajar al
28% en el 2007 gracias a la reduccién del desempleo abierto, quién retorna a los niveles de
1990. Cabe sefialar que cerca de la mitad de los ocupados con problemas de subempleo se
insertan en sectores de mayor productividad por lo que esta subutilizacién no se traslapa con
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el empleo en sectores de baja productividad o formales y requiere de acciones especificas mas
alld de la proteccidn de los ingresos de los desempleados, politicas éstas que parten del empleo
asalariado como norma y de la dicotomia empleo desempleo como las opciones posibles.

GRAFICO 5
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA FUERZA DE TRABAJO CON PROBLEMAS DE EMPLEO.
1990 - 2007
(Porcentaje de la fuerza de trabajo)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Si bien el desempleo no es el unico problema de empleo ni el mds importante, si
constituye una subutilizacién extrema de la fuerza de trabajo y un aporte nulo a la produccion.
Para su enfrentamiento hay que tener en cuenta que el desempleo es mds extenso entre los
jovenes, las mujeres y la poblacién con calificacion limitada (ver cuadro 2). Estos grupos
aglutinan por lo menos la mitad de los desocupados y requieren de politicas especificas que
mejoren sus posibilidades de insercion.

Junto al problema de la subutilizacion de la fuerza de trabajo en general y del desempleo en
particular, hay que resaltar un fenémeno que se refiere al aumento del desempleo de larga duracién
(ver grdfico 6) y que alude a grupos en situacion de desventaja estructural. Los desocupados que
tienen por lo menos cuatro meses de buscar trabajo, representaron al inicio de los afios noventa
entre una cuarta y una quinta parte de los desocupados pero en la presente década ya aglutinan algo
mds de un tercio de los desempleados abiertos y llegaron al 40% en el 2003. Por su parte, los que
tienen por lo menos un afio de buscar activamente empleo, representaron en promedio el 9,4% de
los desocupados durante la primera mitad de los afios noventa (1990 a 1995), suben al 12,2 como
media durante la segunda parte de esa década e inicios de la siguiente (1996 a 2001), para volver a
subir nuevamente en torno al 20% de los desocupados a partir de 2003 y ya representan el 22% en
el 2007. Como este dltimo aflo se caracteriza por una reduccion relativa del desempleo, se infiere
que beneficié en mayor medida a los desempleados mds recientes o coyunturales, lo que de nuevo
resalta la presencia de ese nicleo duro de desocupados con problemas de insercidn.
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GRAFICO 6
COSTA RICA: EVOLUCION DEL DESEMPLEO DE LARGA DURACION. 1990 - 2007
(Porcentaje de la fuerza de trabajo desocupada)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

lll. Formacién profesional y capacitaciéon

Los programas de capacitacién y formacion profesional, como politicas activas del mercado de
trabajo, buscan crear competencias en las personas para una mejor insercién al mercado de trabajo
y para responder a las necesidades de las unidades productivas. Estos incluyen programas generales
de aprendizaje y otros esquemas de capacitacion para el trabajo dirigidos a jévenes en transicion
de la escuela al trabajo, ya sea porque desertaron del sistema educativo y se encuentran en una
situacion de desventaja, o porque desean seguir carreras técnicas. También estdn los programas
dirigidos a la poblacion adulta activa, buscando complementar su formacién; los programas
dirigidos a los desocupados o en peligro de estarlo con el fin de ofrecerles nuevas competencias
(readiestramiento) que faciliten su reinsercidon y programas de adiestramiento de discapacitados o
grupos tradicionalmente excluidos®.

En Costa Rica, los programas de formacién profesional a cargo del estado comienzan a
mediados de los afios sesenta con la creacidn del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), como
entidad publica encargada de formar los cuadros técnicos que requeria el proceso de industrializacion
sustitutiva de importaciones en el marco del mercado comun centroamericano. Pese a su énfasis
en el sector industrial, desde el inicio incorpora capacitacion en algunos dmbitos de los servicios, a
partir de los afios setenta incursiona en la formacion de técnicos para el sector agricola y en los afios
ochenta se inicia un programa de capacitacion individualizada dirigida a la poblacién pobre urbana a
través de los denominados talleres publicos. Junto a los colegios técnicos de secundaria, conforman
la oferta de formacion técnica publica. El sector privado ha incursionado en la formacion profesional
pero principalmente en el campo de las ocupaciones de servicios (mecanografia, secretariado,
contaduria, administracion, idiomas, computacidn, etc.). Solo recientemente, por iniciativa del
propio INA se ha venido conformando una oferta privada como se verd mds adelante.

3 Si bien la educacién secundaria técnica ofrece también la creacién de competencias para el trabajo, al ser parte de la

educacion formal y dirigirse a poblacién mds joven (pre insercion al mercado de trabajo), se considera como parte de
la politica educativa y no de la politica del mercado de trabajo.
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La crisis de la deuda a inicios de los afios ochenta impacta en las finanzas del INA, de
manera que en 1983 se incrementa la contribucion sobre las planillas con el fin de apuntalarla
financieramente, ya que esta es su fuente principal de recursos*. No obstante, las necesidades
de mantener la disciplina fiscal para enfrentar los desequilibrios financieros y regularizar las
relaciones con el exterior (renegociacion de la deuda externa), llevan a la creacion de la Autoridad
Presupuestaria (1982) que regulard el gasto de las instituciones publicas, incluyendo la contratacion
de personal.

Esta autoridad, con sede o secretaria técnica en el Ministerio de Hacienda impondrd limites
de gasto y restricciones a la contratacion de trabajadores lo que limita las posibilidades de expansion
y modernizacién de la institucion. Los Iimites de gasto generan un creciente superdvit que se destina
a adquirir bonos de la deuda interna del gobierno, superdvit acumulado que ya representaba en el
2007 un monto equivalente a la totalidad del gasto de la institucidn en ese afio. Este superdvit se ha
mantenido pese que a partir de la Ley de Proteccién al Trabajador (LPT) del afio 2000 se prohibe
al Estado imponer restricciones o cargas financieras o fiscales especiales, excepto en materia de
empleo publico y salarios y se ha sefialado la obligacion de gastar los superdvit reales en el periodo
fiscal siguiente. Si bien con la holgura fiscal de los tltimos dos afios se ha autorizado al INA a
utilizar el superdvit acumulado en adquisicién de equipo e inversion en infraestructura, adn la
institucion muestra pocos avances en ese campo (CGR, 2008), aunque trabaja en un plan trianual
para invertir los recursos acumulados.

Las limitaciones para la contratacidn de trabajadores, ya que la Autoridad Presupuestaria
debe aprobar las plazas a crear, particularmente de instructores, implica una restriccion importante
para actualizar contenidos de capacitacidn e incursionar en dreas nuevas. Ello se traté de subsanar
utilizando la figura de contratacidon de servicios profesionales no laborales (como consultores),
no obstante este mecanismo se limité a partir de mediados de los aflos noventa pues implica la
contratacién de personal relativamente permanente al margen de la seguridad social (vacaciones,
cesantia, aguinaldo y seguro de salud y pensiones, estos ultimos quedan a cargo del contratado).
Por este motivo, el INA incursioné a mediados de los afos noventa en la contratacion de servicios
privados de capacitacion. Mds recientemente, el INA ha podido contratar por medio de la figura de
servicios especiales puestos para instructores técnicos, lo cual ha debilitado la contratacién privada
de servicios de capacitacion. Para el afio 2007, el INA contaba con 1.344 plazas en sueldos fijos y
1.678 puestos de instruccidn técnica (servicios especiales), de los cuales 750 fueron autorizados
por la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria (STAP) en ese afio, aunque se estd atin en
el proceso de contratacién (CGR, 2008).

Estructura y servicios

El INA ofrece cinco tipos servicios a saber:

1. Planes y programas de formacién por competencias laborales
2. Programas y médulos de capacitacion técnica

3. Asistencia técnica certificable y no certificable

4, Certificacion de competencias laborales

5. Acreditacion de entes colaboradores

La institucion se financia principalmente de un impuesto sobre la planilla a cargo de los empleadores y que fue
inicialmente del 1,5% para las instituciones publicas y las empresas privadas no agricolas con al menos cinco
trabajadores permanentes. Las empresas agricolas con mds de 10 trabajadores pagan el 0,5%. En 1983 el tributo se
aument? al 2.0%, excepto las empresas agricolas que no sufrieron cambio.
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Los programas de formacion profesional y capacitacion técnica (servicios 1 y 2) son el drea
sustantiva de la institucion (ver cuadro 3) y estos se ofrecen en tres modos de formacion. Los dos
primeros, conocido como Formacidn Inicial, se dirigen a personas sin conocimientos ni experiencia
previa y comprende dos modalidades. El primero, denominado Aprendizaje, se dirige a jovenes de
15 a 20 afios para formacion en ocupaciones calificadas (solo para industria), de 1,5 y 2 afios de
duraciodn, tiene los mayores requisitos académicos, existe una limitada oferta para mujeres y solo lo
realiza INA directamente. El segundo, llamado Habilitacidn, se dirige tanto a jovenes y adultos y
los capacita en procesos productivos de una ocupacidn para incorporarse en corto plazo al mercado
de trabajo. El tercer modo de formacidn es la Formacién Complementaria, que busca corregir,
completar, actualizar, o complementar las competencias laborales de una persona en el dmbito
laboral. Para este modo de formacion, que es el que cuenta con la oferta mds abundante, se requiere
experiencia y conocimientos previos y se dirige fundamentalmente a personas ocupadas. En los
dltimos ocho afios, este modo de formacion complementaria represent6 el 72% de la matricula de
la institucién en formacién y capacitacion.

Dentro de los programas de formacion y capacitacion se incluye el Programa de Atencion
para la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (conocido como Programa MIPYME) establecido
por el INA en el ailo 2000, como una metodologia de prestacién del servicio de formacion
profesional con los procedimientos ordinarios de la Instituciéon. Del 2002 al 2007, afios para
los cuales se dispone de informacidn, con este programa el INA atendié a un promedio anual
de 463 MIPYMES.

También dentro de los programas de formacidn profesional y capacitacion técnica se
encuentra la modalidad de formacion-produccién personalizada dirigida a la poblacién urbana
en situacion de pobreza y suministrada principalmente a través de los talleres publicos. Esta
consiste en una instruccion no escolarizada, sin horarios ni mddulos, donde el estudiante
avanza segun sus posibilidades y cuya capacitacién implica un proceso de produccidn, para
el cual debe aportar los materiales y puede disponer del producto final. Corresponde al modo
de capacitacion conocido como habilitacién y se concentra en lo que el INA determina como
sector economico de industria.

Los programas de asistencia técnica van dirigidos a atender requerimientos puntuales
de personas incorporadas en actividades productivas o de las propias unidades productivas,
incluyendo las MYPIMES. Esta asistencia puede ser certificable, cuando implica una
participacion con matricula, asistencia y certificado de participacién. Aqui se incluye asesoria
técnica, capacitacion agropecuaria integral, seminarios y talleres. También la asistencia puede
ser no certificable y de duracidn variable. Esta se dirige principalmente a unidades productivas
e incluye acciones como acompafiamiento técnico, desarrollo de prototipos, investigacion
aplicada, servicios tecnoldgicos y técnicas metodoldgicas. Segun autoridades de la institucion,
esta actividad de asistencia técnica demanda cerca de una quinta parte de los recursos de la
institucion. En la presente década (2000 a 2007), el INA otorgd una media anual de alrededor
de 11 mil asistencias certificables via matricula.

La certificacion de competencias laborales busca reconocer, a través de pruebas, las
competencias laborales que posee una persona con independencia de la forma en que las adquirié
y con el fin de facilitar su insercion laboral. El promedio anual de certificaciones de competencias
es de alrededor de los cinco mil (2000 a 2007). Por su parte, el servicio de acreditacién va dirigido
a las instancias privadas y publicas de capacitacion y busca reconocer los estdndares de calidad
definidos por el INA. Resulta necesario para competir por servicios de capacitacidn subcontratados
por el INA. El promedio anual de acreditaciones implica a una media anual de 32 instituciones con
174 servicios de capacitacién certificables (2000 a 2006).
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CUADRO 3
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA MATRICULA DEL INA POR TIPO DE SERVICIO
BRINDADO. 2000- 2007
(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)

Tipo de servicio 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Promedio
Total matricula (miles) 118,5 139,3 150,6 165,9 179.,6 196,3 191,7 198.,3 167,5

Formacidn y capacitacion 103,4 127,2 133,0 141,5 150,6 184,2 181,8 186,6 151,0

Asistencia Técnica (Certificable) 10,5 58 10,3 17,9 23,7 8,6 6,3 7,8 11,4

Certificacion Profesional 4,6 6,2 73 6,6 52 3,6 3,6 3,9 5,1

% formacion y Capacitacion 87,3 91,4 88,3 85,3 83,9 93,8 94,8 94,1 90,2
Formacion y capacitacion 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
(composicion %)

Formacién Presencial 88,0 87,3 89,1 89,4 88,9 93,3 92,3 91,9 90,4
Ofrecida Directamente 81,2 77,5 84,3 83,4 84,3 n.d. n.d. n.d. 82,1
Contratada (llave en mano) 6,8 9,8 4,8 6,0 4,6 n.d. n.d. n.d. 6,4

Formacién a distancia 0,5 1,1 0,9 0,8 09 1,3 1,5 2,0 1,2

Formacidn en la empresa 1,2 2,0 1,5 1,8 29 0,3 1,1 1,2 1,5
Formacién Dual 0,6 0,9 0,7 0,5 0,4 0,3 0,5 0,6 0,6
Centros colaboradores 0,6 1,1 0,8 1,3 2,6 0,0 0,6 0,6 1,8

Formacion-Produccion 10,2 9,6 8.5 8,0 7,2 5,1 5,1 4,9 7,0

Personalizada

% por formacién complementaria 62,9 78,7 71,2 73,0 74,0 77,6 77,2 67,7 73,2
% Matricula por instructores 30,3 35,8 38,6 40,2 429 35,6 329 17,9 33,8
contratados

Cobertura aparente (% fuerza de 4,1 4,7 4,8 4,9 5,1 59 5,7 5,6 5,1
trabajo)

Fuente: Elaboracién propia con base en las estadisticas del Instituto Nacional de Aprendizaje y en las Encuestas de
Hogares de Propdsitos Muiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

Para realizar su labor, el INA cuenta con 56 centros ejecutores de servicios de capacitacion y
formacion profesional distribuidos en 9 unidades regionales y a nivel nacional. Estos centros incluyen:
un centro nacional polivalente (sede central), nueve sedes regionales como centros ejecutores, 10
centros regionales polivalentes, 11 centros nacionales especializados, tres centros de desarrollo
tecnoldgico, tres centros de formacion profesional (uno plurisectorial) y 19 centros de formacion
profesional conocidos como talleres publicos. La oferta durante el 2007 estuvo compuesta de 1078
modulos certificables (cursos que pueden ser de un solo modulo o parte de un programa de formacidn),
251 programas de formacion, 222 pruebas de certificacion, 634 asistencias técnicas (INA, 2008).

Para realizar su labor conté el INA durante el afio 2007 con recursos efectivos (corrientes mas
financiamiento del superdvit del 2006) cercanos a los 44 mil millones de colones (US$ 89.6 millones,
equivalente al 0,33% del PIB) y realizé un gasto en el orden de los 38 mil millones, para un superdvit
del afio cercano a los 6 mil millones y uno acumulado de 41,5 mil millones de colones, lo que refleja
tanto las restricciones acumuladas y las existentes asi como problemas de operacion o gestion.

Poblacién objetivo y cobertura

El cuadro 4 muestra la evolucion histdrica de la matricula del INA en sus programas de
formacion y capacitacidn, asistencia técnica certificable y certificacion profesional, como
promedios quinquenales. Cabe aclarar que el INA registra matriculas, no personas, por lo que
las cifras sobre la poblacidn atendida son menores. La matricula significa cada curso o médulo
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matriculado, de modo que un estudiante puede matricular varios médulos en el afio y aparecerd
varias veces. Para los afios 2002 y 2003 el INA (2003 y 2004) estimé los alumnos atendidos
y se obtuvo una media global de 1,65 matriculas por estudiante al afio, aunque este promedio
varia segun la modalidad de capacitacion.

En todo caso, las cifras con las limitaciones sefialadas, refleja la fuerte expansién que
tuvo la institucion hasta finales de los afios setenta, sobredimensionada por la introduccion de los
cursos de seguridad vial (requisito para obtener la licencia de conducir). En la primera mitad de
los ochenta se observa un estancamiento (técnicos para agricultura) y contraccion (técnicos para el
sector industrial) y probablemente de servicios, pero que los cursos de seguridad vial no dejan ver.
Durante la segunda mitad de los ochenta hay un repunte importante de los técnicos de agricultura e
industria y se contrae servicios por la desaparicion de los cursos de seguridad vial. Esta recuperacion
continda en los noventas y se acelera a partir de la segunda mitad de ese decenio. El cuadro muestra
a su vez, un desplazamiento relativo hacia la capacitacion en el drea de los servicios, aunque estos
tuvieron un gran peso entre 1975 y 1984, debido a los cursos de seguridad vial.

CUADRO 4
COSTA RICA: MATRICULA ANUAL EN EL INSTITUTO NACIONAL DE APRENDIZAJE
(Promedio anual por quinquenio)

Quinquenio Total Agricultura Industria Servicios
2005-2007 195.456 19.913 70.307 105.237
2000-2004 150.773 17.126 60.147 73.501
1995-1999 100.014 19.728 44.489 35.797
1990-1994 45.992 10.371 21.564 14.056
1985-1989 38.043 10.474 14.501 13.068
1980-1984 40.180 6.077 3.607 30.497
1975-1979 43.206 5.963 4.720 32.523
1970-1974 7.716 415 3.383 3.919
1965-1969 1.646 0 969 677

Fuente: INA (2008).

Si se utiliza el promedio de 1,65 matriculas por persona, se pueden aproximar las personas
atendidas. El cuadro 3 muestra el porcentaje que representan esas personas atendidas de la fuerza
de trabajo, como una aproximacion de la cobertura aparente. Este porcentaje se ha ubicado en torno
al 5%, con una tendencia a aumentar en los ultimos afos. Para el 2008 se estima una matricula que
supera las 200 mil, equivalente a cerca de 95 mil personas atendidas y al 5% de la fuerza de trabajo.
Este porcentaje, si bien parece pequefo, equivale la matricula de las universidades estatales en su
conjunto, incluidos los colegios universitarios.

Esdificil determinar las caracteristicas de la poblacion que ha sido beneficiada con programas
de capacitacion del INA y sus efectos. La Encuesta de Hogares de Propdsitos Miiltiples (EHPM)
del Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC) indaga sobre si las personas han recurrido
a la educacion no regular y pregunta si han llevado algtin curso de capacitacidn. El problema de
esta informacion es que no se acota temporalmente (en qué periodo se recibid) ni se profundiza en
la intensidad de la capacitacion recibida (horas u obtencidn de algin certificado de competencia).
En todo caso, resulta util pues ofrece una idea de las caracteristicas de los clientes y de la oferta
alternativa disponible. Esta informacion se resume en el cuadro 5.

Segiin la EHPM del 2007, una cuarta parte de la poblacion en edad activa (de 12 o mds afios)
ha recibido algtin curso de capacitacidn en algtin momento, aunque es de esperar que se reporten los
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acontecimientos mds recientes. El INA ha atendido a un 7% de la poblacién en edad activa 'y al 29%
de los que recibieron alguna capacitacidn. El perfil de este grupo refleja un predominio de mujeres
y una concentracién en los adultos con edades plenamente activas, mientras que los adolescentes
(menores de 18 afios), son los que menor acceso muestran.

Dado que se incluye la capacitacion recibida dentro de las instituciones publicas y las
empresas privadas (formacion especifica), el acceso a la capacitacion aumenta conforme mds
educada es la persona, pero el INA mantiene una mayor presencia relativa entre la poblacién menos
educada pese a que son pocos de estos grupos los que la han recibido. Acorde con ello, las personas
de los estratos de mayores ingresos acceden en mayor medida a los cursos de capacitacidn, aunque
de nuevo el INA es el principal proveedor de capacitacion para las personas pertenecientes a los
estratos de menor ingreso familiar per cdpita.

La capacitacion se concentra entre los ocupados, aunque también es amplia entre los
inactivos, por su peso poblacional, aunque en el caso del INA, se observa una mayor atencion
relativa de los desocupados. El INA parece llegar con igual intensidad a las zonas urbanas y rurales,
lo que le significa una presencia relativa mayor en las zonas rurales y muestra claramente una
mayor presencia relativa en las regiones periféricas del pais (fuera de la region central).

Los institutos privados atendieron al 26% de los que llevaron algtin curso de formacion
no regular. Estos no muestran diferencias con respecto al INA en cuanto a la composicion
por sexo, aunque tienden a atender a una mayor proporcion de adolescentes, por incluir a los
que preparan a los jévenes para presentar los estudios secundarios por suficiencia. También
se concentran en poblacidén con un mayor perfil educativo y de ingreso y muestran una clara
concentracién urbana y metropolitana.

CUADRO 5
COSTA RICA: CARACTERISTICAS DE LA POBLACION DE 12 O MAS ANOS
CON ALGUN CURSO DE CAPACITACION. 2007
(Cifras relativas)

% atendido por INA Distribucién por tipo de oferente
Porcentaje sobre
Caracteristica que recibio » » ] L .
algtin curso poblacion  poblacién INA Instituto  Instituciéon ~ Empresa Otros
total que recibio privado Publica privada

Sexo 25,0 7.3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Hombre 24,1 6,5 27,0 433 434 44,4 59,1 514
Mujer 25,8 8,1 314 56,7 56,6 55,6 40,9 48,6
Grupo de Edad 25,0 7,3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Adolescentes 7,7 0,6 8,5 1.4 8,5 6,0 5,5 34
Adulto joven 28,3 8,1 28,7 22,0 28,2 15,3 16,6 25,9
Adulto pleno 32,1 10,1 314 56,5 50,3 50,3 58,6 47,0
Adulto en transicién 27,7 8,4 30,3 13,5 8,1 19,8 11,7 15,5
Adulto mayor 14,6 4,1 28,5 6,7 49 8,6 7,6 8,2
Nivel educativo 25,0 73 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Primaria Incompleta 5,6 2.5 44,5 6,9 2,0 6,8 3,9 2,8
Primaria Completa 15,9 7.1 444 26,6 11,2 20,7 18,1 7,7
Media Incompleta 22,8 6,9 30,5 22,9 26,6 20,1 22,7 13,8
Media Completa 46,3 14,8 32,0 24,2 25,6 19,3 17,3 19,8
Superior 51,5 8,7 16,9 19,5 34,6 33,0 38,1 55,9
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Cuadro 5 (conclusion)

. % atendido por INA Distribucion por tipo de oferente
) Porcentajg sobre
Caracteristica que recibio Dlacic Placic NA Institut Institueis E Otros
l 3 poblacion poblacion nstatuto nsttucion mpresa Tos
algun curso total que recibi6 privado Publica privada

Quintil de ingreso 25,0 7,3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Quintil 1 12,5 5,6 44,5 14,7 7,8 11,2 6,2 6,3
Quintil 2 17,5 6,6 37,8 18,3 13,2 16,2 12,6 9,3
Quintil 3 22,4 7,8 34,9 22,2 19,1 18,9 19,9 12,0
Quintil 4 30,3 8,9 29,4 24,6 28,5 23,8 23,2 23,1
Quintil 5 45,8 8,7 19,1 20,2 31,5 29,8 38,1 49,3
Condicién de actividad 25,0 7,3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Ocupados 32,2 9,3 28,8 68,9 65,9 68,3 76,7 74,5
Desocupados 29,7 10,1 33,9 3,6 3,6 29 3,1 1,7
Inactivos 15,6 4,7 30,0 27,5 30,6 28,7 20,2 23,8
Zona de residencia 25,0 7,3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Zona Urbana 29,2 73 25,0 60,6 75,6 70,7 73,9 80,2
Zona Rural 18,4 7,3 39,8 39,4 24,4 29,3 26,1 19,8
Regidn de residencia 25,0 7,3 29,3 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Central 27,7 6,2 22,3 55,4 80,3 72,9 78,2 87,2
Resto Pais 19,8 9,5 47,9 44,6 19,7 27,1 21,8 12,8

! Incluye universidades (ptiblicas o privadas), colegios universitarios, estudios en el exterior y otros.
Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Miuiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

El resto de los proveedores de cursos de capacitacién no formal atendieron cada uno cerca
del 15% de loa poblacion capacitada. Las instituciones publicas muestran un perfil de sus alumnos
mds parecido al INA, lo que sugiere no solo capacitacién para sus empleados sino también atencién
de poblacion de bajos recursos. Por el contrario, las empresas privadas y el grupo otros, donde
estdn las universidades, muestran un perfil mds parecido con una mayor presencia de hombres,
mds educados, de mayores ingresos y de las zonas urbanas. Esto sugiere la atencidn principal de
personas ocupadas en puestos técnico profesionales del sector privado.

Logros y debilidades

Tomando en cuenta la evolucion de la dltima década, es posible identificar logros y debilidades
de las politicas de formacidn profesional en manos del INA, sin duda el drea que cuenta con los
mayores recursos econdmicos dentro de las politicas activas del mercado de trabajo.

Amplia descentralizacion. El INA cuenta con una amplia red nacional lo que le permite
llevar actividad formativa a practicamente todos los cantones del pais (unidades administrativas
mds pequefias que cuentan con gobiernos locales). Ello lo logra tanto por la red de centros que
administra como por la existencia de modalidades de acciones moviles de capacitacion. Estas
dltimas corresponden a servicios que desarrolla el INA fuera de los centros de formacion a partir de
acuerdos con las comunidades u organizaciones, quienes aportan principalmente la infraestructura
y el INA los restantes recursos diddcticos. No obstante, como la movilidad se reduce conforme mds
sofisticada es la formacidn, esta oferta es mds limitada e inflexible y a veces no corresponde con
las expectativas de la comunidad (Sobrado, 2006). En todo caso, en los dos tultimos afos que se
cuenta con informacion desagregada, las acciones moviles son responsables de una quinta parte de
las acciones formativas del INA.
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Esta modalidad de atencidn, junto a la descentralizacién de la institucidn, y la contratacion
de servicios externos, le ha permitido llegar con la oferta de capacitacion a las regiones periféricas
y por encima de su peso poblacional. La matricula en la region central se ha mantenido por debajo
del 60%, en tanto que dos de cada tres personas reside en esta region. Esto lo corrobora el cuadro 5
y permite ver el contraste con las otras opciones de capacitacion.

Diversificacion de ejecutores, pero limitada: ¢l INA ha avanzado en la contratacion de
servicios de capacitacion con lo cual ha aportado hacia la ampliacién de la oferta de capacitacion.
Esta contratacidn, se lleva a través de la modalidad llave en mano, a partir de concursos, aunque
es factible contrataciones directas, como en el caso de instituciones publicas, unico proveedor,
disposicion manifiesta de apoyar al INA o de someterse a los costos INA. Estas contrataciones
requieren una supervision estrecha por parte del INA, que los costos se ajusten a los establecidos por
la institucién y a ésta le corresponde seleccionar los participantes y comprobar los conocimientos
adquiridos para otorgar la certificacidon respectiva. Aunque la contratacién contempla todas sus
modalidades de formacién y capacitacidn, sea total o parcial, en la prictica se ha circunscrito al
modo de habilitacion y principalmente a formacion complementaria, lo que sugiere una oferta
técnicamente menos sofisticada.

Esta contratacion con colegios estatales técnicos, ha generado sinergias no solo porque
permite un uso mds intenso de la infraestructura publica, sino porque le genera recursos adicionales
a los colegios que invierten en mejoras de su infraestructura. Entre 1996, cuando empieza la
contratacion de servicios externos de contratacion llave en mano, el INA ha acreditado hasta el
2006, 258 centros de capacitacion y 726 programas de capacitacion, aunque no todos estdn vigentes
pues esta dura tres afios como mdximo y su renovacion tampoco es automadtica, lo que muestra un
control de calidad por parte de la institucion (ver cuadro 6).

CUADRO 6 )
COSTA RICA: INSTITUCIONES Y SERVICIOS DE CAPACITACION
ACREDITADOS POR EL INA. 1996 - 2007

Servicios de capacitacion y formacion profesional sometidos a acreditacion

Aio Entidades Acreditados No Acreditados Porcentaje
Total
° Nuevos Renovados Nuevos Renovados acreditacion
1996 4 21 14 0 7 0 66,7
1997 8 50 31 9 10 0 80,0
1998 7 40 12 21 7 0 82,5
1999 18 99 68 3 8 20 71,7
2000 20 79 42 15 5 17 72,2
2001 40 199 84 71 12 32 77,9
2002 24 156 19 51 15 71 449
2003 29 208 136 60 0 12 94,2
2004 34 213 139 49 19 6 88,3
2005 27 195 95 50 39 11 74,4
2006 47 166 86 40 40 0 75,9

Fuente: Instituto Nacional de Aprendizaje.

Lascontrataciones son factibles cuando el INA tenga limitaciones para ofrecer la capacitacion
directamente o cuando ello convenga al interés nacional. Quizds por ello, la contratacién externa
ha tenido un limitado desarrollo, particularmente en los dltimos afios producto de la mayor holgura
de recursos con que cuenta la institucién. En efecto en el afio 2000, el 6,8% de la matricula en
formacion y capacitacion era atendida por contratos llave en mano, porcentaje que sube al 7,5%
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si se agregan los centros colaboradores. Para el 2005, dltimo afio con informacién publicada, solo
el 4,6% de la matricula correspondia a contratos llave en mano, aunque los centros colaboradores
habfan ganado presencia de modo que la matricula conjunta se mantenia en torno al 7% de la
matricula total (ver cuadro 3). En acciones formativas, los porcentajes son similares, aunque un
poco menores, pero en horas estudiantes son atiin menores sugiriendo acciones de menor duracion
y por ende menor complejidad.

El cuadro 3 también presenta la matricula atendida con instructores externos contratados,
donde se incluyen los de modalidad llave en mano, pero también las contrataciones para atender la
demanda interna del INA. Como se puede observar esta contratacion con personal no permanente
llega hasta el 43% en el afio 2004 y como media se ubica en torno al tercio de la matricula total,
pero luego empieza a descender hasta solo un 18% en el 2007, pues la aprobacion de nuevas
plazas permitid a la institucidon hacerse cargo de una porcion mayoritaria de la demanda por sus
cursos. Ello plantea un desafio adicional pues debe garantizar que sus instructores se mantengan
actualizados, lo que plantea un amplio y permanente esfuerzo de formacién de formadores.

Con la constitucion del Sistema Nacional de Formacién Profesional (SINAFOP),
creado en el INA en el 2006 y que comprende su oferta de capacitacién y acciones para
ampliar cobertura y orientacidn, la institucidén avanza hacia asumir un papel mds protagénico
en la coordinacién o regulaciéon de la capacitacién, manteniendo su protagonismo en el
financiamiento, aunque atn existe mucho trecho por recorrer. Todavia no estd resuelto a quién
le corresponde la rectoria del sector de capacitacidn, quién debe asumir la certificacion de
competencias de manera global, ni cudl es la combinacién adecuada entre oferta estatal y oferta
privada de capacitacion. Mientras que la experiencia internacional apunta hacia el desarrollo
de una oferta privada de capacitacion, mds flexible y con mayor capacidad de responder a los
cambios tecnolégicos y de la estructura productiva, aqui parece caminar hacia la consolidacion
del estado como proveedor del servicio, incluso compitiendo con el sector privado, no solo
como financiador y regulador.

Amplia oferta de formacion y capacitacion: el INA muestra una amplia oferta de
capacitacion técnica y formacion profesional como se ha sefialado previamente. Los 251 programas
de formacién (1078 mdédulos certificables) se distribuyen a lo largo de los tres grandes sectores
econdmicos: agropecuario, industria y servicios, sectores que se subdividen en 12 sectores
productivos y 66 subsectores productivos.

Esta oferta ha mostrado cierta capacidad para ajustarse a los nuevos requerimientos de
la demanda, aunque atin se mantienen cursos sobre dreas en desaparicion o bajo valor agregado.
Prueba de lo primero es la incorporacion del subsector turismo inicialmente, luego de la inclusién
de los cursos de informdtica y mds recientemente los de idiomas. No obstante, se observa una
creciente concentracion en estos cursos de manera que ellos explican en parte la expansidn reciente.
Para el afio 2007, segun estadisticas de la institucion, algo mds de la mitad de las “matriculas” en
formacion y capacitacion se concentraban en cursos de cuatro subsectores: informdtica (22,1%),
idiomas (13,2%), preparacion y manipulacién de alimentos (12,5%) y administracion (5,5%). Siete
aflos atrds (afio 2000), el subsector idiomas no existia y los restantes subsectores representaron solo
un 30% de la matricula, siendo en la industria mds importante la matricula en el subsector textil
(confeccion industrial de ropa) con un 5% de las matriculas totales.

El cuadro 7 presenta la distribucidn de las personas segtin la clasificacidon de cursos de la
EHPM del INEC, con el fin de contrastarlo con los otros operadores. La especializacion anterior se
corrobora en este, que tiende a mostrar informacion mds historica. Mds aun se espera que la presencia
en las dreas de idiomas e informdtica se amplie en el futuro cercano y ya se estd organizando un
programa nacional de inglés en conjunto con el Ministerio de Educacion Publica.
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Este ajuste respondiendo a los requerimientos de la demanda lleva a la capacitacion a
concentrarse en las ocupaciones de servicios, algunos de ello cubiertos tradicionalmente por el
sector privado (ver cuadro 7), pese a que mantiene una importante oferta de capacitacion en la
industria y la agricultura. Se observa también como el INA es el proveedor dominante en las
ocupaciones mds técnicas.

CUADRO 7
COSTA RICA: TIPO DE CURSO DE CAPACITACION A QUE ASISTIERON
SEGUN OFERENTE. 2007
(Cifras relativas)

Distribucion por tipo de oferente Peso
Tipo de curso Total INA Instituto Institucion Empresa Otros ! relativo
privado Publica privada del INA

Distribucién por oferente 100,0 29,3 26,1 14,5 14,6 15,6 29,3
Distribucién por drea de 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
capacitacion
Agricultura y Pesca 3,1 6,0 0,2 3,0 3,1 2,7 56,9
Procesamiento de Alimentos 7,0 15,8 1,7 3,6 6,0 3,1 66,7
Artesania 2,2 33 1,1 33 1,1 1,7 45,1
Fabricacion de Prendas de Vestir 5,0 9,8 32 3,3 3,0 2,5 57,5
Metal Mecdnica 1,7 39 0,2 1,0 1,2 1,0 68,7
Electricidad, Electrénica 2,2 3,5 0,9 2.5 23 1,5 46,8
Construccion 1,0 2,2 0,1 0,8 0,9 0,7 62,1
Hotelerfa, Turismo y Restaurantes 1,1 2,2 0,7 0,5 0,8 0,5 58,7
Mecidnica de Automotores 2,1 3,9 0,8 1,0 2,2 1,6 55,7
Transporte 0,2 0,2 0,0 0,4 0,1 0,5 32,4
Aministracion negocios 9.4 8,1 7.5 8,1 13,6 12,5 25,5
Dibujo, comunicacion y artes 2.5 33 1,6 1,3 2,1 4,3 38,1
Secretariado 3,8 1,3 6,7 4,3 4,1 3,2 10,3
Computacion 26,4 21,7 35,6 23,8 23,2 25,0 243
Idiomas Extranjeros 18,3 72 32,2 9,0 20,8 22,1 11,6
Otros servicios 14,0 7,7 7.5 34,0 15,5 17,0 16,3

!'Incluye universidades (ptiblicas o privadas), colegios universitarios, estudios en el exterior y otros.
Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Miuiltiples del Instituto Nacional de Estadistica y Censos.

No obstante para estos ultimos servicios, se observa una queja del sector empresarial en
términos de una desactualizacion tecnoldgica, incluida la preparacion de los instructores, desfase
que reconocen las autoridades de la institucion y pretenden resolver en el proximo trienio con el
plan de inversiones sustentado en el superdvit acumulado. Segtn la encuesta trimestral de negocios
“pulso empresarial” de la Union Costarricense de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa Privada
(UCCAEP), que durante el afio 2008 ha estado incorporando una serie de preguntas especiales sobre
el INA, las empresas prefieren contratar egresados de los colegios técnicos, pues perciben problemas
en la formacion de los estudiantes del INA (UCCAEP, 2008a), junto a un rezago tecnoldgico
(maquinaria anticuada), y ausencia de los técnicos que requieren (desfase con demanda) o con
la formacion requerida (UCCAEP, 2008b) o no atienden sus necesidades especificas (UCCAEP,
2008c), lo cual es mayor en la construccion y en el sector financiero. Estos problemas llevan a la
mitad de las empresas encuestadas a desarrollar programas propios de capacitacion continua.

Limitada oferta de alto valor agregado: pese a la amplia oferta de capacitacion del INA,
aquella con mayor valor agregado y dirigida a los jévenes, como lo es el modo de aprendizaje, tiene
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una coberturalimitaday afavor de los otros modos de capacitacidn (habilitacién y complementacion).
Para inicios de esta década, pues no se dispone de informacion mds reciente, las “matriculas” en
aprendizaje representaron casi el 10% del total de las “matriculas” en formacion y capacitacion
y una cuarta parte de la formacidn inicial. No obstante a partir de ahi se observa una reduccién
absoluta y relativa de este modo de formacion, de modo que para el afio 2005, dltimo afio con
informacion desagregada, este modo de formacién solo representa el 3% de la matricula total y el
13% de la matricula en formacion inicial (ver cuadro 8).

Este modo de formacidn estd circunscrito a las ocupaciones industriales y significan una
poblacién atendida cercana a las mil personas y una oferta donde las mujeres estdn practicamente
excluidas (5% como mdximo de los estudiantes). Ademds, es el modo de formacién que tiene los
mayores requisitos de entrada, con lo cual excluye a los jovenes de los hogares mds pobres.

CUADRO 8
COSTA RICA: EVOLUCION DE LA MATRICULA DEL INA
SEGUN MODO DE FORMACION. 2000 — 2007
(Cifras relativas)

Modo de formacion 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 Promedio

Total ! 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Formacién Inicial 37.1 21,3 28,8 27,0 26,0 224 22,8 323 26,8
Aprendizaje 9,5 7,0 6,3 59 5,7 3,0 n.d. n.d. 5.4
Habilitacion 27,7 14,4 22,5 21,2 20,4 19,4 n.d. n.d. 19,1
Complementaria 62,9 78,7 71,2 73,0 74,0 77,6 77,2 67,7 73,2
% aprendizaje/inicial 25,5 32,7 21,9 21,6 21,8 13,3 n.d. n.d. 20,3

Presencia de mujeres (%)

Total 50,7 51,6 54,1 52,8 52,9 54,5 54,5 54,9 53,5
Formacién Inicial 51,2 50,0 54,6 45,8 449 42,7 43,8 474 47,5
Aprendizaje 5,1 4.4 3,7 2.8 2.3 3,0 n.d. n.d. 3,6
Habilitacion 66,9 63,2 68,8 57,7 56,7 48,8 n.d. n.d. 55,0
Complementaria 50,5 52,3 539 54,9 55,1 57,7 57,4 58,2 55,5

! Se refiere solo a la matricula en formacion y capacitacion, excluye asistencia técnica y certificacion.
Fuente: Instituto Nacional de Aprendizaje, El INA en cifras, varios afios.

Ello se traduce también en un bajo nivel de “graduacion” por parte del INA, una critica que le
hace el sector empresarial, en el tanto que alude que los estudiantes llevan muchos médulos (cursos)
pero que no terminan una formacién completa’. La graduacidn o egreso provienen principalmente
de los modos de formacion inicial y solo se dispone de informacién de egresados para el afio 2007,
cuando se empieza a publicar este dato. Segun esta informacion (INA, 2008), durante el afio 2007
se egresaron 3.655 personas, de las cuales 194 (5%) correspondi6 a técnicos especializados (el
grado mayor de calificacién), 1.330 (36%) se refiere a técnicos (nivel intermedio) y 2.011 (55%) a
trabajador calificado, no estando especificado el grado del 3% de los egresados (120 personas). Del
sector productivo industria no aparece ningun técnico especializado, pero si se ubican ahi el 26%
de los técnicos y el 17% de los trabajadores calificados. Cabe sefalar con fines comparativos, que
los colegios técnicos estdn graduando cerca de cinco mil estudiantes por afio. La expansién de los
cursos de idiomas e informdtica han abierto nuevas oportunidades para los jovenes, aunque solo
agregan destrezas generales para mejorar su insercion laboral.

> Cabe sefialar que a nivel de médulos, el INA muestra tasas muy reducida de desercién y de no aprobacidn, cercanas
al 10% en conjunto.
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En este campo no se ha emprendido un programa masivo de capacitacion de jévenes
desertores del sistema educativo regular, como los que surgieron en otros paises de la region, pues
los intentos de implementacion desarrollados a mediados de los aflos noventa, que pretendian un
apoyo financiero del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) no llegaron a cuajar. Si bien el
BID financié como parte de una cooperacién técnica no reembolsable el disefio de una cooperacion
financiera para este fin, posteriormente el mismo banco la deseché aludiendo al superdvit que
manejada el INA y a la inconveniencia para ellos de financiar una institucién que se financiaba
con impuestos al trabajo. En todo caso, la capacitacién masiva de jévenes parece una necesidad
insatisfecha si se tiene en cuenta el bajo nivel de eficiencia que muestra la educacion secundaria del
pais, donde menos del 40% de los jovenes logra completar la educacién secundaria y sin mayores
avances en las dos dltimas décadas. Esto significa contingentes de jévenes que todos los afios, desde
mediados de los afios ochenta, ingresa al mercado de trabajo sin las condiciones necesarias para
optar por empleos de calidad, lo que explica en parte los altos niveles de desempleo entre ellos.

Poca diversificacion de las modalidades de formacion: pese a que el INA ha estado
incorporando nuevas modalidades de formacién, como la formacion virtual, se observa ain una
concentracion de las acciones en las modalidades mds tradicionales como lo es la formacion
presencial en el aula-taller. Esta modalidad representa el 90% de la matricula (ver cuadro 3), aunque
hay que reconocer que conlleva una diversificacion de oferentes. No obstante, las modalidades que
favorecen una mayor insercion laboral, como la formacion en la empresa y la formacion dual,
mantienen una limitada presencia y esta dltima no llega ni al 1% de la matricula total.

Estancamiento acciones dirigidas a personas mds pobres: 1a oferta dirigida principalmente,
aunque no exclusivamente, a las personas con mayores limitaciones de recursos es la que se ofrece
através de los talleres publicos. Esta es una modalidad de formacion - produccién no escolarizada y
con horarios flexibles, donde la persona avanza segun sus posibilidades participando directamente
en la produccién de articulos, si corresponde, en el desarrollo de los servicios. La filosofia inicial
buscaba generar capacidades que sirvieran tanto en el hogar como en la actividad productiva y eso
no ha sufrido mayores modificaciones en el tiempo, de manera que se traduce en una oferta limitada,
muy tradicional y que genera pocas posibilidades de una insercion productiva en el mercado de
trabajo, fuera de la saturacién de las propias ocupaciones. La oferta gira en torno a actividades como
reposteria, artesania, peluqueria y estética, confeccion de ropa (incluyendo bordado y sastreria),
ebanisteria, electricidad (reparacion electrodomésticos) y construcciones metdlicas. En el pasado
se ha impartido mecdnica de bicicletas e instalaciones bdsicas residenciales y mds recientemente se
incluye impresion en offset.

Por su oferta, el cliente dominante son mujeres (81% en el 2007), en edades plenamente
activas (60% entre 25 y 49 afios). Por el contrario, la participacién de los hombres no solo es
limitada, sino que la mayoria de los que asisten son jovenes (menores de 24 afos). La poblacion
total atendida se ubica en torno a las 10 mil personas al afio, aunque en los tltimos afios se observa
un descenso (ver cuadro 3), quizds apoyado por la reduccién reciente de la pobreza de ingresos.
En el afio 2000 atendié a 10.562 personas (10% de la matricula total en formacion y capacitacidn)
y en el 2007 a 9.124 personas (5% de la matricula total)®. Esta tltima cifra equivale al 1,8% de la
poblacién en edad activa en condicidn de pobreza por ingresos en el 2007. Pareceria aqui necesario
actualizar la oferta para aumentar su atractivo y para permitir una mejor insercion al mercado de
trabajo. En esa direccion, a partir del 2007 se incorpord la capacitacién en impresion en offset y
para el 2008 se estd incluyendo computacién e idiomas.

¢ Como esta modalidad no tiene acciones formativas claramente identificadas (mddulos o cursos), la matricula tiende

a coincidir con las personas.
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Incorporacion de los trabajadores independientes: en sus origenes, y como cualquier
instituto de formacién profesional, estuvo dirigido a formar técnicos para una insercién como
asalariados en el mercado de trabajo, particularmente en el sector industrial o los servicios.
Posteriormente, con los programas de asistencia técnica fue posible atender necesidades de las
unidades productivas, donde los micronegocios, y los microproductores, tenfan su cabida. Sin
embargo, es a partir del afio 2000, con la creacién del programa MIPYME, donde la institucion
incursiona mds directamente en la capacitacidn directa de microemprendedores y la incorpora
como una actividad permanente de la institucion. Esta capacitacion incluye cursos directos como
“ideas de negocios” donde brindan herramientas bdsicas de manejo y planificacion de la actividad
productiva, asi como el acceso al resto de la oferta de capacitacidn de la institucidn, principalmente
la del modo de complementacion. Durante el 2007 se desarrollaron 15 mddulos de “ideas de
negocios” y esta se dirige tanto a microemprensarios como a personas interesas en establecer un
negocio productivo. Seguin datos de la institucion entre el afilo 2002 (primer afio con informacién)
y el 2007 se atendieron un promedio anual de cerca de 500 MYPIMES.

Con la aprobacion de la ley de promocion de la pequefia y mediana empresa en el afio 2004,
el INA se integra como parte del Consejo Asesor Mixto y como miembro de la red de apoyo. En
esta direccion, el programa busca ahora atender las necesidades de capacitacién puntuales de las
empresas de este segmento empresarial con el fin de mejorar su competitividad y productividad,
no solo a través de su accionar directo sino también mediante la promocion, la coordinacién y la
evaluacién de servicios de capacitacion y formacidn profesional dirigidos a dichas empresas.

Disponibilidad de recursos financieros: pese a que la ley de proteccion al trabajador del
2000 cerceno la carga tributaria del INA, al reducir la contribucion patronal sobre los salarios del
2% al 1,5% aplicable sobre las instituciones y empresas publicas y sobre las empresas privadas
que cuenten con al menos cinco trabajadores (las empresas agricolas cotizan solo el 0,5% y solo si
tienen al menos 10 empleados), esta reduccidn de la carga social lo que produjo fue una reduccion
en el ritmo de aumento del superdvit financiero. Ya se ha mencionado que este superdvit surge
de los techos de gastos y por las restricciones para contratar trabajadores impuestos por la STAP,
aunque la misma ley le quito parte de las amarras al respecto, como ya se ha sefialado.

Estas restricciones de gasto se han suavizado en los dltimos afios, promovidas por la misma
ley, de modo que el INA tiene una mayor holgura de gasto. La Contraloria General de la Reptiblica
(CGR) ha estado presionando al INA para que utilice los recursos del superdvit acumulado en
inversiones que le permita renovar la oferta de capacitacion. Del mismo modo se le han autorizado
la contratacién de nuevas plazas por servicios especiales. No obstante, los dos ultimos afios ha
seguido mostrando superdvit adicionales y crecientes. Para el afio 2006, obtuvo un superdvit
del 2.667 millones de colones y para el 2007 subié a 5.934 millones de colones, producto de las
dificultades para llenar las plazas autorizadas y de las demoras en el plan de inversiones.

El INA ha propuesto un plan de inversiones para el trienio del 2008 al 2010 que ocuparia
el 65% del superdvit acumulado. Este plan de inversiones contempla dos grandes proyectos:
incorporacion de nuevas tecnologias en todos los subsectores atendidos y la sustitucién y reposicion
del equipo existente en cada centro ejecutor. No obstante la Contraloria ha sefialado (CGR, 2008)
que esta propuesta de inversion no contiene, por el momento, una estrategia de ejecucion acorde con
los planes de mediano y largo plazo del INA, ni existe un cronograma de ejecucion fisica de esos
recursos. Las autoridades del INA han manifestado que ese plan de inversiones no se incorpord en
el presupuesto ordinario del 2008, preparado en julio del 2007, pues la junta directiva no lo habia
aprobado atn, pero que se integrard en un presupuesto extraordinario del 2008.

Evaluacion y seguimiento de graduados: el mercado es el que en definitiva determina
si la capacitacidn recibida, en cantidad y calidad, es la requerida. Por ello, el monitoreo de
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los egresados parece una tarea indispensable para ir ajustando los programas y las dreas de
formacion. El INA desarrolla actividades de este tipo de manera mds puntual que sistemadtica,
a partir de cuando empieza a identificar posibles problemas. También el INA ha venido
consolidando un servicio de intermediacion de empleo para sus estudiantes, que le ofrece
informacion sobre las necesidades del sector productivo, necesidades que también se detectan
por el didlogo permanente con el sector empleador, sector que tiene representacion en la junta
directiva de la institucidn.

Propuestas del Plan Nacional de Empleo

En el ano 2003, el Consejo Superior de Trabajo (CST), érgano tripartito consultivo del Ministro de
Trabajo, conform6 una Comisién Nacional de Politica de Empleo para elaborar una propuesta de
politica de empleo. La politica nacional de empleo (PNE) elaborada por la comisién fue aprobada
por el CST en marzo del ailo 2004 y sometida a consideracion del Gobierno de la Reptiblica, quién
la acogio y se plasma en el documento denominado “Politica de Empleo para Costa Rica” (CST,
2004). A partir de este documento, la actual administracion elabora una propuesta de Plan Nacional
de Empleo, conocida como PLANE (MTSS, 2007). El PLANE incorpora una serie de propuestas,
algunas de ellas provienen ya de la PNE del 2004, y una serie de acciones inmediatas, algunas
de ellas ya en ejecucidn. Si bien es cierto, el PLANE luego de una circulacion limitada ha vuelto
al CST para su revision por parte de una nueva comision, resulta importante para efectos de la
discusidn, rescatar sus planteamientos principales.

Dentro de las propuestas se plantea la conformacion del Sistema Nacional de Formacion
Profesional (SINAFOP), creado en el 2006, junto a una serie de acciones de corto plazo, que no
estdn en la PNE, donde se destacan:

e Laeliminacién de bachillerato (conclusidn de estudios secundarios) como requisito de
cualquier actividad formativa. Este requisito, de amplia controversia para los cursos
de mayor valor agregado del INA fue establecido con el fin de reducir la demanda
que enfrentaba la institucion y que de hecho dejaba por fuera a los jovenes de los
estratos mds pobres, pero sin que fuera un requerimiento técnico para llevar ese tipo de
formacion. El INA ha procedido a revisar los requisitos de toda la oferta de servicios y
ese requisito ha sido eliminado.

e La ampliacion infraestructura disponible, con horarios ampliados y flexibles y el uso
del sector privado y de secundaria técnica para contratos llave en mano. Aunque parece
que se estd reactivando la modalidad de contrato llave en mano, no se dispone de
informacién al respecto, mas alld de la ya comentada donde se observa pare el 2007
una mayor atencién de la oferta de capacitacion con los recursos fisicos y humanos
propios de la institucion.

*  Promocién emprendimientos en curriculo, incluyendo la modalidad educacion -
empresa (2e) y promoviendo la creacion de un fondo de capital de riesgo. Una de
las propuestas planteadas en el PLANE gira en torno a incorporar en la formacion
tradicional de la institucion y particularmente en la inicial, acciones en torno a promover
el espiritu emprendedor de los estudiantes con miras a la generacidn de nuevas unidades
productivas y no solo buscar empleo asalariado.

e Readecuacion programas (flexibilizarlos) y de metodologias, dando prioridad a
metodologias que implique el uso de de internet (e-learning). En cuadro 3 refleja hasta
el 2007 un limitado avance en este campo.
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* Generalizar el enfoque de competencias y su certificacion. Aqui se discute el
establecimiento de un ente certificador que podria ser distinto al INA, lo cual podria
ser contrario a fortalecer su posible papel rector y regulador. Por su parte el INA sefiala
que solo puede certificar aquellas competencias que son parte de su oferta formativa,
de modo que la certificacion de otras competencias (como pilotos de avidn) deberia
descansar en un ente distinto a ellos.

Cabe sefialar que tanto la PNE como el PLANE plantean la necesidad de establecer el
Sistema Nacional de Educacion Técnica (SINETEC) como un érgano de desconcentracién maxima
del Ministerio de Educacion Publica, que estaria dirigido a la educacion formal técnica (educacion
secundaria) con capacidad de adaptarse a las cambiantes necesidades de lademanda y con promocién
de nuevos emprendimientos. La idea es que el SINETEC complemente el SINAFOP, aunque cae en
el ambito de la politica educativa.

En general el PLANE no apunta en tres direcciones que parecen estratégicas. Por una
parte, no sefiala la necesidad ni acciones en el drea de la actualizacion tecnolégica acorde con
los requerimientos de la demanda. Si bien prevé que un sistema de intermediacion ofrezca
informacion sobre los puestos requeridos, este sistema dird poco sobre la pertinencia de la
formacion ofrecida para esos puestos, queja frecuente del sector empleador. Como el INA
dispone de los recursos y planea una inversién millonaria, es necesario un acercamiento con
el sector empleador para determinar las dreas que requieren de un tratamiento especial. Este
acercamiento parece de la mayor importancia dada la actitud critica que ha asumido la UCCAEP
sobre el desempefio de la institucion.

El segundo tema ausente en la propuesta estatal, y en la PNE que le antecede, es la discusion
sobre el papel del INA, aunque implicitamente parece dar por descontado que seguird en su papel
de financiador y proveedor y no como financiador, regulador y promotor de una oferta privada méds
flexible para ajustarse a los requerimientos del mercado y a los cambios tecnoldgicos.

El otro tema que el PLANE no aborda explicitamente en el campo de la formacion
profesional, es el de la necesidad de establecer programas especificos, para grupos de
desempleados con problemas de empleabilidad (jéovenes, mujeres con baja educacion,
discapacitados o inmigrantes) u ocupados en sectores de baja productividad e ingresos
(autoempleados y microempresarios). Aunque algunos de ellos son considerados en el PLANE
como grupos de atencidn prioritaria, su atencion parece mds dirigida hacia incentivos monetarios
para facilitar su insercidén (incentivos a empresas en zonas de bajo desarrollo social). Los
primeros deben ser objeto de los programas de habilitacién y aprendizaje, mientras que los
segundos parecen requerir mds atencion de la que brinda el programa MIPYME. La asistencia
técnica efectiva y su acompafiamiento asociado con financiamiento parecen ser dreas por
desarrollar. Estos programas demandan también de un seguimiento y evaluacion de resultados,
lo cual tampoco estd contemplado en el PLANE explicitamente.

IV. Intermediacion laboral

La intermediacion en el mercado de trabajo, buscando acercar la oferta con la demanda para
reducir el tiempo de desempleo y aumentar la eficiencia en el funcionamiento del mercado
de trabajo, ha sido una politica de larga tradicién pero poco desarrollo. Acciones en este
campo se inician en la década de los afios setenta a partir de la ratificacién del convenio 88
de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Su poco desarrollo responde en parte a
la presuncion de un mercado de trabajo donde dominan las relaciones salariales y la empresa
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privada formal como empleadora tipica. También requiere que la busqueda de trabajo se
dirija por canales mds formales. En economias con grandes contingentes de trabajadores
independientes y un predominio de las relaciones informales o familiares para buscar empleo,
existe poco margen para su desarrollo. Una institucionalidad poco desarrollada para atender
estas demandas también ha inhibido su desarrollo.

No obstante, este instrumento de politica activa del mercado de trabajo se ha convertido
en un drea que se ha venido revalorando en la dltima década. Su bajo costo; la oportunidad de
suministrar informacidn util sobre la demanda del mercado de trabajo, cuando las estadisticas
tradicionales nolabrindan pues son escasas las encuestas alos establecimientos; ladisponibilidad
de nuevas tecnologias de bajo costo y alta eficiencia como la microcomputacién y la internet;
la incursion del sector privado en la prestacion de estos servicios y su vinculacién con las
instancias publicas; asi como la posibilidad de ligarlas con otras politicas del mercado de
trabajo, son algunos factores que explican su expansion reciente o al menos la conveniencia
de su desarrollo.

El pais, por tener un mercado de trabajo relativamente formal donde predominan las
relaciones salariales, existe un margen importante para que esta drea se desarrolle mds intensamente.
En el 2007, el 73% del empleo total fue asalariado. Si a este se le quita el empleo asalariado
asociado con la microempresa de baja productividad, todavia queda una poblacion meta equivalente
a casi dos tercios de los ocupados totales y si se excluye el empleo publico, pues tiene sus propios
mecanismos de enrolamiento, ain queda cerca de la mitad del empleo del pais (y de los puestos)
sujetos a ser beneficiarios potenciales de los servicios de intermediacidn. Cabe sefialar ademds que
se han estado desarrollando mecanismos para acercar al empleo por cuenta propia o independiente
a estos servicios.

No obstante, si se observan los mecanismos efectivos de buisqueda de empleo por parte
de los desocupados, es claro que siguen dominando los medios informales o individuales. Como
se observa en el cuadro 9, solo un 25% de los que buscaban empleo en el 2007 recurrieron a
oficinas o bolsas de empleo, mientras que las visitas a centros de trabajo o uso de informantes
claves (familiares o amigos) estd presente en por lo menos el 60% de los desocupados. El perfil de
los que utilizan este servicio, contrastado con el perfil general de los desocupados, sefiala que no se
encuentran mayores diferencias segiin se tenga experiencia laboral previa, aunque tiende a ser mas
frecuente entre los que buscan por primera vez, los adultos jévenes y adultos plenamente activos y
entre las mujeres.
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CUADRO Y
COSTA RICA: CARACTERISTICAS DE LOS DESEMPLEADOS SEGUN FORMA DE
BUSQUEDA DE EMPLEO. 2007
(Cifras relativas)

Total Oficina- Puso- Visita Amigos o Otras Tasa uso
Indicador desocupados bolsa de contesté  centros de parientes formas Bolsa
empleo anuncios trabajo empleo
Tasa de uso ! 25,0 31,1 60,9 63,5 6,1 25,0
Distribucién usuarios
Experiencia 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Cesantes 77,8 75,2 82,6 78,9 78,1 85,4 24,1
Nuevos 22,2 24,8 17,4 21,1 21,9 14,6 28,0
Edad 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Adolescentes 11,3 2,0 6,0 12,4 13,5 23 4.4
Adulto joven 49,3 57,4 53,9 51,1 47,3 52,3 29,0
Adulto pleno 31,2 35,1 35,2 31,6 30,4 40,9 28,1
Adulto en transicién 6,7 4,7 4,1 3,4 7,6 0,0 17,8
Adulto mayor 1,5 0,8 0,9 1,6 1,2 4,6 13,0
Sexo 100,0 100,0 80,3 100,0 100,0 100,0
Hombres 44,5 39,6 31,8 48,1 46,9 432 222
Mujeres 55,5 60,4 48,5 51,9 53,1 56,8 27,2
Nivel educativo 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Sin Educacién 1,2 0,3 0,1 1,1 1,2 0,0 6,7
Primaria Incompleta 11,9 6,3 5,1 10,6 13,1 4,7 13,1
Primaria Completa 29,5 19,7 20,6 29,7 31,3 19,4 16,7
Media Incompleta 28,8 28,3 30,0 28,8 31,5 16,1 24.5
Media Completa 17,1 21,1 22,1 18,6 13,0 16,2 30,9
Superior Incompleta 6,9 13,7 11,7 6,8 7,2 21,4 49,8
Superior Completa 4.6 10,6 10,5 4.4 2,7 222 57,3
Estrato 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Quintil 1 34,8 28,2 25,2 35,6 37,3 29,0 19,0
Quintil 2 27,3 27,6 26,2 254 27,3 7,7 23,7
Quintil 3 20,0 16,1 21,8 21,1 18,3 17,6 18,9
Quintil 4 11,5 16,4 14,8 12,3 11,0 17,8 33,4
Quintil 5 6,4 11,8 12,0 5,6 6,1 27,8 432

! Porcentaje de desocupados que utilizaron ese medio. Existe respuesta muiltiple por lo que la suma no es 100%.
Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Muiltiples, Instituto nacional de Estadistica y Censos.

Si bien la mayoria de los que utilizan este medio tienen entre primaria completa y
secundaria completa, las tasas de utilizacién son mds elevadas relativamente entre los mds
educados (de secundaria completa o mds). Del mismo modo, si bien los mayores usuarios
pertenecen a estratos de menores ingresos (quintiles 1 y 2), las tasas relativas de utilizacion
son mayores entre los desocupados provenientes de los estratos de mayores ingresos (quintiles
4 y 5). Esto significa que resulta un servicio utilizado tanto para acceder a empleos poco
calificados como para acceder a empleos de mayor calificacidn, esto ultimo quizds producto
de una mayor presencia de iniciativas privadas en este dmbito. Una visién de la evolucion
en el mediano plazo, refleja cierta tendencia en el aumento del uso de este mecanismo en
la busqueda de empleo y cierta correlacion directa de su uso con relacion a los niveles de
desempleo (coeficiente correlacién de 0,66), ver gradfico 7.
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GRAFICO 7
COSTA RICA: EVOLUCION DEL PORCENTAJE DE DESOCUPADOS QUE UTILIZAN
LA BOLSA DE EMPLEO Y DE LA TASA DE DESEMPLEO. 1987 - 2007
(Cifras relativas)
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Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples, Instituto nacional de Estadistica y Censos.

El Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS) a través de la Direcciéon Nacional
de Empleo (DNE) es el responsable de administrar el servicio nacional de intermediacién del
empleo y el de regular la administracién de estos servicios por parte de otros entes. Este es un
servicio de larga data, donde se incluye la atencion de las demandas estacionales de empleo,
vinculadas con el sector agricola inicialmente y con la construccion mds recientemente, y que
implica autorizaciones para trabajo temporal de inmigrantes internacionales. No obstante, su
desarrollo ha sido limitado, centralizado y con escaso personal y equipo tecnolégico. Solo
se atiende en la sede de la DNE en San José y el tramite se maneja principalmente en papel.
Buscando una mayor presencia regional, el MTSS ha concretado convenios con algunas
municipalidades (14 de las 81 municipalidades existentes), aunque los trdmites contindan
siendo manuales. El INA también ha avanzado en este campo, principalmente para ofrecer
el servicio a sus estudiantes a través de sus unidades regionales y esfuerzos similares se han
desarrollado en las universidades y colegios universitarios, manejados principalmente por
los propios estudiantes. La informacién disponible sobre los servicios estatales son limitas e
incompletas.

Como se observa en el cuadro 10, el INA maneja un servicio que viene creciendo
aceleradamente. En el afio 2000 atendié 1.313 oferentes y 831 empresas, para el 2006 habia
atendido 16.557 personas y 4.737 solicitudes de empresas y para el 2007 reporta 21.665
servicios normalizados de intermediacién de empleo. Por su parte, el MTSS ha atendido, en los
afios con informacién suministrada a un promedio anual cercano a los seis mil participantes.
En todo caso, si se tiene en cuenta que los desempleados rondan las 106 mil personas, como
promedio anual del periodo, estos servicios muestran una limitada cobertura. Si esta limitada
cobertura ademds tiene sesgos hacia ciertos sectores u ocupaciones, podria ofrecer una vision
distorsionada del mercado de trabajo y reducir su validez para el establecimiento de un
observatorio sobre el mercado de trabajo.
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CUADRO 10
COSTA RICA: ALGUNOS INDICADORES SOBRE LA INTERMEDIACION
EN EL MERCADO DE TRABAJO. 2000 - 2007

Indicador 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
INA
Oferentes ' 1.313 1.189 1.997 14.035 3.196 n.d. 16.555 21.665
Empresas 831 663 917 4.636 n.d. n.d. 4.737 n.d.
MTSS
Oferentes * 4.048 4.048 8.205 8.449 5.449 6.749 2.265 n.d.
Puestos n.d. n.d. 2.685 3.604 2.260 4.353 n.d. n.d.

! Para el 2007 se habla de servicios normalizados y no aparece el desglose entre oferentes y empresas.

% Para los afios 2000 y 2001 corresponde al promedio anual del trienio 1999/2001. Los datos del 2006 se refieren solo a
una feria realizada ese afio.

Fuente: INA e informacién suministrada por el Ministerio de Trabajo.

Mas recientemente, el sector privado o iniciativas mixtas como la Coalicion Costarricense
de Iniciativas de Desarrollo (CINDE) han estado incursionando en este campo organizando ferias
(expoempleo), sitios web y un periddico (Solo Empleos). Actualmente existen empresas con bolsas
de trabajo virtuales (por ejemplo, mampower.com, Empleos.Net, elempleo.com y computrabajo.
co.cr). Las ferias han sido organizadas por empresas de sectores econdmicos o regiones e incluso
empresas individuales han ejecutados sus propias actividades, facilitadas por un periodo de fuerte
expansion econémica y relativa escasez de mano de obra. Algunas de estas ferias han estado
dirigidas a jévenes con estudios universitarios y dominio de otro idioma (como las organizadas por
CINDE), aunque otras contemplan trabajadores de distintos rangos de calificacion.

Segun Mazza (2002), citado por Samaniego (2004) en Costa Rica estan prohibidos los servicios
privados de intermediacidn, pero operan de hecho mds de 40 empresas privadas de intermediacion. En
principio, el servicio no tiene costo para el que busca empleo, mientras que las empresas demandantes
deben pagar un canon. No obstante, algunas de las iniciativas privadas cobran a los que buscan empleo
por acceder a estos servicios lo cual ha generado roces con el Ministerio de Trabajo pues va en contra
del principio de gratuidad establecido por el convenio de la Organizacién Internacional del Trabajo
y ratificado por el pafs. En menor medida y mds vinculado con la bisqueda de empleo a través de
avisos, se establecen requisitos de edad y sexo que también violan el principio de no exclusion. En esa
direccién el MTSS viene trabajando para modificar la legislacion de manera que pueda cumplir con
su tarea de rectorfa, regulacion y supervision de una manera mas eficiente.

Dada esta proliferacion de esfuerzos se ha intentado coordinar las acciones, sin mayor éxito
hasta el presente. En 1994 se creé una Comisién Nacional de Servicios de Empleo con el fin de
fortalecer la intermediacion, coordinando la accion del MTSS, el INA y otras instancias publicas y
privadas. Los trabajos de esta comision culminaron en el afio 2000 con la publicacion de la Politica
Nacional de Informacién, Orientacion e Intermediacion de Empleo (MTSS, 2007). Esta politica
contemplaba la creacion de un Consejo Nacional de Intermediacion de Empleo, una Secretaria
Técnica Interinstitucional y un Sistema de Intermediaciéon de Empleo y se materializ6 en el Decreto
Ejecutivo No. 29219-MTSS del 9 de enero del 2001. Sin embargo, como sefiala el MTSS (2007),
el Consejo nunca se reunid, la Secretarfa Técnica Interinstitucional no se constituyd y el Sistema de
Intermediacion de Empleo no se materializd.

Segtin la Comision Nacional de Politica de Empleo conformada por el Consejo Superior
de Trabajo (CST, 2004), el hecho de que la Politica de Informacién, Orientacion e Intermediacion
de Empleo no se ejecutd obedecio a que las diferentes instancias no se oficializaron, pero también a
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la ausencia de un mecanismo de programacion, seguimiento y evaluacién -rendimiento de cuentas
- que garantizara que todas las instituciones integrantes del sistema tuvieran el mandato respectivo,
y los recursos, para responder a una rectoria y a un marco institucional previamente definido.

En el afio 2003 lo retoma esta comision y lo plasma en su documento intitulado: Politica de
Empleo para Costa Rica (PNE) ya sefialado y que plantea de nuevo conformar el Sistema Nacional
de Informacidn, Orientacion e Intermediacion de Empleo (CST, 2004). Esta propuesta se retoma
nuevamente en el PLANE (MTSS, 2007), partiendo de que surge de un esfuerzo tripartito de didlogo
social, es consistente con lo establecido en el Plan Nacional de desarrollo y busca volverla operativa.
El PLANE retoma la creacion del Sistema Nacional de Informacidn, Orientacion e Intermediacion
de Empleo y lo concibe formado de dos componentes: el Observatorio del Mercado Laboral y el
Sistema Nacional de Intermediacion Laboral.

El Observatorio Mercado de Trabajo seria el encargado de sistematizar y analizar la
informacién para monitorear el desenvolvimiento del mercado de trabajo y ofrecer insumos a
entes y empresas para la toma de decisiones. El segundo componente serd el Sistema Nacional
de Intermediacién Laboral, sistema interinstitucional, en el que se integrardn y se coordinardn
los esfuerzos de las diferentes instancias publicas y privadas que canalizan recursos humanos y
materiales a las actividades de informacidn, orientacion e intermediacion de empleo. La idea es que
reduzca costos y tiempo entre oferentes y demandantes, se conozca la oferta de formacion y sus
posibilidades de acceso y que genere informacidn relevante sobre mercado de trabajo.

Si bien el PLANE no ha visto oficialmente la luz publica y estd en un proceso de revision
con el apoyo de la OIT, la propuesta sobre el fortalecimiento de los servicios de intermediacion
estd en marcha desde el 2007. Por una parte, el Observatorio Mercado de Trabajo se ha ubicado
en Direccidon General de Planificacion del Trabajo (MTSS), en el Departamento de Investigacion
del Mercado Laboral (DIMEL) y su montaje estd en marcha con apoyo de la Agencia Espafiola
de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (AECID). Con respecto al Sistema Nacional
de Intermediacion Laboral, se ha planteado como un sistema formado inicialmente por tres
instituciones: MTSS, INA y MEP (colegios técnicos), aunque se prevé la incorporacion gradual de
otras instancias, empezando con las municipalidades con las que se viene trabajando. Pese al papel
rector del MTSS, a través de la DNE, la plataforma electronica serd administrada por INA, por
contar con mayores recursos, una mayor flexibilidad en su manejo, una gestién mds descentralizada
y una poblacién atendida mayor. EI INA ya cuenta con el software contratado y estd en la etapa de
licitacion de los equipos (servidor y terminales).

Si bien la base informdtica liberard recursos para el seguimiento y la regulacidn, parece
necesario un fortalecimiento de la DNE para que pueda cumplir con su tarea, en particular porque
la entrada de datos es una tarea no resuelta ain y el uso de los medios electronicos demandan de
su disposicidn efectiva y de un apoyo directo hacia los trabajadores con menor educacion y mayor
edad, cuyo manejo de esas herramientas son extrafias y hasta les generan temor su uso potencial.
Este no fortalecimiento -financiero, técnico y humano- de la DNE es lo que ha dado al traste los
esfuerzos pasados, donde se asigna responsabilidades pero no recursos para cumplirlas.

Un tratamiento particular también demandan los trabajadores que sufren de alguna
discapacidad, quienes a pesar de existir un marco legal que los ampara, no reciben la atencion
especializadarequerida. La DNE si bien viene haciendo esfuerzos en esta drea, no cuenta con personal
calificado para ello. Finalmente, el fuerte desarrollo de actividades privadas de intermediacion
demanda su coordinacion, pues resultan en un medio de captacion de informacién muy valiosa
para el observatorio del mercado de trabajo y para la planificacién de las actividades formativas del
INA. La base electrénica con que estas operan facilitard esa cooperacion, lo que pasa también por
aclarar el marco normativo.
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V. Fomento a los micronegocios

Los paises de América Latina, y Costa Rica no es la excepcidn, se caracterizan porque una
parte significativa del empleo se concentra en micronegocios, ya sea que contraten trabajadores
asalariados (microempresas) o que se trabaje por cuenta propia contando como maximo con
ayudantes familiares no remunerados (autoempleo). La mayoria de estos micronegocios
responden a una ldgica de subsistencia (maximizar consumo) y se desenvuelven de manera
informal. En estos casos funcionan como una opcién ante el desempleo abierto, sobre todo
cuando este resulta un lujo no financiable pues no existe un seguro contra el desempleo y la
persona es el proveedor del hogar.

Si bien los primeros micronegocios se vinculaban con las actividades agricolas
tradicionales, donde el campesino era la figura clave, el proceso de urbanizacién y el cambio en la
estructura productiva con la industrializacién primero y la tercerizacion después, hicieron emerger
un contingente de micronegocios no agricolas, englobados en lo que se conoce como el sector
informal urbano (SIU) o mds ampliamente, incluyendo las zonas rurales, como el sector informal
no agricola (SINA). Si a ellos se agrega el servicio doméstico remunerado, se estaria en presencia
del conjunto de empleo asociado con los sectores de baja productividad, en la nomenclatura de
CEPAL (ver por ejemplo CEPAL, 2007).

Las estimaciones realizadas en el pafs, siguiendo la metodologia propuesta por Trejos
(2000), sefialan que la produccion en pequefia escala o en micronegocios (incluyendo el servicio
doméstico) aglutina el 43% del empleo nacional en el afio 2007’. Si se excluyen los micronegocios
de mayor productividad, el empleo en actividades de baja productividad se ubica en torno al 35%
del empleo total y si la atencidn se pone en los micronegocios no agricolas de baja productividad
(SINA), ellos serian responsables del 22% del empleo nacional y de casi dos de cada tres empleos
de baja productividad (ver cuadro 11). Esto significa también que los micronegocios no agricolas de
mayor productividad aportan el 26% del empleo en los micronegocios no agricolas. Si la atencion se
pone en los de micronegocios de baja productividad, cerca del 54% del empleo estaria en unidades
productivas con algunas posibilidades de acumulacidn, mientras que el restante 46% del empleo se
ubicarfa en unidades de subsistencia.

Ahora bien, si se parte de que cada trabajador por cuenta propia y cada patrono representa
una unidad productiva, los micronegocios rondarian casi el medio millén de unidades productivas
(448 mil)®. En el sector agricola se tendrian cerca de 71 mil unidades productivas en pequeiia
escala y el sector no agricola las restantes 377 mil unidades, de las cuales se puede estimar que
alrededor de 90 mil se asociarian con unidades de mayor productividad, aunque no estrictamente
formales, y 287 mil micronegocios no agricolas. De estos, 120 mil corresponden a unidades de
baja productividad pero con posibilidades de acumulacion y 167 mil a unidades productivas en
situaciones de subsistencia. Estas estimaciones permiten dimensionar los programas de apoyo
productivo a la produccién en pequeiia escala.

Los micronegocios incluyen microempresas con menos de 5 trabajadores asalariados y el autoempleo (trabajadores
por cuenta propia y familiares no remunerados). Los de mayor productividad son aquellos ubicados en ramas
modernas o con amplia generacion de excedentes que les permite cumplir con la legislacién laboral. Dentro de los
de baja productividad, los de acumulacion son aquellos que logran ciertos niveles de generacion de excedentes y
cumplen con el pago del salario minimo.

Como varios trabajadores por cuenta propia o varios patronos (socios) pueden ser parte de la misma unidad productiva,
esta estimacion consiste en un Iimite superior, pero consistente con el nimero de trabajadores que dicen trabajar en
establecimientos de menor tamafio.
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CUADRO 11
COSTA RICA: ESTRUCTURA DEL EMPLEO POR SEGMENTOS DE MERCADO. 2007
(Cifras absolutas en miles y relativas en porcentajes)

Segmento de mercado Ocupados Distribucion relativa % con acceso  Micronegocios
(miles) Seguro Salud ! (miles)
Total Segmento
Todos los ocupados 1.925,7 100,0 68,5 4480
Actividades de baja 666,7 34,6 100,0 14,6 358,7
productividad
Agricultura Tradicional 1314 6,8 19,7 16,6 71,3
Microempresa 64,5 33 9,7 16,6 17,2
Campesinado 66,9 3,5 10,0 54,1
Actividades informales 535,3 27,8 80,3 14,2
Sector informal no agricola 432.,4 22,5 64,9 11,5 287.5
Microempresa 179,6 93 26,9 11,5 52,7
Autoempleo 252,8 13,1 37,9 234,8
Servicio Domestico 103,0 53 15,4 17,5
Actividades de mayor 1.258,9 65,4 100,0 82,0 89,3
productividad
Actividades Estatales 266,4 13,8 21,2 97,6
Actividades Privadas 992,5 51,5 78,8 77,1
Agricultura Comercial 125,7 6,5 10,0 73,5
Actividades no Agricolas 866,8 45,0 68,9 77,6
Mediana y Gran Empresa 460,7 23,9 36,6 87,5
Pequefia Empresa 253,4 13,2 20,1 62,2
Microempresa 95,4 5,0 7,6 61,6 33,7
Autoempleo 57,4 3,0 4,6 55,6

Nota: microempresa de 1 a 4 trabajadores, pequefia empresa de 5 a 19 trabajadores y mediana y gran empresa de 20 o mds
trabajadores. La agricultura comercial se refiere a pequefia, mediana o gran empresa agricola.

! Asalariados que cotizan de su salario directamente al seguro de salud.

Fuente: Encuesta de Hogares de Propdsitos Multiples, Instituto nacional de Estadistica y Censos.

Dada la magnitud de estas unidades productivas, del empleo vinculado con estas actividades
y las caracteristicas de los puestos creados de menor calidad, menor acceso a la seguridad social
entre otros (ver cuadro 11) y con menores probabilidades de superar cuadros de privacion material,
se han establecido en el pais programas de apoyo productivo a este sector. Estos programas, como
parte de las politicas activas del mercado de trabajo, van dirigidos tanto a los que buscan emprender
una actividad productiva, estando en una situacion de desempleo o subempleo, como a los que ya
tienen una actividad productiva y buscan apoyo para mejorarla o incluso cambiar de actividad.

El mds antiguo de estos programas y en manos del actual Instituto de Desarrollo Agrario
(IDA) buscaba otorgar tierras, ofrecer crédito y construir infraestructura fisica de apoyo (caminos,
etc.). Nace con la institucion a inicios de los afios sesenta, creando asentamientos campesinos con
el fin de enfrentar la tenencia no legal de las tierras y las invasiones a fincas privadas o terrenos del
Estado. Con la aprobacion del Fondo de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF)
en 1974, el IDA se incluye como institucidon beneficiaria del fondo y en el afio 1982 se define
un monto minimo a recibir del Fondo para compra de tierras (56 millones de colones anuales y
sin indexar). En ese mismo afio se agrega el componente crediticio (Caja Agraria), con apoyo
financiero externo. Mds recientemente, la institucion ha venido a menos al punto que la Contraloria
General de la Reptiblica, a partir de un estudio sobre su accionar y las irregularidades en la entrega
de tierras, propuso su cierre definitivo (CGR, 2007).
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Si bien el gobierno no acogid esta iniciativa y ha optado por reestructurar la institucion,
durante el afio 2007 ésta se mantiene en un nivel minimo de operacioén. Ese afio solo compro
tierras por un monto de 94 millones de colones (contra 2.165 millones en el 2003) y solo otorgd
créditos por siete millones de colones (contra 108 millones en el 2003). Con la subida de los
precios internacionales de los alimentos y su posible escasez en el territorio nacional, el gobierno ha
emprendido un programa de produccion de alimentos, donde se le transfieren recursos adicionales
para el 2008 y se reactiva en esa medida la institucion. Este programa comprende ayuda financiera
y técnica a los campesinos ya asentados para que aumenten la produccion.

Parte de esta evolucion hacia la contraccion de los programas de apoyo al microproductor
agricola, responde a las reformas econdmicas emprendidas a mediados de los afios ochenta, donde
con el primer préstamo de ajuste estructural se buscé reducir el apoyo estatal al sector agricola y
abrirlo a la competencia internacional. No obstante, a partir de 1996 se inician esfuerzos por apoyar
la competitividad del sector agricola, esfuerzos que se consolidan en 1998 cuando se aprueba por
ley un programa de reconversion productiva dirigida al pequefio y mediano agricultor organizado
incluyendo la agroindustria y para lo cual se establece que un 5% del FODESAF se debe destinar
anualmente y por espacio de 10 afios a este fin, pese a que por el origen del fondo deberia dirigirse
exclusivamente al agricultor pobre (Ley 7742). Este programa también define como beneficiarios a
los profesionales y técnicos en ciencias agropecuarias. Es administrado por el Consejo Nacional de
Produccion (CNP) y contemplaba apoyo financiero (reembolsable y no reembolsable), capacitacion,
servicios de apoyo, consultorias especializadas y sistema de informacién (CNP, 1999).

Como los recursos asignados porel FODES AF, principal sino tinica fuente de financiamiento,
finalizan este afio (2008), el programa se cierra y los recursos sobrantes se han canalizado a financiar
la primera etapa de la banca de desarrollo como se mencionard mds adelante. La contraccion real de
recursos que sufrié el FODESAF durante buena parte del periodo, asi como problemas de gestion
(CGR, 2007), hicieron que este fondo tuviera pocos resultados. Los recursos frescos que recibid el
programa fueron solo los provenientes del FODESAF, de manera que se destinaron basicamente
a financiamiento sin los otros apoyos contemplados. Ademads, no se concreté el apoyo técnico
al CNP (mds personal, capacitacion y recursos para los gastos operativos) para administrar los
recursos y dar el adecuado seguimiento. En esa medida, y por la caracteristica de que solo se podian
financiar proyectos grupales (productores organizados), las operaciones realizadas fueron limitadas
en nimero y de altos montos.

En una evaluacién realizada al inicio de la actual administracion se encontré que se habian
realizado 158 operaciones entre 1996 y el 2006 con un gasto del 23.948 millones de colones. De
este monto el 51% se asignd en la modalidad no reembolsable, en tanto que el resto (49%) bajo
condiciones de crédito. De las operaciones crediticias, solo cerca de la mitad se pueden considerar
exitosa y la ausencia de garantias reales hace que la otra mitad de los recursos prestados no se
pueda recuperar (La Nacidn, 26 agosto 2006). Tampoco existe evidencia que las donaciones hayan
tenido un impacto favorable en todos los casos para apoyar la produccion de los microproductores
agricolas y una de las criticas es que parte significativa de los recursos se destinaron a actividades
de comercializacion en lugar de promocion de la produccion agricola.

En un dmbito mds vinculado con los grupos mds pobres, el Instituto Mixto de Ayuda Social
(IMAS), institucion creada en 1971 con el encargo de atacar la pobreza ha venido desarrollando
programas en este campo de apoyo productivo. En sus inicios participé apoyando los asentamientos
campesinos del IDA y a otros microproductores agropecuarios (granos bdsicos, hortalizas y frutas),
luego fue incursionando en el financiamiento de unidades productivas no agricolas. El apoyo a
los micronegocios no agricolas se inicia en su primera etapa (1971-1975) con un programa de
capacitacion para grupos como los artesanos y pequefias empresas familiares, luego se impulsa el
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programa de empresas comunitarias de autogestion (PRECO), donde se busca integrar las acciones
de apoyo productivo y construccion de vivienda realizadas por la institucion (1976-1982).

Con la crisis de inicios de los afios ochenta se participa en un programa de desarrollo
urbano en el Area Metropolitana de San José, que impuls6 la Agencia del Gobierno de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), y que buscaba generar empleo pero que termin6
con un énfasis asistencial. En esa época, de 1983 a 1990, el programa PRECO se elimina y surge el
programa de proyectos socioproductivos, donde se integran los apoyos al sector artesanal y las ayudas
econdmicas para capacitacion laboral. Segun Solis y Castro (2001) para el afio 1990 se atendieron
3.417 familias con préstamos o donaciones y se ayudaron a 1.054 personas para asistir a programas
de capacitacion y durante esos ocho afios se beneficiaron a un total cercano a las 46 mil familias
(cerca de 5.700 por afio como media). En el decenio siguiente (1991 - 2000) se consolida esta drea
de trabajo y produccion en la institucién y con distintas denominaciones contintian los programas
de apoyo para capacitacion (20.325 personas en el decenio), de financiamiento a microempresarios
(fomento de explotaciones agropecuarias, generacion de empleo, ideas productivas, fondos locales
de solidaridad y fondos de inversion social) con los cuales se beneficiaron cerca de 17.006 familias
y se ensaya un programa de subsidio temporal por desempleo (14.023 personas en cuatro afios) y
asociado con la participacién de proyectos comunales (Solis y Castro, 2001).

En la presente década continuda el programa de Ideas Productivas, que integra algunas
modalidades pasadas, y se ha agregado un fideicomiso para financiar avales. El programa Ideas
Productivas busca apoyar el inicio de una actividad productiva o consolidar una actividad ya en
ejecucion como alternativa viable para contar con empleo y generar ingresos. Esta dirigida a la
poblacién pobre, principalmente jefes de hogar o grupos organizados. Consiste en una donacion
(transferencia no reembolsable) que puede utilizarse para capital de trabajo, inversion, capacitacion
o comercializacion. Esta transferencia puede ser a microproductores individuales (uno por familia) y
se puede dirigir a la compra de insumos o equipo, construccion de infraestructura, pago de servicios
y costos de capacitacidon o para sufragar gastos de comercializacion como lo seria participar en
ferias especificas.

La ayuda maxima no supera el millén de colones (aproximadamente US$ 2.000), aunque
para capacitacion el monto es cercano a la mitad (450 mil colones) y para participar en actividades
de comercializacién es variable y mucho menor a los anteriores. En este iltimo caso se cubren
costos de transporte y estadia si es necesario. Se puede financiar cualquier actividad econémica
legal, aunque no existe un requisito de formalizacion, y se observa un énfasis hacia las actividades
agricolas y comerciales, hacia las actividades en zonas mds rurales y al trabajo con mujeres’. Llama
la atencion que la capacitacion la contratan a ONG u otras entidades locales pues consideran que el
INA tiene una limitada capacidad de respuesta.

El programa Ideas Productivas contempla también transferencias a grupos organizados,
esto es, organizaciones sin fines de lucro debidamente constituidas (con personeria juridica
y obligaciones fiscales al dia) como cooperativas o asociaciones de base. Recientemente
se estdn incorporando Instituciones de Bienestar Social (IBS), que son organizaciones no
gubernamentales que administran centros de atencion de huérfanos, ancianos, discapacitados,
etc., con el fin de que desarrollen alguna actividad productiva que complemente sus ingresos.
Para atender a grupos organizados, la donacién mdxima es de 25 millones de colones
(aproximadamente US$ 50.000) y puede destinarse a financiar obras de infraestructura (como
centros de acopio) o compra de maquinaria.

° El énfasis en el sector agricola surge de la ley de reconversién productiva del sector agricola que establecié que el

10% del presupuesto del IMAS deberia dedicarse como minimo a programas de apoyo al sector agropecuario.
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Dentro de Ideas Productivas se ha agregado un hibrido conocido como Fondos Locales
de Solidaridad (FLS), que consisten en una donacién que se realiza a una organizacion reconocida
legalmente para que lo administre como un fondo rotatorio que se destina a préstamos para personas
pobres con necesidades de crédito, es decir, como una especie de banco comunal. La organizacion
debe cumplir con una serie de requisitos legales, incluyendo auditorias externas, y contar con un
convenio con el IMAS, convenio que se puede ir renovando si no surgen inconvenientes. Una vez
terminado el convenio, la organizacion debe devolver los recursos asignados por el IMAS. Al 2008,
operaban ocho FLS y cuentan con un capital semilla de 216 millones de colones (aproximadamente
US$ 432 mil).

El programa Ideas Productivas es administrado por el IMAS de forma descentralizada a
través de sus 10 direcciones regionales y se nutre de recursos propios de la institucién asi como de
los aportes del FODESAF. Aunque este financiamiento ha mostrado cierta volatilidad en el pasado,
solo en los udltimos afios muestra un crecimiento sostenido (al menos en términos corrientes). En los
ultimos tres afios, el IMAS ha invertido una media anual cercana a los 1.500 millones de colones
(aproximadamente US$ 3 millones) y ha beneficiado alrededor de 2000 personas (familias) por afio.

A partir del 2002, el IMAS establecié un fideicomiso con un banco comercial estatal, el
Banco Nacional de Costa Rica (inicialmente con su subsidiaria internacional BICSA) y ahora en
conjunto con el Banco Crédito Agricola de Cartago, otro banco estatal comercial. Este fideicomiso
busca facilitar el acceso de los microproductores al mercado crediticio bancario y se utiliza para
aportar las garantias que demanda el BNCR para otorgar el crédito, cubrir el diferencial de la tasa
de interés que cobra el banco y la que paga el beneficiario (3 puntos porcentuales) y financiar
servicios de apoyo como asesoria, asistencia técnica y capacitacion. EI IMAS cuenta con una unidad
ejecutora (5 personas) y existe un comité director con representacion del BNCR. El IMAS aport6
300 millones en el 2002 y 800 millones en el 2003 y tiene el compromiso de aportar 300 millones
adicionales cada afio al fideicomiso y proveniente de sus recursos propios.

Las primeras operaciones se formalizan hasta finales del 2004 y para finales del 2007,
el fideicomiso contaba con recursos por un monto cercano a los 2.000 millones de colones
(aproximadamente US$ 4,3 millones). Los créditos individuales tienen un tope méaximo de US$
5.000 y los grupales de US$ 10.000. El fideicomiso nace dentro de una ley dirigida a mujeres jefas
de hogar en situacién de pobreza, lo cual produjo limitaciones al inicio de las operaciones. No
obstante, ahora se pueden financiar a cualquier familia en situacién de pobreza, de modo que el
programa ha ido mejorando su ejecucion (nimero de operaciones aprobadas) y ha mostrado una
mora de tan solo el 3%.

El IMAS concibe el apoyo productivo a los grupos mds pobres en etapas. Con ideas
productivas se otorga una donacidn inicial para el arranque y puede empezar por capacitacion,
luego recursos para la operacion del negocio y finalmente el apoyo en la comercializacion. Una vez
consolidada la unidad productiva, los beneficiarios pueden acudir al fideicomiso para acceder a un
crédito de la banca comercial, aunque ain con subsidio y luego de despegar, podrian seguir siendo
clientes de la banca comercial sin tratamiento especial. No obstante, si bien los beneficiarios podrian
acudir cada afio a solicitar los apoyos, la escala de los programas y las posibilidades de seguimiento
y acompafiamiento son limitadas y las evaluacién de impacto practicamente inexistentes.

Los pocos estudios existentes sobre la base muestras pequeflas de beneficiarios y con
metodologias tipo antes/después, se refieren a Ideas productivas (Donato, 2002 y Castro, 2005),
al Fideicomiso IMAS-BNCR (Chaves, et al, 2007) y PRONAMYPE (Donato, 2002). Estos
coinciden en que los programas producen mejoras en las condiciones de vida de los beneficiarios
y en las condiciones de las unidades productivas, especialmente en el corto plazo, aunque no
son generalizadas ni sostenibles a largo plazo. Su efecto limitado se atribuye a lo reducido del
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crédito (monto y por una sola vez), la casi ausencia de servicios de apoyo y acompafiamiento en un
contexto donde los beneficiarios tienen fuertes deficiencias en la educacion formal, y en formacién
empresarial y técnica, junto a limitaciones de mercado asociados con politicas como la apertura
comercial o la falta de encadenamientos productivos. Por otra parte, es de esperar que a estos
programas accedan el sector menos pobre de los clientes del IMAS y sean ellos entonces los que
mas se beneficien del programa'®.

Dentro de los esfuerzos por centralizar y coordinar el apoyo a los micronegocios, aunque
ha terminando como un programa mds, se encuentra el Programa Nacional de Apoyo a la Micro y
Pequeiia Empresa (PRONAMYPE), adscrito al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS),
aunque en alglin momento estuvo bajo el alero del Ministerio de Economia, Industria y Comercio
(MEIC). Su origen se remonta a mediados de los afios ochenta, cuando se crea como fondo rotatorio
dentro del Programa Nacional para la Generacién de Empleo (creado en 1986 y reglamentado en
1988), aunque el decreto de creacion como PRONAMYPE es del aio 1992. En ese afio se crea
como programa separado del de generacion de empleo y se le agrega la Direccidon de Pequeiia
Industria y Artesania y su personal, que pasa del MEIC al MTSS.

PRONAMYPE consiste en un programa de financiamiento y apoyo a micro y pequefios
productores. Se administra bajo un fideicomiso que se alimenté en sus inicios con recursos del
FODESAF. Posteriormente, se cuestiond el financiamiento de ese fondo que tiene como destino
a los pobres, en tanto que el programa no se dirigia exclusivamente a ellos. Por ello el programa
tuvo un perfil limitado durante su vida, con varios afios sin operar. Actualmente se ha reactivado
el programa y se ha reabierto la posibilidad de alimentarlo nuevamente con recursos frescos del
FODESAF. Para recibir los recursos del FODESAF se establece la limitacion de que ellos no se
pueden utilizar para gastos administrativos y el primer aporte se espera para el aiio 2009'".

El programa lo administra un equipo reducido de personas (7 funcionarios), que son
financiados por otro fondo donado por el Gobierno Holandés, aunque la CGR ha estado presionando
para que el personal pase a ser atendido por el presupuesto ordinario del MTSS, como ya lo han
hecho otros fideicomisos vigentes en otras dreas de las politicas publicas.

El Fideicomiso se contrata inicialmente con el Banco Crédito Agricola de Cartago (1992-
1994), luego se transfiere al BANCOOP (1995 -1998) y a partir de 1999 lo administra el Banco
Popular y de Desarrollo Comunal. En esa época se formula, sin mayor éxito, una Estrategia Nacional
de apoyo a la Micro y Pequefia Empresa, cuya novedad es la introduccion de la perspectiva de
género, que contempla un Fondo (FONAMYPE que no es otro que PRONAMYPE) y un Sistema
Integral de Apoyo (SIAMYPE) donde participan el MTSS como rector, el MEIC, un representante
del Presidente de la Republica, el Ministerio de la Condicion de la Mujer y el INA (Donato, 2003).
Segtin Arroyo y Nebelung (2002), el consejo directivo del sistema dejé de funcionar desde el 2000
por desavenencias sobre el papel que debia jugar el apoyo a las MYPES. El MTSS concebia su
apoyo como parte de una politica de empleo (generacion fuentes de empleo y mejoramiento de las
condiciones de vida de las personas), en tanto que el MEIC concebia la promocion de las PYMES
como parte de una politica productiva.

El IMAS selecciona a sus beneficiarios a través de un indice de bienestar material conocido como puntaje (indice
SIPO). A partir de este indice la poblacién se separa en cuatro estratos. Los dos primeros son los grupos prioritarios
de atencion y representan cerca del 30% de la poblacion. El tercer estrato agrega otro 30% siguiente, para cubrir el
60% de la poblacion. En el caso de estos programas se aceptan beneficiarios del estrato 3 e incluso en algunos casos
del estrato 4 (Trejos y Sdenz, 2007).

El FODESAF es un fondo dirigido a la poblacién de bajos recursos. Su dinero se distribuye en distintos programas
por mandato legal (de la ley de creacion del Fondo y de leyes posteriores) y por convenio con las instituciones
ejecutoras. Si bien en los destinos delimitados por leyes, el Fondo no puede velar porque se dirijan a la poblacion
pobre, si lo puede y debe hacer con los convenios, de donde se nutre PRONAMYPE.
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La aprobacion de la ley de fomento a la pequefia y mediana empresa (conocida como ley
PYME), en el afio 2002, puede explicar también su no consolidacion. A partir de la aprobacion de
esa ley, PRONAMYPE busca especializarse en la microempresa informal o de baja productividad,
dejando por fuera la atencion de la pequefia empresa (2004 - 2006) y vinculdndose con la red creada
por esa legislacion, aunque manteniendo su autonomia. En la actualidad estd en otro proceso de
reestructuracion donde se busca redirigir el programa a grupos que sufren exclusion, discapacidad o
riesgo social, dando énfasis al tema de movilidad social. También se planea acceder al fideicomiso
del IMAS, via convenio, con el fin de incorporar la modalidad de los avales, hasta ahora ausente
en el programa, aunque también se contempla que del FODESAF se destinen hasta mil millones
en cinco afios para crear un fondo de avales y garantias. La restructuracion plantea también la
desvinculacion de la red de la ley PYME.

El programa mantuvo un perfil bajo hasta el presente, producto de los limitados recursos
que administra. Actualmente se trabaja en un nuevo concepto y redisefio, lo que implica enfocarse
solo en la actividad crediticia. Esta consiste en el financiamiento directo a microempresarios (hasta
cinco trabajadores), establecidos o potenciales, de escasos recursos (pobres o vulnerables) y donde
la actividad sea la fuente principal de los ingresos familiares. Se presta hasta US$ 5 mil a 48
meses, a una tasa de interés subsidiada (10% anual) y si bien requiere de garantia, esta puede ser
hipotecaria, fiduciaria o prendaria, con el fin de simplificar el acceso a los créditos. Se puede financiar
cualquier actividad productiva y el crédito lo administra una operadora asociada al programa. Estas
operadoras son ONG u otros intermediarios financieros que operan a nivel de comunidad de modo
que le permite al programa tener una amplia cobertura geogréfica.

Eventualmente puede financiar de servicios de capacitacion, donde el INA es solo uno de
los posibles oferentes, y los servicios de asistencia técnica y otros servicios empresariales han sido
relegados por su alto costo. Actualmente maneja un fondo acumulado cercano a los 2.500 millones
de colones (aproximadamente US$ 5 millones) y con ello puede atender a una poblacidn cercana a
los mil créditos anuales.

A inicios del 2002 se aprueba la Ley de Fortalecimiento de las Pequefias y Medianas
Empresas, con el fin de ofrecer un marco de atencion integrado y coordinado a las PYMES.
Aunque la microempresa no estd explicitamente seflalada como objeto de la ley y ello ha generado
interpretaciones diversas y contradictorias, el reglamento de la ley (2006) explicitamente aclara
que forma parte de los beneficiarios de la ley. Para ello introduce una definicion de micro, pequefia
y mediana empresa a partir del nimero de trabajadores, valor de ventas y valor del capital y
diferenciando entre manufactura y servicios, aunque ninguno de los instrumentos incorporados en
ley establece un tratamiento diferencial segin tamafo. No obstante, si estdn excluidas de los dmbitos
de cobertura de esta ley el sector informal pues se exige requisitos de formalizacién para acceder a
sus beneficios y las nuevas empresas, pues se requiere contar por lo menos dos afios de existencia'?.
También estdn fuera del alcance de la ley, los establecimientos productivos de pequeiia escala del
sector agropecuario excepto, por reformas recientes, los dedicados a la produccion orgdnica.

Pese a ello, la ley contempla varios elementos importantes para convertirse en un elemento
significativo de la politica de empleo, pero menos como politica del mercado de trabajo. Por una
parte crea un marco normativo integral de fomento del desarrollo (competitividad) de las PYMES
en el largo plazo; establece una relacion sistémica entre el Ministerio de Economia, Industria y
Comercio (MEIC), como ente rector, con las diferentes instituciones de apoyo a los programas
especificos y los mecanismos de coordinacion respectivos. Se crea el Consejo Asesor Mixto de la

12 Para formalizarse deben cumplir al menos dos de tres requisitos: pago de cargas sociales, cumplimiento obligaciones

tributarias y cumplimientos obligaciones laborales (seguro de riesgos del trabajo). En teorfa el MEIC podria darle la
declaratoria de formal sin cumplir con el pago de las cargas sociales (autoempleados).
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Pequeiia y Mediana Empresa, como 6rgano del mds alto nivel, asesor del MEIC e integrado por
los titulares del MEIC, Comercio Exterior (COMEX), Ciencia y Tecnologia (MICIT), el presidente
ejecutivo del Instituto Nacional de Aprendizaje (INA), el gerente general de la Promotora del
Comercio Exterior (PROCOMER), el Presidente del Consejo Nacional de Rectores (CONARE),
el gerente general del Banco Popular y de Desarrollo Comunal (BPDC), dos representantes de
la Unién Costarricense de Cdmaras y Asociaciones de la Empresa Privada (UCCAEP) y un
representante de las organizaciones empresariales privadas vinculadas con la promocidn del sector,
con una secretaria a cargo del Director General de la Direccién General de Pequeiia y Mediana
Empresa (DIGEPYME).

El Consejo Asesor PYME opera en el mds alto nivel en todo lo que tiene que ver con el
desarrollo de las politicas publicas en materia de PYMES; el tema de la cooperacion entre sector
publico y privado y el impacto de los programas de apoyo al sector PYME. El MEIC tiene a su cargo,
con cardcter de mdxima autoridad, la formulacién y supervisién de la ejecucion de las politicas
empresariales de apoyo al sector PYME, para lo cual se le faculta establecer una organizacion
interna acorde con este cometido (DIGEPYME), asi como los mds adecuados mecanismos de
coordinacién institucional, donde la Red PYME se constituye en el instrumento central del modelo
de intervencion (Angulo, 2005). En esta red de apoyo se integraron el IMAS y PRONAMYPE, pero
ambas se han alejado por atender en principio a un sector diferente.

En el tema del financiamiento, la Ley PYME crea un fondo especial en el BPDC,
que pretende fortalecer en los Bancos del Estado el establecimiento de programas de crédito
diferenciados para las micros, pequeilas y medianas empresas y encarga al MEIC la coordinacion
de los programas especificos. En el BPDC se crea el Fondo Especial para el Desarrollo de las
Micros, Pequeiias y Medianas Empresas (FODEMIPYME), para el fomento y fortalecimiento
de las MIPYMES y de las empresas de la economia social (cooperativas, entre otras),
econdmicamente viables y generadoras de puestos de trabajo. FODEMIPYME cuenta con dos
fondos, uno de garantias o avales y otro de financiamiento. El fondo de garantias se constituye,
predominantemente, con los recursos del BPDC, provenientes del 0.25% del aporte patronal,
hasta alcanzar nueve mil millones de colones y con el producto de las utilidades del mismo
fondo que estdn exentas del impuesto de la renta. Por su parte, el fondo de financiamiento se
conforma con el flujo anual correspondiente a un porcentaje no menor al 5% de las utilidades
del BPDC, siempre que el rendimiento del capital de la institucion supere la inflacion del
periodo. Con este fondo se financian programas que requieran capacitacion, asistencia técnica,
desarrollo o transferencia de tecnologia y conocimiento, investigacion y cambio tecnoldgico,
segun las regulaciones de este fondo; y transferencias a entidades publicas como contrapartidas
para apoyar programas y proyectos financiados por el BPDC.

Dado que los recursos del fondo no provienen de intermediacion financiera, su regulacion
debe ser diferenciada y se registra como una cuenta de orden en el balance del BPDC y su calificacion
de riesgo es independiente de la del banco.

Como parte de los incentivos al sector PYME, esta Ley crea el Programa de Apoyo a la
Pequeiia y Mediana Empresa (PROPYME) el cual financia programas y proyectos de naturaleza
tecnoldgica tendientes a mejorar la capacidad de gestion y competitividad de las PYMES. Para su
funcionamiento, el PROPYME obtiene los recursos del Presupuesto Nacional que son canalizados
por medio de la Comisién Nacional de Incentivos para la Ciencia y la Tecnologia a un fideicomiso
especial administrado por el Consejo de Investigaciones Cientificas y Tecnoldgicas (CONICIT). De
acuerdo con la reglamentacion del CONICIT, las PYMES puede recibir en forma de financiamiento
no reembolsable hasta un mdaximo del 80% del costo total de programas y proyectos aprobados, los
cuales no pueden superar 24 meses de duracion. Consiste en un fondo concursable, donde primero
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las PYMES compiten con sus demandas de apoyo tecnolégico y luego de seleccionar las que se
atenderdn, se hace un nuevo concurso entre los oferentes de servicios tecnolégicos, especialmente
centros de investigacidn universitarios.

La Ley PYME contempla también el desarrollo de un programa especial destinado a
incrementar la importancia de las PYMES en las compras que realiza el Estado, posibilitando
reglas de participacion no discriminatorias y asesoria a las PYMES en materia de licitaciones.
Al MEIC también se le encarga la tarea de promocionar el mercado interno y externo para las
PYMES a través del fortalecimiento de encadenamientos, alianzas, organizacion de ferias, centros
de informacidn y centros para el mejoramiento y promocién del diseflo. Ademds, se contemplan
potestades de coordinacidn institucional para mejorar los programas sectoriales de capacitacién y
asistencia técnica, la formacién técnica y profesional que demandan las PYMES. La Ley también
contempla exencion tributaria para PYMES proveedoras de empresas de Zonas Francas.

Aunque la Ley PYME se reglament6 hasta el afio 2006, la DIGEPYME se constituy6
desde el afio 2004, se abrieron oficinas regionales un afio mds tarde, y ha venido trabajando en
la conformacién de red de apoyo, estableciendo los convenios respectivos, y en la coordinacion
y seguimiento de los programas de apoyo, en particular los financieros que tienen la obligacion
legal de informal a la direccién sobre sus actividades anuales. Esta informacion sin embargo
no resulta homogénea ni pertinente en todos los casos de modo que no hay un esfuerzo de
sistematizacion para poder seguirle la pista al financiamiento dirigido a las PYMES. La
DIGEPYME ha creado un portal donde se encuentran las empresas registradas (certificadas
como PYMES por la ella) y entonces con derechos a participar en distintos programas, y que
ya llegan a cerca de 2.000 empresas.

La Direccion también elabora diagndsticos de gestion a solicitud de las PYMES y perfiles
de emprendedores y desarrolla programas de capacitacion y asistencia técnica, apoyada en algunos
casos con cooperacion internacional, aunque esta drea es la que se considera mds débil pues no
cuenta con los recursos necesarios para darle un seguimiento y acompafnamiento a las PYMES. Ha
logrado avanzar en tornar operativo el acceso de las PYMES a las compras del Estado (capacitacidn,
marco legal), aunque hay pocas experiencias concretas y se espera que se circunscriban a aquellas
demandas que por su monto se pueden realizar por contratacion directa. También ha estado realizando
distintas actividades regionales de comercializacion (ferias, encuentros con otros empresarios) y ha
incursionado en simplificacién de trdmites, establecimiento una ventanilla dnica virtual en ciertas
municipalidades, aunque esa actividad se le quité recientemente pues el MEIC tiene una dependencia
en esa actividad (DIGEPYME, 2007). Si bien por su ubicacion y orientacion, se podria pensar que
la DIGEPYME, y el programa en su conjunto, tengan un sesgo hacia la pequefia y mediana empresa
industrial, funcionarios han sefialado que sus principales clientes han sido los microempresarios.
Los fondos aprobados por esta ley han tenido también un limitado desenvolvimiento.

En el afio 2008 se aprobd, luego de una larga discusion y varios proyectos alternativos,
la ley del Sistema de Banca para el Desarrollo, atin no reglamentado, con el fin de completar el
cuadro de apoyo a las MIPYMES dentro del marco de una politica de empleo mds que de una
politica del mercado de trabajo. Esta ley complementa y se superpone a la ley PYME y en particular
deja a la DYGEPYME como promotor para llevar clientes a esos fondos y trata de agilizar el
funcionamiento del FONDEMIPYME del BPDC de manera que los avales puedan utilizarse en otros
bancos. También integra las MIPYMES agricolas y arranca con los fondos sobrantes del programa
de reconversion productiva del sector agricola ya sefialado y otros fondos menores productos de
fideicomisos de instituciones del sector agricola e intenta promover otros esfuerzos de programas de
financiamiento a las MIPYNES realizados por la banca comercial, donde el mds amplio es el BN-
Desarrollo del Banco Nacional de Costa Rica. Este programa arranca en el afio 1999 en este banco
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comercial estatal y ya para el 2007 contaba con una cartera de 34 mil clientes (62% microempresas
y 26% juntas rurales) que crece aceleradamente y con un saldo de las colocaciones a diciembre del
2007 de alrededor de los 351 mil millones de colones (aproximadamente US$ 700 millones).

Esta evolucién en las politicas de apoyo a las MYPES sigue la ruta encontrada en otros
paises (Arroyo y Nebelung, 2002), a saber: se parte de una légica predominantemente social, con
recursos de fondos de desarrollo social (IMAS - FODESAF), centrada en las MYPES sin potencial
de desarrollo, como parte de una politica contra la pobreza y bajo la rectoria del ministerio de
trabajo. Esta concepcion evoluciona hacia una légica mds econémica en cuanto al desarrollo de la
MYPE, que se sustituye por la PYME con potencial de crecimiento y de la politica contra la pobreza
se pasa a una politica competitividad y productividad, ahora bajo el marco de los ministerios de
economia. En esta evolucion el papel de Estado pasa de una situacion de ejecutor de programas a
una de promotor, facilitador y regulador.

Es claro que una politica del mercado de trabajo, como lo es el apoyo a los desempleados
a crear sus fuentes de trabajo, se asocia mds con la vision inicial, pero se requiere una vision
inicial mejorada y mds integral de manera para que se evite reforzar la incorporacion de sectores
empobrecidos por el desempleo a una produccion marginal y de subsistencia que finalmente no
los logra sacar de su situacién de privacion y en condiciones de empleo incluso inferiores a las
obtenidas previamente. En esa direccidon hay varias lecciones aprendidas sobre las caracteristicas
que deben tener los programas de apoyo a las MYPES.

En primer lugar es claro que estos programas son necesarios, tanto por el volumen de empleo
vinculado a este sector de micronegocios de baja productividad, por las condiciones precarias en
que se desenvuelven la mayoria de las unidades productivas y que determina puestos de trabajo
inestables y de muy baja calidad, por las limitaciones formativas (técnicas y administrativas) que
muestran la mayoria de los emprendedores, asi como por la ausencia de acceso a las fuentes de
financiamiento tradicionales y por la casi inexistencia de otros programas de apoyo (servicios de
desarrollo empresarial). En segundo lugar, las intervenciones deben disefiarse tomando en cuenta el
tamano y la heterogeneidad del sector y las metas que pueden establecerse para cada segmento. Esto
implica que los programas deben tener escalas acordes con el tamaifio del sector si se quiere lograr
impacto, lo cual no parece ser el caso en Costa Rica, y deben tener una intervencién coordinada,
abandonando la dispersidn, la desarticulacion y la duplicacién existente.

En tercer lugar es claro que el crédito es una condicidn necesaria pero insuficiente de apoyo.
Mientras que la experiencia internacional sefiala que el crédito debe ser a precios de mercado
y continuo (Diez de Medina, 2004), el pais se mueve entre programas de donaciones (IMAS -
reconversion productiva agricola), de créditos a tasas de interés subsidiadas (Fideicomiso IMAS-
BNCR y PRONAMYPE) o por encima de las de mercado (PRONAMYPE en su etapa anterior)
y con apoyos puntuales (créditos por solo una vez). Mientras que el subsidio genera riesgo moral,
en crédito “caro” y los apoyos puntuales limitan las posibilidades de crecimiento. Ademds, los
servicios de apoyo no financieros como servicios empresariales (procesos administrativos) y los
servicios de desarrollo empresarial (capacitacion, asistencia técnica, apoyo en comercializacion
y en informacion especializada) son escasos e inadecuados. Como sefalan Arroyo y Nebelung
(2002) en general no responden a las necesidades de la demanda, operan fuera del mercado y con
limitada capacidad para responder a sus exigencias. A la ausencia de una atencidn integral, acorde
a las necesidades de cada segmento, se le suma la limitada capacidad de ofrecer un seguimiento y
un acompafamiento de las unidades productivas atendidas, menos atin pensar en evaluaciones de
impacto de los programas.

En cuarto lugar, se debe redefinir el papel del Estado. La tendencia sefiala que los
programas estatales deben evolucionar hacia apoyos de tercer y cuarto piso, esto es, a un papel
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normativo, promotor y facilitador y en menor medida de segundo piso (financiador). Esto
implica el uso de ejecutores privados y un fuerte involucramiento de los agentes de la sociedad
civil a través de instancias efectivas de coordinacion y concertacidén. Pero también implica
una capacidad de seguimiento y evaluacion, actividades que han estado ausentes en la practica
de los programas. No obstante, en el caso de Costa Rica, la fuerte presencia de una banca
comercial estatal y la existencia de instituciones como el IMAS y FODESAF, sugieren que
el papel del estado puede seguir siendo mds activo, pero a su vez mds efectivo, en particular
para apoyar no tanto a las MYPES existentes, sino la creacion de micronegocios (menos que
MYPES) entre los desempleados.

La creacion de micronegocios entre los desempleados requiere de un apoyo previo
al financiamiento muy amplio y una escala de operacién del programa mucho menor. Esta
escala menor se debe al hecho que estd dirigido a un grupo limitado de los desempleados,
particularmente aquellos que sufre de desempleo de larga duracion o de alguna otra forma de
exclusién por su edad, sexo, etnia, discapacidad, nacionalidad, etc. Esto significa también una
primera etapa de seleccion de los beneficiarios muy estricta pero que no genere exclusién ni el
efecto peso muerto, asi como pardmetros muy claros sobre la poblacién meta a atender. También
demanda de apoyos directos iniciales mds amplios como servicios de asesoramiento sobre la
instalacidn del negocio, incluyendo estudios de factibilidad y disefio de planes de negocios
buscando entre otras cosas minimizar el efecto desplazamiento; asi como la identificacién de
necesidades de capacitacion y coordinar su suministro. También demanda que el programa
tenga capacidad de acompafamiento y evaluacidn.

La propuesta estatal (PLANE) en discusion sobre el Plan Nacional de Empleo mantiene
entre sus ejes el fomento de las micros, pequefas y medianas empresas con la novedad que incorpora
explicitamente el llamado sector de la economia laboral (SEL), compuesto por las empresas de
trabajadores, tales como las autogestionarias, las asociaciones solidaristas, las cooperativas, las
municipales y las comunales. Aunque el PLANE no avanza en especificar como se logrard ese
fomento, si menciona dreas como los encadenamientos productivos, el empresarialismo en el sector
laboral y remite a las instituciones y programas existentes, tales como el Instituto de Fomento
Cooperativo (INFOCOOP), el Fondo para el Desarrollo de las Micro, Pequefias y Medianas
Empresas (FODEMYPYME) y el Programa Nacional de Apoyo a la Micro y Pequefia Empresa
(PRONAMYPE).

Otra novedad en la propuesta estatal es que incorpora el componente ambiental al
sefialar un sistema de apoyo y promocion de la produccién laboral, social y ambientalmente
limpia como principio rector de las politicas de fomento al desarrollo productivo, lo cual ha
sido una propuesta del sector sindical. Finalmente propone un programa de Transferencias
por Calidad, coordinado por el MTSS, para que los duefios de establecimientos ubicados en el
sector informal reciban durante un periodo determinado una subvencidn en efectivo, dirigida
fundamentalmente a “ablandar” su estructura de costos, para que puedan mejorar la calidad de
los empleos que genera. Esta mejora en la calidad del empleo se concibe bdsicamente como
el aseguramiento de sus trabajadores en el sistema de seguridad social. Aunque sin detallar el
instrumento, esta propuesta apunta hacia otra drea de la politica activa del mercado de trabajo
como lo es la subvencidn a las empresas para generar empleo, drea que ha estado ausente en el
marco de las politicas del mercado de trabajo y que no estdn libres de critica por sus posibles
efectos adversos: peso muerto, sustitucién y desplazamiento, asi como el riesgo moral que
conlleva en el comportamiento de los empleadores.
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VI. Proteccion contra el desempleo

La pérdida de empleo por parte de una persona lo deja sin percibir el ingreso del trabajo, en la
mayoria de los casos su unica fuente de ingreso y en esa medida se ve sometido, al igual que su
familia, a cuadros de privacidon material en ausencia de otros apoyos. Estos otros apoyos son ayudas
monetarias o en especie que reciben las personas que han perdido su trabajo y se ubican en lo que
se conoce como politicas pasivas del mercado de trabajo. Ellas incluyen seguros por desempleo o
indemnizaciones por desempleo. También dentro de la proteccidn contra el desempleo se pueden
ubicar politicas activas del mercado de trabajo como los programas de generacidn directa de empleo
por parte del gobierno o las subvenciones a las empresas privadas para que contraten trabajadores.
En esta seccion se analizardn ambos tipos de medidas.

Indemnizacioén en caso de despido

La politica tradicional en Costa Rica, al igual que en el resto de la region, para la proteccion a los
desocupados fue la del establecimiento de una indemnizacién en caso de despido injustificado.
En Costa Rica, con la promulgacién del cédigo de trabajo en 1943 se establecid el auxilio de
cesantia que consiste en una expectativa de derecho, en tanto que se tiene acceso a €l solo si
se despide el trabajador sin causa justa. Este auxilio es equivalente a un mes de sueldo por afio
trabajado hasta un mdximo de ocho, con un mes adicional de preaviso, sin pago adicional necesario
pero con cierta flexibilidad horaria. Esto equivale a una contribucidén tedrica del empleador del
8,33% sobre la planilla laboral. En algunas instituciones estatales, por negociacion, el nimero de
meses se ha ampliado y se recibe la indemnizacion al concluir la relacion laboral por jubilacién.
Algunas empresas privadas siguen la practica de cancelar anualmente el derecho de cesantia a
los trabajadores como un salario adicional y con el desarrollo del movimiento cooperativo y mds
recientemente, el movimiento solidarista en los afios setenta, los empleadores y las instituciones
publicas con cooperativas de ahorro y crédito o con asociacion solidarista, depositan parte del
auxilio a un fondo de ahorro que administran los trabajadores a través de su asociacion solidarista,
cooperativa o junta de ahorro.

Las criticas a este sistema de proteccién giran en torno al hecho de que se busca
proteger el puesto de trabajo y no el ingreso del trabajador, que reduce la eficiencia en el
funcionamiento del mercado de trabajo pues encarece el despido y reduce la flexibilidad de
las empresas en el manejo del personal y resulta en muchos casos inoperante pues cuando las
empresas tienen que hacerle frente a este pago en forma mds o menos masiva, es precisamente
cuando ellas enfrentan dificultades financieras para honrarlo. Por estas razones, durante las
reformas econdmicas en los afios ochenta, los organismos internacionales como el Banco
Mundial le pusieron la mira a estas politicas dentro de sus reformas en torno a lo que llamaron
la desregulacidn del mercado de trabajo, desregulacidon que perseguia también flexibilizar las
jornadas y los tipos de contrato laboral, reducir los costos generales de contratacion y moderar
las intervenciones estatales como la fijacién de salarios minimos. No obstante, estudios del
mismo Banco Mundial llegaron a la conclusion, luego de analizar la evolucién de los mercados
de trabajo en América Latina y otros paises en desarrollo, que la desregulacion podria tornarse
insuficiente o innecesaria (Horton, Kanbur y Mazumdar, 1994) y las reformas de desregulacion
fueron dispares en direccion e intensidad en la region (Vega, 2005).

En todo caso si empez6 a calar la idea de que lo que se requeria era asegurar el ingreso
del trabajador en lugar del puesto de trabajo, pues lo que se debia buscar era facilitar la transicién
de las personas de un puesto de trabajo a otro sin someterlos a situaciones de empobrecimiento
y en el menor tiempo posible para asi mejorar la eficiencia en el funcionamiento del mercado de
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trabajo. Estos planteamientos se encuentran por ejemplo en Cortdzar (2004), BID (2005) y CEPAL
(2008) y tienen su origen en la discusidn europea sobre la flexiguridad. Simultdneamente, estudios
como los de Heckman y Pagés (2000) mostraban que el sistema tradicional de proteccién contra
el desempleo reducia la tasa agregada de empleo y promovia la desigualdad al proteger solo a una
parte de los trabajadores.

Es claro que la forma directa de enfrentar los riesgos del desempleo es a través de un seguro
de desempleo. No obstante este es un instrumento practicamente ausente en América Latina, con las
excepciones recientes de Chile y Brasil. La alta presencia, en los mercados de trabajo regionales,
del empleo no asalariado y del empleo asalariado en establecimientos de baja productividad ha
impedido su desarrollo, como ha limitado también, aunque no evitado, el establecimiento de sistemas
de proteccién contra otros riesgos del trabajo, la enfermedad y la vejez. Ademads el seguro contra el
desempleo es un instrumento no libre de criticas por su potencial efecto negativo o desincentivo al
trabajo y su costo fiscal pro ciclico.

Es asi como en el pais como parte de una reforma sobre el sistema de pensiones que se
venia discutiendo, y actuando, durante la segunda mitad del decenio de los afios noventa, se aprueba
la Ley de Proteccion al Trabajador (LPT) en el afio 2000. Esta ley transforma parcialmente el
auxilio de cesantia al establecer un sistema de cuentas individuales de ahorro de los trabajadores.
Con esta ley se crea un segundo pilar del sistema de pensiones, uno de capitalizacion individual
que complementa al primer pilar solidario (contribucidn tripartita) que comprende al régimen de
invalidez, vejez y muerte de la CCSS y a un conjunto de regimenes (régimen publico sustituto) con
cargo al presupuesto nacional (la mayoria de ellos con entrada cerrada a partir de las reformas de
mediados de los noventa y solo queda abierto el del Magisterio y el de los empleados del Poder
Judicial). Aqui se incluye también el régimen no contributivo destinado a la poblacion pobre.

La ley crea un Fondo de Capitalizacién Laboral (FCL) que se nutre del 3% sobre los salarios,
cargado a los empleadores. Este 3% proviene del auxilio de cesantia, que se mantiene como
indemnizacién contra el despido sin causa justa, pero se reduce o modifica la magnitud de la
indemnizacién y su cdlculo segun la antigiiedad. Pese a que hay ahorros para el empleador en
el auxilio de cesantia, el paso de una expectativa de derecho a una aportacidn efectiva mensual
del 3% y sin limite de tiempo implica en la prdctica una carga social adicional creada para
financiar este Fondo.

La mitad de este Fondo (1,5% del salario), mds su rendimiento neto de la comisién por
gastos administrativos, se destina a un ahorro individual de los trabajadores. Los trabajadores
pueden disponer de este ahorro en caso de extincidon de la relacién laboral o cada cinco afios de
relacion laboral continua. Si el trabajador fallece, los ahorros se entregan a sus beneficiarios.

Si bien este ahorro se concibe como una proteccion contra la pérdida de empleo, existen
varios aspectos que reducen su efectividad. Por una parte, cuando se acaba la relacion laboral
por cualquier causa, se tiene derecho al ahorro pero este se entrega de una solo vez y no se
distribuye durante un nimero determinado de meses, como sucede en otros esquemas, para
aportar un ingreso mensual mientras se busca un nuevo empleo. Por otra parte, no existe un
componente solidario, como el que tiene el sistema chileno, que se financia con parte del fondo
y con aporte estatal para ayudar a los trabajadores de bajos salarios cuando sus ahorros se agotan
y no ha conseguido empleo (Garcia-Huidobro, 2002). Finalmente, los ahorros se entregan cada
cinco afos de una relacién laboral continua, y aunque los trabajadores pueden no retirarlo, la
gran mayoria lo hicieron cuando en marzo del 2006 se completaron los primeros cinco afios
de funcionar el fondo. Este sistema de retiro periddico, que tiene su origen seguramente en
el sistema de financiamiento del Banco Popular y de Desarrollo Comunal (BPDC) y que pasa
a financiar buena parte del régimen obligatorio de pensiones complementarias, hace que los
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trabajadores agoten el ahorro periédicamente y que dispongan solo de una pequefia reserva en
el caso de perder su empleo'.

La otra mitad del Fondo de Capitalizacién Laboral se utiliza para constituir un régimen
obligatorio de pensiones complementarias (ROP), concebido como un segundo pilar del sistema
y complementario al régimen general de la CCSS. Este Régimen también se alimenta de una
reasignacion de cargas sociales. Por una parte, recibe un 1% del salario que equivale a una reduccion
equivalente, en promedio, de las primas sobre el seguro de riesgos del trabajo administrado por el
Instituto Nacional de Seguros (INS), a quién se le obliga a readecuar las tarifas para que reflejen los
costos reales. También se financia con un 0,5% que se le rebaja a la contribucion patronal para el
INA. Finalmente el ROP recibe la totalidad del ahorro obrero realizado al BPDC (1%) y la mitad de
la contribucién patronal al BPDC (0,25%), junto a una rentabilidad minima por esos ahorros.

Llama la atencion que los ahorros obligatorios en manos del Banco Popular se trasladen
directamente al fondo de pensiones de capitalizacidn individual y no se destinen a financiar un
sistema mds amplio de proteccidn contra el desempleo. Esto puede deberse a que el centro de las
reformas fue ese sistema de pensiones. Por ello, si bien el PLANE no plantea ninguna reforma al
sistema actual, tampoco hay una amplia discusion sobre el mismo. No obstante, cuando se produjo
la devolucidn de los ahorros, la discusion liderada por la Superintendencia de Pensiones, fue que
no se devolvieran los ahorros y que trasladaran directamente al ROP pues ah{ ganaban un mayor
rendimiento, esto es, no se estd pensando en un sistema de proteccidn contra el desempleo en el
corto plazo.

El Fondo de capitalizacion Laboral tiene un sistema centralizado de recaudacion, conocido
como SICERE, en manos de la CCSS, aunque los recursos son operados por entidades publicas
o privadas autorizadas, incluyendo cooperativas y asociaciones solidaristas. La idea de SICERE
es la de aprovechar la experiencia e infraestructura en manos de la CCSS y reducir los costos
administrativos de recaudacion y reclutamiento, costos que san sido elevados en los sistemas de
operadores individuales de fondos de pensiones en otras latitudes. No obstante, las tarifas cobradas
por SICERE, y la operacion misma de SICERE, no han estado libres de controversia por parte de los
operadores de los fondos. Otro tema en discusion son las comisiones cobradas por las operadoras.
Hasta el afio 2006 podian cobrar hasta un 4% sobre las aportaciones y hasta un 8% sobre los
rendimientos. A partir de ese afio se estableci6 una tasa maxima del 2% sobre la totalidad de los
recursos administrados (saldos).

Una debilidad general de estos sistemas es que estdn dirigidos a la poblacion asalariada
en el sector formal con empleo no precario, dejando por fuera a los trabajadores independientes,
a los asalariados con empleo precario y a la mayoria del empleo asalariado informal. Si bien en
Costa Rica existe una cobertura directa de asalariados bastante amplia, pues abarca casi al 70% de
ellos (ver cuadro 11), esto significa sin embargo solo cerca de la mitad de los trabajadores del pais
que estarian protegidos por este sistema de proteccion contra el desempleo y por el segundo pilar
de pensiones. Los trabajadores independientes pueden acceder al primer pilar por aseguramiento
directo y la LPT establece compromisos y fuentes de financiamiento para generalizar la cobertura
en este grupo de trabajadores, aunque poco se ha avanzado. Un desafio pendiente entonces es el de
llevar estos beneficios a los trabajadores independientes y generalizarlo entre los asalariados.

Pese a que la LPT ha tenido un efecto favorable de aumentar la cobertura dentro de los
trabajadores asalariados, al dar incentivos para asegurarse y para pasar de sistemas de aseguramiento

3 El BPDC se cre6 en 1969 financidndose a partir de una ahorro obligatorio que provenia del 1% del salario, pagado

por el trabajador y del 0,5% pagado por el empleador. Los ahorros de los trabajadores, mds el rendimiento se les
devolvian cada afio pero con rezago, mientras que el aporte patronal se utilizaba para financiar las operaciones del
banco.
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como trabajador independiente a asalariado directo, parece que se requiere otro tipo de apoyo,
de origen mds solidario, para posibilitar el acceso a los asalariados de unidades productivas de
baja productividad y reducida escala. Ya el PLANE tiene una propuesta en esta direccion como se
resefid previamente.

La proteccién contra la enfermedad

El seguro de salud administrado por la Caja Costarricense de Seguro Social protege a los trabajadores
que pierden el empleo, durante los siguientes seis meses de concluida la relacién laboral, o los
trabajadores independientes asegurados directos por cierre de la actividad, siempre y cuando hayan
cotizado durante tres de los dltimos cuatro meses. Esta proteccion incluye el acceso a todos los
servicios de salud y solo se excluyen los subsidios y ayudas econdmicas por enfermedad y licencias
por maternidad. Concluido ese plazo, el trabajador desempleado puede acudir a otras formas de
aseguramiento de acuerdo a su situacién econdmica (voluntario o a cargo del estado). En casos de
emergencia médica, las personas deben ser atendidas, estén o no aseguradas, y posteriormente se
determina si cabe o no el pago por el servicio recibido.

Cabe sefialar que si bien se mantiene por seis meses la proteccion contra los riesgos de la
enfermedad, se corta el aporte destinado a cubrir los riesgos de la vejez, tanto del sistema solidario
(primer pilar) como el obligatorio de capitalizacién (segundo pilar). Un tema por discutir es la
posibilidad de acudir al ahorro acumulado para cubrir la cuota obrera del primer pilar e introducir
un aporte solidario del estado para cubrir la otra parte de la cotizacion, estableciendo un plazo
mdximo de apoyo (seis meses por ejemplo). No obstante, el acceso a la seguridad social para los
desempleados no ha sido tema de consideracién ni en la propuesta de la politica nacional de empleo
(PNE) ni en el PLANE, lo cual sugiere que existe la percepcion de que la cobertura existente es la
adecuada o que no hay recursos para emprenderla.

Generacién de empleo

La constitucién politica establece que en ausencia de un seguro de desempleo, el estado debe
establecer programas especificos que permitan generar ingresos a los desocupados y este es el
origen o sustento de los programas de generacion de empleo, pese a su tardia aparicién. Ello es
asf, pues los programas de generacion de empleo, como programas de empleo de emergencia
nacen en 1982 como respuesta a la crisis de la deuda, crisis que se traducia en una duplicacion
de la tasa de desempleo, una caida de los salarios reales cercana al 40% y un fuerte proceso de
empobrecimiento general. Se formula asi un Plan de Compensacion Social donde se establece un
subsidio de alimentos por trabajo. Para su ejecucion se conté con aportes del FODESAF y de la
cooperacion internacional (Trejos, 1995).

Superada las condiciones mds agudas de la crisis, el programa se elimina (1984) y resurge
en 1987 como un programa de poco alcance denominado Auxilio Temporal al Empleo, ejecutado
por la DNE del MTSS y con el apoyo financiero, tanto del presupuesto ordinario como del
FODESAF. Dirigido a los desempleados en situacion de pobreza otorgaba un auxilio econémico
para financiar proyectos productivos, recibir capacitacién o trabajar en obras comunales. Los
beneficiarios se seleccionaban a través de entrevistas, por medio de las cuales se les realizaba un
estudio socioecondmico. En estos proyectos se coordinaban con el IMAS (proyectos comunales) y
con el INA (capacitacion).

El programa mantiene un bajo perfil, limitada cobertura y escasos recursos y a finales del
decenio de los afios noventa deja de recibir aportes del FODESAF y se financia exclusivamente con
recursos del presupuesto nacional o presupuesto ordinario. Tampoco el programa ha operado todos
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los afios, pero ha estado vigente por lo menos durante los tltimos 13 afios (desde 1994). Una de las
causas de este bajo perfil puede encontrarse en la ausencia de nuevos episodios de alto desempleo
o fuertes procesos de empobrecimiento, con excepcidn del afio 1991 y 1996, aunque el programa
mostré una gran ineslasticidad con relacion a la coyuntura econémica. En esta época también se
debilita la coordinacion con proyectos del IMAS en desarrollo comunal y con el INA.

A inicios de la presente década, el programa se renombra como Programa Nacional
de Empleo (PRONAE) a través del Decreto 29044-TSS-COMEX del 9 de Noviembre del afio
2000. Segtn este decreto, el objetivo de PRONAE es el de mejorar las condiciones de vida de la
poblacién desempleada pobre o en riesgo de pobreza, facilitando su incorporacién en proyectos
de infraestructura comunal, en procesos de capacitacidon o apoyando desarrollos productivos. Por
ello el programa tiene tres modalidades. La primera comprende el apoyo a obras comunales. En
este caso, una asociacion de desarrollo comunal, apoyada por Direccién Nacional de Desarrollo
Comunal (DINADECO) o el Instituto de Fomento Municipal (IFAM), presentan una propuesta de
ayuda para construir alguna obra de infraestructura y el programa da un subsidio a desempleados
de 100 mil colones mensuales (aproximadamente el 70% de salario minimo minimorum) y hasta
un mdximo de seis para que trabajen la obra. La segunda modalidad consiste en un subsidio hasta
por tres meses mientras la persona participa en un programa de capacitacion. Este programa puede
ser ofrecido por el INA o por alguna ONG especializada y también se favorecen alianzas con el
sector empleador formal, bdsicamente con programas que combinen capacitacion y experiencia
laboral en las empresas. En este caso, el subsidio corresponde a 50 mil colones por mes. La tltima
modalidad es el apoyo al establecimiento de unidades productivas. En este caso se subsidian a los
integrantes de la unidad productiva, en su etapa de arranque, y se dirige especialmente a jovenes
emprendedores y mujeres jefas de hogar. Se requiere que el desarrollo productivo tenga personeria
juridica y esté en un lugar clasificado como pobre (distrito con bajo indice de desarrollo social).
Cada miembro recibe directamente el subsidio por el monto completo por un maximo de tres meses
y sobresale que opera con independencia del PRONAMYPE, que desarrolla la misma institucion.
El cuadro 12 presenta alguna informacidn bdsica del programa.

. CUADRO 12

COSTA RICA: EVOLUCION DEL PROGRAMA NACIONAL DE EMPLEO. 2000 - 2007

Aio Recursos manejados Beneficiarios Tasa de

Total ! Total 2 Por beneficiario Total Porcentaje de Dese.m pleo

desocupados Abierto
2000 193,2 193,2 175.988.,4 1.098 1,5 52
2001 200,0 175,0 89.263,4 1.961 2,0 6,1
2002 178,0 137,0 97.055,6 1.412 1,3 6,4
2003 199,6 136,1 84.349,7 1.614 1.4 6,7
2004 199,2 120,9 90.911,1 1.330 1,1 6,5
2005 200,0 106,3 88.614,6 1.200 1,0 6,6
2006 1494 69,0 102.242,1 675 0,6 6,0
2007 4740 190,4 89.413,2 2.129 2,3 4,6
2008* 1.000,0 346,2 114.261,0 3.030 3,0 49

* Presupuestado.

! Millones de colones corrientes.

% Colones del 2000. Total en millones y por beneficiario en colones por afo.
Fuente: Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, Direccién Nacional de Empleo.
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El programa lo maneja la DNE de manera centralizada y cuenta con un limitado personal
(seis técnicos) para seleccionar los proyectos, los beneficiarios y darles seguimiento. Esto limita
sus posibilidades de expansion pese a que en los dltimos afios ha aumentado significativamente
los recursos disponibles para transferir como subsidios. Entre el afio 2000 y el 2005 se cont6 con
un presupuesto cercano a los 200 millones de colones corrientes. Para el 2006 se contd solo con
150 millones, monto que subié 500 millones en el 2007 y se presupuesté 1.000 millones para
este afio (aproximadamente US$ 1,8 millones) y se ha hecho una reserva de 1.400 millones para
el presupuesto del 2009. Como se observa, en el cuadro 12, los recursos estdn aumentando en
un periodo de alto empleo y bajo desempleo y en general no tiene una légica de funcionamiento
anticiclico, aunque es de esperar un deterioro de las condiciones laborales para el 2009.

El aumento en el financiamiento en los dltimos dos afios va acompafiado del la entrada
nuevamente del FODESAF a su financiamiento, ahora encargdndose totalmente del monto
de las transferencias, pues el personal que lo administra es parte del presupuesto ordinario del
ministerio de trabajo. Este fondo, al financiarse con un impuesto sobre la planilla, tampoco tiene un
comportamiento anticiclico. Cabe sefialar que el programa tiene una escasa cobertura. El programa
beneficio entre el 2000 y el 2006 a una media de 1.327 personas, lo que equivale al 1,2% de los
desocupados. Para el 2007 supera los dos mil beneficiarios (2,3% de los desocupados) y se tiene
previsto atender alrededor de tres mil personas durante el 2008, lo que equivale a cerca del 3% de
los desocupados en este afio.

Dentro del PLANE se propone enfatizar estos programas para la generacién de empleo
de calidad en zonas de menor desarrollo relativo y mejorar la gestién de las transferencias de
recursos del FODESAF, incluyendo lo que se gira al Instituto Mixto de Ayuda Social (IMAS: ideas
productivas y capacitacién). Como acciones inmediatas se propone:

e Establecer alianzas con el sector empleador formal para facilitar la insercion de jévenes
con edades de 18 a 24 afios que presionan en el mercado de trabajo por su primer
empleo y puedan hacerlo bajo un esquema de Capacitacién y Experiencia Laboral en
las Empresas. Para ello se propone que el subsidio se utilice para financiar las cargas
sociales por un afo.

* Por medio de un esquema similar al anterior, facilitar la reinsercion de personas
desempleadas mayores de 40 afios. En este caso complementando su experiencia
laboral con nuevas formas de capacitacidon y nuevas experiencias en las empresas. Al
igual que en el caso anterior, el PRONAE haria una transferencia directa al trabajador,
como proporcion del salario minimo correspondiente a su puesto u ocupacién en la
empresa y por un periodo de tres meses.

* Apoyar proyectos de infraestructura comunal, privilegiando aquellos que se
complementen con programas de capacitacién que permitan a los participantes mejorar
sus expectativas de empleo.

*  Apoyar desarrollos productivos emprendidos por mujeres jefas de hogar y jévenes, y

* Apoyo financiero para programas de capacitaciéon en dreas de comprobada
demanda laboral.

Como se puede observar, partes de las propuestas contenidas en el PLANE implican un
giro del programa de la generacion directa de empleo a la subvencién a empresas privadas para
que contraten temporalmente trabajadores. La experiencia internacional ha mostrado que estas
modalidades tienen poco éxito en garantizar el enrolamiento del trabajador una vez que finalice
la subvencién y conlleva los efectos negativos sefialados previamente como: efectos de peso
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muerto (la persona se contrataria de todas formas), sustitucidn (su contratacion sustituye a otra) o
desplazamiento (el apoyo a una empresa desplaza a otra empresa).

Dentro de una perspectiva del enfrentamiento de coyunturas recesivas profundas,
las limitaciones de estos programas radican en su reducida escala como para impactar en los
desempleados, su inelasticidad ante la coyuntura, junto a los sesgos que pueda generar por sus efectos
peso muerto, desplazamiento y sustitucion, aun partiendo de que seleccionan a los beneficiarios de
manera precisa. En estos casos la atencion prioritaria de los jefes de hogar que pierden el empleo
es bdsica para prevenir cuadros de empobrecimiento que destruya los activos de los hogares. Ello
es asi pues el riego de pobreza de un hogar cuando el jefe pierde el empleo puede ser tres o cuatro
veces superior de aquellos hogares cuyo jefe mantiene el empleo. En una perspectiva del ciclo
econdmico, el programa deberia ser muy flexible para crecer o reducirse rapidamente, lo que implica
una capacidad para transferir recursos humanos y financieros rdpidamente. Su centralizacion sin
duda es una limitacion en este caso y deberia pensarse en sistemas mds descentralizados (direcciones
regionales, municipios, etc.).

No obstante su reducida escala, estos programas pueden ser utiles para grupos de
trabajadores con mayores problemas de empleabilidad (jévenes desertores del sistema educativo,
mujeres con baja educacion, desempleados de larga duracion y personas mayores, especialmente
con desempleo de larga duracién), al combinar subsidio con capacitacion e idealmente practica
laboral en empresas establecidas. Como siempre existird un contingente de poblacion en estas
condiciones, su mantenimiento se justifica ain en periodos de auge econdmico y un tema central es
su adecuada seleccidn y un disefio que permita enfrentar las causas de la no empleabilidad. En esta
direccion, el subsidio para montar emprendimientos productivos pareceria que deberia ser parte
de otro programa mds directamente dirigido a promover los micronegocios de los desempleados
(como PRONAMYPE), pues ello requiere apoyos mds complejos que escapan a las competencias
de una DNE y los programas de capacitacion con prictica en la empresas deberian desarrollarse
en estrecha colaboracién con el INA, como fueron en el pasado. Finalmente, pareceria necesario
volver a trabajar en conjunto con el IMAS para cumplir con lo delineado en el PLANE de mejorar
la efectividad de los recursos transferidos por el FODESAF a estos fines.

VIl. Consideraciones finales

Las politicas del mercado de trabajo buscan proteger a los trabajadores durante sus periodos de
desempleo, asegurdndoles medios de vida, y promoviendo una rdpida reinsercidon. Quizds porque
el desempleo no ha sido percibido como un problema grave en Costa Rica, con excepcion de
la crisis de la deuda, pues ha oscilado entre el 4% y el 6% de la fuerza de trabajo, las politicas
del mercado de trabajo han tenido un menor desarrollo en el apoyo a este grupo de trabajadores
y se han mostrado insensibles frente a la volatilidad del empleo. Como el desempleo es la cara
mds visible de los problemas de empleo, pero no la mds extendida, las politicas del mercado de
trabajo deberian actuar también sobre los trabajadores ocupados en puestos de baja productividad
y bajos ingresos para mejorar la productividad de ese puesto (apoyo a las PYMES, capacitacién)
o brindarles posibilidades de readiestramiento y de informacién para acceder a empleos de mayor
calidad. No obstante, la atencion de los subempleados, que no estdn solo en la produccién en
pequena escala, ha estado mds en el discurso que en la prdctica.

Los programas de capacitacion nacen con el INA pensando en la demanda mds que en la
oferta. Por eso, los programas de aprendizaje buscaron regular la oferta de graduados, como lo
hicieron las universidades ptblicas con la oferta de profesionales, y muestran una menor escala.

154



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

El énfasis se ha puesto entonces en la capacitacion complementaria, donde se atiende tres de cada
cuatro personas, y en una formacidn inicial (habilitacion) de menor valor agregado y donde una parte
significativa corresponde a la labor de los talleres publicos. No obstante, estas dos modalidades son
las importantes para atender a los desempleados con problemas de empleabilidad y a los ocupados
con problemas de subempleo.

Si bien el INA ha establecido mecanismos para facilitar el acceso a estos programas
para los grupos mds desfavorecidos (becas, guarderias), no existen en las instituciones que los
atienden mds directamente, como el MTSS y el IMAS, mecanismos de coordinacion claramente
establecidos para identificar a estos trabajadores, remitirlos al INA y que esta institucion los
atienda efectivamente dentro de su oferta general y no como un programa especifico. Esfuerzos
anteriores como el programa de mujeres jefas de hogares pobres mostraron las dificultades
de esta coordinaciéon (Marenco, et al., 1998) y terminaron desapareciendo. En este campo,
programas que combinen politicas activas con pasivas como las obras de infraestructura
comunal, donde el IMAS identifica la necesidad comunal y aporta recursos para financiar
los materiales, el MTSS identifica a los desempleados con problemas de empleabilidad y les
otorga el subsidio y el INA coordina la construccién y los capacita durante la ejecucion de la
obra tienen un amplio potencial y deberian rescatarse, mdaxime de que tanto el IMAS como el
MTSS cuentan con recursos del FODESAF para ese fin.

Una de las criticas que enfrentan los institutos de capacitacion en la regién es su alto costo
e inflexibilidad para responder rdpidamente a los cambios en la demanda. El INA ha mostrado una
gran capacidad para ofrecer una amplia oferta de capacitacion y asistencia técnica y desplegarla a
lo largo del territorio nacional. También ha mostrado una amplia flexibilidad para ir incorporando
nuevas dreas de atencion como turismo, informatica e idiomas, algunas de ellas donde ya existia una
amplia oferta privada. No obstante, las limitaciones pasadas para utilizar los recursos disponibles
y para contratar los recursos humanos requeridos, y que le generaron un amplio superdvit, han
dificultado la actualizacién tecnoldgica, tanto en equipos como en personal, en algunas dreas, lo
que limita la calidad del personal formado y la asistencia técnica ofrecida, como ha reiterado una
parte del sector empresarial.

La estrategia seguida aqui, y en otros paises, fue desarrollar una oferta de capacitacion
externa a la institucion, publica o privada. En particular, la capacitacion por oferentes privados
tendrian en principio una mayor velocidad de respuesta ante los cambios tecnoldgicos y su desarrollo
seria deseable en dreas de gran innovacion técnica. Este desarrollo de proveedores privados requiere
de reglas claras, garantia de cierta porcion del mercado, regulacion, fuerte supervision, control de
calidad y evaluacion. Esto pasa por definir a quién le compete cada una de estas labores (MTSS o
INA) y definir cdmo se utilizardn los recursos excedentes en manos del INA, ya sea para consolidar
su papel dominante de oferente o para desarrollar esa oferta privada. Las acciones de los dltimos
dos afios parecen privilegiar la primera opcidn.

Los servicios de intermediacion laboral son de larga data pero limitado desarrollo. Su bajo
costo efectividad para llevar informacidn a los desocupados que buscan empleo y a los empleadores
que demandan trabajadores, en un contexto donde predomina el empleo asalariado muestran que
tienen un amplio potencial. Los desarrollos tecnoldgicos han facilitado el desarrollo de servicios
de bajo costo, que permiten a su vez generar fadcilmente informacién valiosa sobre el mercado de
trabajo, sobre todo en un pais donde las encuestas a los establecimientos brillan por su ausencia.
Para aumentar este potencial hay que avanzar hacia un sistema de intermediacion interconectado,
con la participacion activa del sector privado, que ha tenido un amplio desarrollo, adecuadamente
reglado y supervisado para evitar formas de exclusion. Esto pasa, como muestran los intentos
fallidos del pasado y reconoce el PLANE, por fortalecer efectivamente la capacidad de respuesta
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de la Direccion Nacional de Empleo, por una activa participacién del INA y por un liderazgo mds
claro del MTSS.

Los programas de apoyo a la produccion en pequeiia escala han evolucionado, al igual
que en el resto de la regidn, de politicas del mercado de trabajo que buscaban generar fuentes
de ingresos a los trabajadores desocupados, a politicas de empleo que persiguen mejorar la
competitividad de las pequefias unidades productivas como medio para proteger las fuentes
de empleo y mejorar su calidad. La ley PYMES y la ley de banca de desarrollo van en esa
dltima direccion. No obstante, atiin permanecen esfuerzos mds asociados con las politicas de
mercado de trabajo como las acciones de PRONAMYPE e IMAS, y en potencialmente el IDA.
Ellas actian de manera independiente y con una gama de opciones que van desde donaciones,
créditos con tasas de interés subsidiadas, créditos con avales aportados por el estado hasta
créditos a tasas de interés superiores a las del mercado.

Los rasgos distintivos de estos programas son su apoyo puntual, bdsicamente crediticio,
sin acompafiamiento ni servicios empresariales o de desarrollo empresarial, y a una escala
limitada. Esto ultimo es claro si se tiene presente el tamafio del sector de los micronegocios de baja
productividad (estimados en 359 mil) méds los desocupados que pueden ser clientes de eventuales
nuevos emprendimientos. Dado que estos programas buscan beneficiar, entre otros, a desocupados
con problemas de empleabilidad, problemas que se derivan de sus reducidas competencias
laborales y educacién formal, pretender convertirlos en empresarios sin los acompafiamientos
necesarios, incluido apoyo financiero continuado, derivan en un alto porcentaje de mortalidad en
los micronegocios o en condenarlos a una produccion marginal de subsistencia. En esta direccidn,
es claro que esta politica es una solucién solo para un grupo reducido de desocupados, los cuales
deben ser identificados adecuadamente. Para los otros desocupados con problemas de empleabilidad,
la reconversion laboral por la via de la capacitacidon puede ser una mejor opcion.

Finalmente, el establecimiento de cuentas de ahorro individuales a partir de la transformacion
parcial del auxilio de cesantia abre la oportunidad para avanzar hacia un seguro de desempleo. Para
ello debe redefinirse la mecdnica de retiro de dichos ahorros para que actien efectivamente como
un sistema de proteccion contra el desempleo. Los temas pendientes giran en torno a la necesidad
de un aporte solidario (tripartito) y el aumento de su cobertura pues solo cubre a la mitad de los
trabajadores. Este aumento de la cobertura implica incorporar a los asalariados de los micronegocios
y a los trabajadores independientes. Mientras no se logre avanzar hacia un seguro de desempleo,
siguiendo el precepto constitucional, se mantiene la opcion de los programas de generacion de
empleo en manos del MTSS, programas que deberian coordinar con el IMAS e INA para sacarles
mds provecho a los recursos invertidos. Dada la magnitud y evolucion del desempleo vis a vis la
capacidad instalada de la oferta publica, estos programas deben concentrarse en los desocupados
con mayores problemas de empleabilidad. No obstante, estos programas deberian actuar de manera
mds proactiva que reactiva. Esto implica pasar de una légica de oferta, donde se parte de cudntos
recursos se cuenta y de ahi, a cuantos desocupados se puede beneficiar, a una légica de demanda,
esto es, determinar primero cudl es la magnitud de su poblacién meta y como evoluciona, para
concluir en los requerimientos de recursos para atenderlos.
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Comentarios

Eduardo Alonso

El documento inicia con una diferenciacién importante entre:
* politica de empleo
* politica laboral y
e politica del mercado de trabajo
Politica de empleo:

“Son politicas economicas con objetivos de empleo, que aluden a todos los instrumentos
macro y sectoriales que buscan impactar sobre el empleo y las remuneraciones a partir de
sus efectos en los niveles y composicion de la produccion de bienes y servicios. Parte de esas
politicas economicas son la politica fiscal, la politica monetaria, la politica tecnoldgica y
las distintas politicas sectoriales.”

En ella estan involucradas muchas / diversas instituciones, no €s un asunto solamente
del MTSS.

Politica laboral:

“Son politicas relativas a la aplicacion de instrumentos que norman, tutelan y protegen
el cumplimiento de los términos de las relaciones contractuales entre trabajadores
y empleadores.”

En ellas estdn involucrados el Gobierno, los trabajadores y los empleadores (nivel tripartito)
y el MTSS juega un rol fundamental como ejecutor de estas politicas.

Politica del mercado de trabajo:

“Son politicas relativas a la aplicacion de aquellos instrumentos y programas por medio
de los cuales se interviene directamente en el mercado de trabajo para combatir o evitar el
desempleo, mitigar sus efectos y elevar los ingresos del trabajo.”

No menciona explicitamente, sino mds tarde, que aqui de lo que se trata es de mejorar la
empleabilidad de la fuerza laboral para generar empleos de calidad y mejorar las remuneraciones,
pero me parece que es a eso a lo que se refiere.

Y esta politica generalmente estd asignada a los Ministerios de Trabajo.

Esta diferenciacion es muy importante, pues ayuda a comprender la magnitud de los
trabajos a emprender y los actores involucrados en cada una de ellas

Ciertamente, el empleo no ha sido una variable central de la politica econdmica en los
dltimos afios. Mds bien, las variables de la politica econdmica han sido el crecimiento econémico,
las exportaciones, la generacion de divisas, mayor valor agregado (en algunos casos), pero no la
atencion al desempleo y mucho menos la atencion al subempleo visible e invisible. El empleo ha
sido mds bien una variable residual, a la que no se le ha puesto mucha atencién, y como dice Juan
Diego, ello puede deberse, quizds, a que la tasa de desempleo se mantenido alrededor del 6% en los
dltimos afios. No se toma en cuenta el subempleo visible e invisible, que es un porcentaje mucho
mayor que el desempleo.
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Por otra parte, el crecimiento de nuestra economia ha sido muy voldtil y demuestra que no
hay siempre una correlacién positiva entre crecimiento, empleo y mejoras en las remuneraciones,
por lo que el crecimiento es necesario, pero no suficiente para la generacion de empleo - agrego,
con calidad - y para el mejoramiento de las remuneraciones, por lo que se requiere de politicas de
empleo que busquen un manejo mds fino de la demanda agregada. Concuerdo plenamente con Juan
Diego en este punto.

Y es aqui donde una politica de empleo entra en juego y es importante, no solo para
generar empleo sostenido, considerando el desempleo, el subempleo visible e invisible y los
grupos en desventaja (jovenes y mujeres), sino también para reducir la desigualdad, mediante
la movilidad social ascendente; los mejores salarios los obtienen aquellos que tienen un mayor
grado de preparacion.

De hecho, como sefialé Juan Diego, desde hace muchos afios se viene hablando mucho de
la necesidad de una politica de empleo, pero también se ha venido haciendo muy poco.

No fue sino hasta el 2003 que el CST estableci6 una comisidon de empleo que a inicios del
2004 present6 una propuesta de politica de empleo al CST que finalmente fue aprobada. Pero luego
de la aprobacion no pasé nada.

En linea con la definicién de lo que es una politica de empleo, la politica de empleo existente
- pero no aplicada - en Costa Rica, fue definida como:

“Laaspiracionde la sociedad costarricense de generar oportunidades para que la poblacion

pueda acceder a mds empleos de calidad, generados por el crecimiento economico,
promoviendo una mejor distribucion del ingreso y una reduccion de la desigualdad de
los salarios.”

Pero,

“La politica de empleo no puede definirse “en el aire”, sino que debe definirse en funcion
de las politicas economicas, y éstas deben ser definidas en funcion de lo que aspiran a ser
el pats y la sociedad.”

La propuesta de politica de empleo es incorporar una politica de empleo como parte de la
politica econémica y comercial y que sea una politica de Estado,

* elaborando propuestas para la politica econdmica en relacidn con las necesidades de
generacion de empleo de calidad en diferentes sectores y regiones del pais (incorporacion
de la variable empleo en los programas de fomento de inversiones (ptblicas y privadas)
y de exportaciones, fomento de PYMEs, entre otros);

e dando respuesta a los requerimientos de las empresas para una adecuada intermediacion
del empleo (administracién del mercado de trabajo)

* influyendo en la formacién técnica para fomentar la empleabilidad de la fuerza laboral
Sus elementos constitutivos son:

¢ Sistema Nacional de Sistema Nacional de Informacion, Orientacion e Intermediacion
de Empleo (SIN)

e Sistema Nacional de Formacion Técnica
e Reordenamiento de las migraciones laborales

*  Micro, pequeiias y medianas empresas, cooperativas y sector de la economia social
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e Desarrollo de zonas de menor desarrollo relativo

* Atencidn a grupos especiales (mujeres, jovenes, personas con discapacidad), como
actividad horizontal

*  Marco (Reforma) Institucional que garantice permanencia
*  Mecanismo de programacion, evaluacion y seguimiento

Como se puede observar / inferir de estos elementos constitutivos de una politica de empleo,
se requiere de una organizacién institucional muy coordinada y en la que diferentes instituciones
publicas participen.

En ese sentido, la politica de empleo no parece ser una responsabilidad del MTSS (talvez
si su proposicion), sino que es una responsabilidad compartida y general del Estado, haciendo que
la variable empleo sea una variable central en el desarrollo de todos los programas de fomento de
la produccidén y que se incorpore en la rendicidn de cuentas de los mismos.

Claro estd que la politica de empleo debe considerar la politica laboral, y debe ser
complementada con la politica del mercado de trabajo, lo cual si pareciera ser una responsabilidad
de los Ministerios de Trabajo.

El Plan Nacional de Empleo es otra cosa. El PLANE, elaborado por el Gobierno a partir
de la politica de empleo, pretende operacionalizar la politica de empleo, pero ello es dificil, ya
que quien debe liderar el proceso del Plan Nacional de Empleo es el MTSS. Al respecto es dificil
imaginar que el MTSS lidere una operacionalizacién de la politica de empleo.

Y es que cuando se habla de un plan nacional de empleo, en realidad de lo que se trata es del
fomento de la empleabilidad de la fuerza laboral para la generacién de empleos de calidad, mediante
el desarrollo de la oferta y el mejoramiento de la calidad y el bienestar en el empleo asi como mediante
la certificacién de competencias laborales. Focalizarse en eso, como responsabilidad del MTSS, no
distrae de las responsabilidades de otras entidades para cumplir con la politica de empleo definida.

Un plan nacional de empleo debe atender los problemas de desempleo, pero ademds del
subempleo visible e invisible, y debe atender a grupos excluidos del mercado de trabajo que obtienen
solamente empleos precarios, mediante el mejoramiento de su empleabilidad. El SINAFOP podria
ser la respuesta a este ultimo grupo, pero segtin entiendo el SINAFOP ya no se va a desarrollar.

Obviamente que la empleabilidad debe ser mejorada mediante la oferta de capacitacidn,
pero esta debe ir en funcidn de la demanda - actual y futura - de los sectores productivos.

Es ahi donde entra el INA, pero no solamente el INA, sino todo el sistema nacional de
educacion, incluyendo los colegios vocacionales y también las universidades, aspecto que echo
de menos en el documento de Juan Diego, que se concentra solamente en el INA. El documento
de Juan Diego contiene una descripcion y andlisis muy detalladas del INA, los sectores que
atiende, los problemas que tiene para atender adecuadamente la demanda de capacitacion - con
las limitaciones presupuestarias a pesar de sus superavits acumulados - , los problemas de
contratacion de personal, etc. Sin embargo, en un plan nacional de empleo debe considerarse
todo el sistema educativo técnico y profesional, como parte de la oferta de capacitacion, la que
por cierto debe estar en funcién de la demanda y de la politica de empleo, que considera el
desarrollo de la micro, pequefia y mediana empresa asi como el desarrollo de zonas de menor
desarrollo relativo.

Algo que menciona Juan Diego es que “... Es el mercado el que en definitiva determina si la
capacitacion recibida, en cantidad y calidad, es la requerida. Por ello, el monitoreo de los egresados
parece una tarea indispensable para ir ajustando los programas y las dreas de formacion”.
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Al respecto me parece que si bien es importante el monitoreo para ir adecuando los
programas, mds importante aun es ofrecer la capacitacion, desde un inicio, segtin los requerimientos
de la demanda. Ver si concuerda con la demanda después de capacitar a la gente, no me parece
correcto. Debe hacerse antes.

Ahora bien, el gran problema para la ejecucién de una politica y un plan nacional
de empleo es el dimensionamiento de la oferta y de la demanda. Cudnta gente tenemos, qué
calificacion tiene, cudl es la demanda, qué dimensinamiento tiene y hacia dénde va? Ese es
un trabajo pendiente, y es complejo, pues tiene que ver con el conocimiento de los sectores
productivos y aqui hace muchos afos que no es hacen censos en el sector agricola ni en el
sector industrial, mucho menos en el sector de los servicios. Pero si es dificil desarrollar un
plan nacional de empleo si no se han dimensionado, en términos cuantitativos y cualitativos,
tanto la oferta como la demanda.

El sector privado se queja constantemente del INA, que sus programas no son acordes con
la demanda, ademds de que su calidad no es satisfactoria (inglés, informatica, otros), también en el
campo de las certificaciones de competencias, en lo que hay una presa enorme y en lo cual el sector
privado aspira a participar diciendo cudles son las competencias requeridas para que la certificacion
vaya en funcién de la demanda de los sectores productivos.

Pero el sector privado no ha dicho cudl es la demanda, en calidad y en cantidad, que se debe
satisfacer. Y ademads, no se ha hecho mucho en materia de prospeccién. Qué tipo de profesional o
técnico se va a requerir en qué plazo? En qué sectores? Con qué niveles minimos de conocimientos?
Conocer la demanda y la oferta es un requisito fundamental para una politica y un plan nacional
de empleo, este dltimo como politica del mercado de trabajo. La identificacion de las brechas debe
saberse para determinar qué tan factible es cerrarlas, en qué plazo y cudles son los recursos que se
requieren para eso.

La intermediacién de empleo, una vez dimensionado el mercado de trabajo y las brechas
existentes, y con el desarrollo de oferta en funcion de la demanda para generar la empleabilidad de
la fuerza laboral, es un sistema que debiera estar funcionando desde hace mucho tiempo.

Sin embargo, como lo dice Juan Diego, la Direccién Nacional de Empleo (DNE) no tiene
actualmente la capacidad para poder hacerlo. Es absolutamente necesario un fortalecimiento de
la Direccién Nacional de Empleo, no solo para que pueda operar el sistema de intermediacion
de empleo, sino también para poder operar el Observatorio del Mercado de Trabajo, si es que se
decide que el Observatorio del Mercado de Trabajo debe ser manejado por la DNE o por alguna otra
instancia del MTSS. Como lo dice Juan Diego, se asignan responsabilidades pero no se asignan los
recursos que se requieren para hacer el trabajo.

Con respecto al sistema de intermediacion propiamente, Juan Diego reporta en su
documento que el INA ya cuenta con el software contratado y que se encuentra en proceso de
licitacion de los equipos (servidor y terminales). Sin embargo, eso se viene diciendo desde hace
cuatro afios y la verdad no sé si eso realmente es asi. Ademads, quién va a operar ese sistema? El
INA? O Ia DNE? Va a permitir el INA que el MTSS maneje ese sistema??? Lo cierto es que no es
la labor del INA administrar un sistema de intermediacion de empleo, pero como el INA es el que
tiene los recursos...

Finalmente, con respecto al fomento de los micronegocios, Juan Diego hace una descripcion
exhaustiva de lo que hay al respecto, tanto desde el punto de vista de programas sociales dirigidos
al mejoramiento de los ingresos de los desocupados con problemas de empleabilidad, como desde
el punto de vista de fomento de la pequefia y mediana empresa.
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Al respecto destaca el hecho de que de nada sirven los programas sociales dirigidos a los
desocupados para convertirlos en empresarios si no se complementan con financiamiento ni con
servicios empresariales de apoyo. Por otra parte, los programas dirigidos a la pequefia y mediana
empresa a cargo del MEIC no se caracterizan precisamente por su efectividad - no hay un registro
de empresas eficiente y no existe una coordinacion interinstitucional adecuada para acometer todo lo
necesario para fomentar adecuadamente este sector tan importante del parque empresarial del pais.

En resumen, me parece que el documento presentado hace una buena descripcion de las
politica de mercado de trabajo en Costa Rica. No obstante, me parece que debe ampliarse lo del
INA con las otras entidades de formacidn y capacitacion, especificamente el SINETEC, que si bien
es cierto no estd en funcionamiento, es un elemento importante para el fomento de la empleabilidad
de la fuerza de trabajo del pais. Por otra parte, el PLANE no estd oficializado y habrd que esperar
qué documento de consenso puedan lograr el gobierno, los trabajadores y los empleadores.

Lo que si es cierto es que la politica de empleo aprobada no ha sido implementada. En
ese sentido, creo que el MTSS debe liderar el proceso de adopcion de esa politica de empleo, pero
también habria que ver la forma de su implementacidn, que no la tengo clara. En cuanto al sistema
de intermediacidn, si bien es cierto que lo ideal seria que se echara a andar una vez cuantificadas las
necesidades, lo cierto es que se ha atrasado mucho su puesta en marcha. Y claro, debe estar en el
MTSS, especificamente en la DNE, para lo cual también debe darse un proceso de fortalecimiento
de esa direccion en el MTSS.
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Comentarios
Mauricio Castro MéndeZz’

La politica de empleo y trabajo: entre dos visiones de pais

En el marco del proyecto AECID-CEPAL se nos ha pedido hacer algunas reflexiones en torno a la
politica de empleo, a partir del documento “Politicas activas del mercado de trabajo y esquemas de
proteccion a trabajadores y desempleados en Costa Rica: evolucidn, situacidn actual, propuestas y
desafios” elaborado por Juan Diego Trejos Solérzano.

Como es costumbre su andlisis arroja un andlisis fundamental a partir de datos, que nos
permite discutir y elaborar hipétesis de trabajo. En términos generales son pocas las observaciones
que este andlisis puede recibir, pero si me parece fundamental contribuir al debate utilizando varios
de los elementos planteados en el documento y otros no abordados.

En primer lugar, resulta fundamental un andlisis de contexto. Costa Rica se debate entre
visiones diversas y contradictorias de pafs, que en palabras de unos han provocado la existencia
de un empate politico, y en palabras de otros el estancamiento del pafs a la mitad del rio. Pero
(cudles han sido las consecuencias del modelo seguido por Costa Rica y cudles se plantean como
alternativas y como desafios?

En segundo lugar, resulta evidente que nuestro pais no ha apostado a la generacién de empleo
como un objetivo estratégico en funcion del cual se disefien y ejecuten las politicas piblicas. De esta
forma, en nuestra opinion, la politica publica debe estar dirigida a alcanzar objetivos estratégicos,
uno de ellos, sin duda alguna, la generacidn de trabajo decente. Para tal efecto, la distincidn entre
politicas laborales, de empleo y de mercado de trabajo, a mi juicio refuerzan la desarticulacién
ente politicas publicas de cara a estos objetivos. Como hipdtesis de trabajo, estimamos que un
conglomerado de politicas publicas de nivel micro, meso y macro, deben ser desarrolladas en al
menos tres dmbitos: la demanda de empleo, la calidad del empleo, y la oferta de empleo. En ese
sentido, el documento que motiva estas reflexiones, es extensivo en la ejemplificacion de tales
desarticulaciones, a las que podemos sumar el desenganche entre el crecimiento econdmico desigual
y el estancamiento salarial.

En tercer lugar, los criterios tradicionalmente utilizados para definir el empleo de calidad,
resultan absolutamente insuficientes desde la perspectiva del trabajo decente, que, sin duda alguna
incorpora la perspectiva de derechos como elementos fundamentales para identificar un empleo o
un trabajo de calidad. Pareciera que es necesario una combinacién de lo que seria un enfoque mds
cuantitativo (incluyendo las tasas de desempleo y subempleo) con un enfoque mds cualitativo que
permita la inclusién de la perspectiva de derechos.

Costa Rica se debate entre visiones diversas y contradictorias de pais, que en palabras de
unos han provocado la existencia de un empate politico, y en palabras de otros el estancamiento del
pais a la mitad del rio. Pero ;cudles han sido las consecuencias del modelo seguido por Costa Rica
y cudles se plantean como alternativas y como desafios?

' Especialista en Derecho Laboral, profesor de la Facultad de Derecho de la UCR; asesor legal de la Asociacién

Nacional de Empleados Publicos y Privados — ANEP.
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El modelo seguido a partir del consenso de Washington

Cuando el modelo de sustitucion de importaciones se agota, se empieza a esbozar un nuevo
modelo a la luz del denominado Consenso de Washington?, que es seguido por todos los paises de
Latinoamérica con mayor o menor premura. Este modelo puede esquematizarse asf:

La estabilidad macroecondmica es el paso nimero uno de cualquier economia. Los paises
debfan centrar su politica econdmica en lograr esa estabilidad, aunque eso implique no poder lograr
un crecimiento econdémico y mucho menos una adecuada distribucién de la riqueza. Primero se
estabiliza, luego se crece y finalmente se distribuye la riqueza (teoria del derrame). Se parte de la
premisa de que el crecimiento econdmico genera empleo y permite la distribucion de la riqueza.

Se limita el papel del Estado a entidad rectora - contralora, trasladando su intervencion
como actor economico y prestador de servicios al sector privado; y se limita su intervencion en la
economia ya que se considera que esto produce una distorsion que debe ser eliminada.

El modelo productivo se basa exclusivamente en tres pilares: la promocion de las
exportaciones no tradicionales, la apertura comercial y la atraccién de inversién extranjera. Se
parte de la idea de que el proceso de vinculacién con el mercado internacional, no solo produce un
crecimiento de la economia, sino que implica un crecimiento de empleos de calidad.

Costa Rica, al igual que el resto de Latinoamérica, siguié este modelo, de la mano de los
Programas de Ajuste Estructural, pero con una estrategia de reformas paulatinas y no de “shock”
como si lo hicieron otros paises de la region.

Todo modelo econémico produce ganadores y perdedores: las
consecuencias

En toda economia existe una “primera ronda” de distribucién de la riqueza que puede
ser mds o menos incluyente, 0 mds o menos concentradora de la riqueza, que en buena medida
depende del mercado de trabajo y por lo tanto, de la politica de empleo y de la politica salarial.
Complementariamente existe una “segunda ronda” de redistribucion de la riqueza que normalmente
se desarrolla por medio de politicas e instituciones publicas, que destinan los ingresos tributarios y
contributivos, hacia politicas de desarrollo, inclusién social y productiva (politicas universales), asi
como de atencidn de colectivos especialmente perjudicados (politicas focalizadas).

EnCostaRica,elacumuladode reformas paulatinas desarrolladas durante los dltimos 25 afios,
nos permiten constatar cudles son los resultados del modelo en la distribucion y en la redistribucién
de la riqueza. Es asi que podemos verificar un claro proceso acelerado de la concentracion de
riqueza y desigualdad, asi como de la pobreza®, un deterioro de las politicas piiblicas (productivas
y sociales), una exclusion socio-productiva, el crecimiento del sector informal®, y una relativa
inestabilidad macroecondmica (déficit comercial, fiscal, etc.).

El Consenso de Washington se promulgé en la década de los ochenta y es el resultado del trabajo de un grupo
de economistas nombrados por el entonces presidente de Estados Unidos, Ronald Reagan, en el que se “acords”
cudles deberfan ser las politicas publicas, sobre todo en el dmbito econdmico y con relacién al “nuevo” papel del
Estado, que todos los pafses del tercer mundo, incluidos los latinoamericanos deberfan ejecutar. El resultado del
Consenso de Washington se ha aplicado en toda Latinoamérica, incluyendo a Costa Rica, por medio de los programas
de ajuste estructural y otros mecanismos, incluyendo los préstamos otorgados por medio de entidades financieras
internacionales (Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, Banco Interamericano de Desarrollo, Agencia
Interamericana para el Desarrollo, etc.).

Proyecto Estado de la Nacién, Décimo Informe, pdg. 96, y Encuesta de Hogares Muiltiples, 2002.

Trejos Solérzano, Juan Diego. Evolucion de la Estructura de la Fuerza de Trabajo en Costa Rica. Con base en las
encuestas de hogares del Instituto Nacional de Estadistica y Censos. 2003.
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Deigual forma, un estudio reciente’ demuestra que las premisas en las que se fundamenté
el modelo desarrollado por Costa Rica no son correctas. Es asi que ni el crecimiento econémico,
ni el incremento en las exportaciones han tenido una relacidn directa con la generacién de
empleo de calidad.

GRAFICO 1
COSTA RICA: EVOLUCION DEL PIB, LA OCUPACION,
LA DESIGUALDAD Y LA POBREZA, 1986 - 2006
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Fuente: Fallas, Helio. Costa Rica y la Globalizacién. 2005, con base al Banco Central de Costa Rica, Encuestas de
Hogares y Programa Estado de la Nacién, y Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana.

Nétese como en afios de alto crecimiento econédmico 1998 o el afio 2002, la poblacién
ocupada disminuyd, y en afios en los que se produce un decrecimiento econémico (1993, 2000
0 2001) se produce un incremento en la ocupacion. Otro tanto sucede con las exportaciones,
por ejemplo en los afios 95 o 98 donde las exportaciones aumentaron dramdticamente y el
empleo cayo, los afios 2000 y 2001 donde las exportaciones cayeron, al igual que el PIB pero
el empleo aumento.

Otro tanto sucede con el comportamiento de los salarios, los cuales, independientemente del
comportamiento de las exportaciones y del crecimiento de la economia, han tenido un decrecimiento
en términos reales.

“Luego de la crisis de los 80, tras un primer periodo de recuperacion salarial fruto del plan
de compensacién social, se produjo estancamiento en el sector publico y ligera caida en el privado
hasta 1993, cuando hubo un ligero crecimiento, mayor en el sector ptiblico que en el privado (gréfico
2). Desde 1998 los salarios promedio permanecen bdsicamente estancados en el sector publico y
muestran una ligera caida en el privado. El salario minimo, por su parte, permanece bdsicamente
estancado desde 1985™.

> Fallas, Helio. Costa Rica y la globalizacién. Septiembre 2005.

¢ Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana. “Un modelo social exitoso en la encrucijada: Limites
del desencuentro entre régimen laboral y de bienestar en Costa Rica”, en Latinoamérica: modelos sociales en la
encrucijada, Lydia Frayle (editora). Ginebra: OIT. En preparacion.
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GRAFICO 2
SALARIO PROMEDIO MENSUAL SEGUN SECTOR Y MINIMO DE LEY, 1980-2006
(en colones del 2000)
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Fuente: Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana.

“Ademds, la evolucién de los salarios no se corresponde con la evolucién de la economia.
Desde inicios de los afios 90 el PIB ha crecido sustancialmente mientras la masa salarial ha tendido
a distanciarse sistemdticamente de dicho crecimiento (grdfico 3).”’

GRAFICO 3

EVOLUCION DEL PIB Y DE LAS REMUNERACIONES AL TRABAJO, 1991-2005
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Fuente: Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana

7

Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana. Ibid.
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Con relacion al crecimiento de la desigualdad, el crecimiento de las exportaciones y el
crecimiento del PIB no ha logrado su disminucidn, sino todo lo contrario.

“Actualmente la desigualdad del ingreso en Costa Rica es después de Uruguay, la menor
de América Latina. Sin embargo, el aumento de la desigualdad, el mds rdpido de América Central,
refleja tendencias preocupantes en la concentracion del ingreso monetario. Entre 1988 y el 2004,
aflos en los que se cuenta con encuestas de ingresos y gastos, la desigualdad del ingreso monetario
paso se tener un coeficiente de Gini de .37 atener uno de .48 en el 2004 (cuadro 1). Paralelamente,
la politica social aumenté su progresividad, pasando de una reduccion de la desigualdad de 6.6% en
1988; aunareduccion del 8.8% en el 2004. Como resultado, el coeficiente de Gini post transferencias
del Estado se deteriord, pasando de .31 a .40.”

CUADRO 1
CONCENTRACION DEL INGRESO DE LOS HOGARES
ANTES Y DESPUES DE INGRESO SOCIAL, 1988 Y 2004

(coeficientes de Gini)

Aiio Distribucion Incidencia de la politica Distribucion con
primaria social ingreso social

1988 37,3 -6.0 31,1

2004 48,7 -8.8 404

Fuente: adaptado de Trejos (2006b), cuadros S5y 11.
Fuente: Castro Méndez, Mauricio y Martinez Franzoni, Juliana

Es decir, que la desigualdad motivada por la distribucion del ingreso “en el bolsillo”,
dentro de la cual es central el mercado laboral y la politica salarial, ha sido dramdtica, pero ha sido
atenuada por el efecto de la politica social costarricense mediante el “salario social” expresado en
multiples servicios (como la educacion primaria y la seguridad social), atin cuando la politica social
no logré eliminar el grave aumento de la desigualdad motivada por la distribucidn primaria.

En definitiva, tal y como nos muestra el estudio de Helio Fallas, el aumento de las
exportaciones ha tenido un impacto importante en el crecimiento del PIB, pero no ha generado
oportunidades de empleo, no ha disminuido la pobreza y ha estado directamente relacionada con el
crecimiento de la desigualdad en Costa Rica.

El modelo que se ha aplicado en Costa Rica hasta ahora ha logrado que los ganadores sean cada
vez menos: los sectores exportadores, sobre todo las 627 grandes y medianas empresas exportadoras,
que representan menos del 3% de las unidades productivas formales del pais y que concentran del
97,5% de las exportaciones nacionales®. Estdn en buena medida constituidas por inversionistas
extranjeros y en gran parte desarticuladas del resto de la economia: la inversion extranjera directa
no paga impuestos y compra en Costa Rica menos del 4% de lo que necesita para producir (Estado
de la Nacion, 2003). De igual forma el modelo ha convertido en ganador al sector comercial de los
grandes importadores en tanto ganadores de la apertura comercial y al sector financiero nacional que
se ha visto claramente beneficiado con las politicas de estabilizacion macroecondmica, por ejemplo la
utilizacién de la deuda publica como instrumento de politica monetaria.

El resto del aparato productivo nacional, que equivale al 90%, que dirige su produccion
para el mercado interno, no forma parte del modelo y por lo tanto no ha sido objeto de politicas
publicas y de desarrollo que les permitan su inclusion social y productiva.

8 PROCOMER, Estadisticas de Exportacion. 2007.
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Alo anterior, se suma el deterioro de los salarios reales’ y el crecimiento del sector informal
que absorbe la mayoria de los nuevos empleos creados en nuestro pais, y que deprime atin mds el
mercado interno. Segun el Proyecto Estado de La Nacion el 45.3% de los empleos creados en el
2005 correspondieron al sector informal?.

La informalizacion se ha convertido en una estrategia para poder subsistir o para poder
competir, ante la ausencia de acompafamiento del Estado mediante politicas ptblicas de
fomento a la produccidn, y ante el impacto de un proceso de apertura comercial que invisibiliza
sus costos de produccion frente a menores costos de produccién internacionales derivados de
subsidios, ayudas internas de los diferentes paises, y salarios absolutos o relativos inferiores
a los suyos.

Larespuesta dentro del modelo inicamente ha sido la bisqueda de “encadenamientos'”
entre el sector exportador y el resto del aparato productivo. Sin embargo, este encadenamiento
estd por debajo del 4%, es decir, las compras nacionales de bienes y servicios del sector
exportador es marginal'?,

Por su parte, el Estado se encuentra deteriorado, deslegitimado y con un papel insuficiente,
fruto de 25 afios de abandono en la inversion y de las politicas publicas, a pesar de ser objeto de
amplias demandas por parte de la poblacion.

Existe una clara contradiccién entre las politicas econdmicas concentradoras y excluyentes
y las politicas sociales que pretenden la inclusidn social y la redistribucidn de la riqueza. Estas han
perdido efectividad por la falta de coherencia entre unas y otras, de manera que la politica social no
ha podido resucitar a los muertos producidos por la politica econdmica.

La consolidacién del modelo seguido hasta ahora, ha logrado concentrar la riqueza y
aumentar la desigualdad social y la pobreza a niveles que ya son insostenibles y explosivos para la
gobernabilidad democridtica.

El objetivo: trabajo decente

Ante el critico rendimiento social y productivo del modelo, sus defensores plantean la
inexistencia de una alternativa. Sin embargo, los indicios nos muestran una época de regreso del
péndulo hacia posiciones no neoliberales dentro de economias de mercado, con una mayor atencién
en las politicas sociales y productivas.

Fruto de los desastrosos impactos sociales y productivos del Consenso de Washington'?,
paises diversos de América Latina han emprendido la bisqueda de alternativas dentro de un modelo
de economia de mercado, sirviendo de referentes para paises como Costa Rica.

Es decir, nuestro pais estd frente a una disyuntiva fundamental: profundizar el
modelo neoliberal que ya nos mostré su impacto negativo sobre una mayoria de la poblacion
costarricense, o bien, buscar alternativas solidarias e incluyentes dentro de una economia de
mercado como la nuestra.

®  http://indicadoreseconomicos.bccr.fi.cr/indicadoreseconomicos/Cuadros/frmVerCatCuadro.aspx ?idioma=1&CodCu

adro=%20355
10" Gobierno de Costa Rica, Plan Nacional de Desarrollo Jorge Manuel Dengo Obregén. 2006-2010. Pdg. 60
Vinculos productivos entre industrias de distinto tamafio, a partir de las formas de subcontratacidn presentes y de los
atributos de sus mercados de ventas, de insumos, de capital y laboral.
Proyecto Estado de La Nacion. Décimo Informe, pag. 160.
Stiglitz. Joseph E. El malestar en la globalizacién. 2002
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Estas alternativas deberian partir de las siguientes orientaciones estratégicas:

Debemos tener claridad sobre cudles son los objetivos de la politica econdmica. Es
insostenible continuar con la teoria del derrame'. Por el contrario deberiamos evolucionar hacia un
objetivo de crecimiento econdmico con distribucién de la riqueza, manteniendo una responsabilidad
fiscal contabilizada en plazos mds amplios y que permita evolucionar hacia politicas contra ciclicas.
Para la consecucion de este objetivo es central la politica de empleo y la politica salarial.

Debemos reivindicar el papel del Estado en el mercado y los esquemas solidarios de
prestacion de servicios fundamentales para lograr que la distribucion de la riqueza sea lo mads
equitativa posible, ya que el mercado en si mismo es tipicamente concentrador y excluyente. Tal
es una de las funciones fundamentales asignadas por la Constitucién Politica en su articulo 50: “El
Estado procurard el mayor bienestar a todos los habitantes del pats, organizando y estimulando la
produccion y el mds adecuado reparto de la riqueza.”

El desafio fundamental es el desarrollo de una politica de fomento productivo incluyente,
es decir, para todo el aparato productivo, incluyendo al sector de economia social, y cuyo
objetivo fundamental sea la generacion de trabajo y empleo de calidad. Para ellos se requiere un
aparato publico fuerte y que incluya nuevos paradigmas en la prestacion de sus servicios, tales
como la oportunidad, la calidad, la eficiencia, el enfoque de derechos ciudadanos y una nueva
conceptualizacion de la asistencia y la promocién social. Esto implica entender que el sistema
productivo nacional y las personas trabajadoras solo dependen parcialmente de la insercion
internacional, y por lo tanto que una politica de promocién de exportaciones, atraccion de inversion
extranjera, apertura comercial y estabilidad econémica, bdsicamente limita los beneficios del modelo
a los exportadores, fundamentalmente inversionistas extranjeros, a las cadenas de comercializacion
oligopdlicas o monopdlicas y al sector financiero, dejando por fuera de tales beneficios al sector
productivo dirigido al mercado interno que es el mayoritario.

Debemos hacer coherente nuestro avance en la declaracion de derechos sociales, laborales
y ambientales, con el reconocimiento de sus costos por medio de incentivos dentro de politicas de
promocién y acompafiamiento, acompafado del fortalecimiento de los sistemas de fiscalizacién y
tutela administrativa y judicial de derechos. De lo contrario, los costos de produccién derivados de
esos mayores estdndares, continuardn teniendo un efecto no deseado en la informalizacion. Esto
es particularmente grave en un contexto de apertura comercial, ya que la competencia nacional e
internacional fundamentada en una disminucién de costos de produccién, impacta de forma directa
en el cumplimiento y en las posibilidades reales de cumplimiento de derechos laborales, sociales y
ambientales, tanto en el mercado interno como en el mercado internacional.

Debemos evolucionar al comercio justo, en los planos local, nacional e internacional,
por medio del acortamiento de las cadenas de comercializacion, la regulacién de mercados
oligopdlicos 0 monopdlicos, asi como por medio de la introduccidn de definiciones estratégicas
para el pais en los procesos comerciales, tales como: la soberania y la seguridad alimentaria
para no depender de los vaivenes de los precios internacionales para nuestro propio alimento;
la visibilizacion de las asimetrias en los costos de produccién, derivados de la existencia o no
de subsidios y ayudas internas, o de mayores estdndares laborales, sociales y ambientales; del
fortalecimiento de los sectores productivos antes de someterlos a cualquier apertura, imitando
el modelo de los paises desarrollados y de los “tigres asidticos™ (Stiglitz, 2002); y, al igual
que como en el pasado se avanzé hacia la diversificacion productiva para no depender de dos

14 Segtin la “teorfa del derrame” para que los pobres vivan bien es necesario que los ricos vivan mucho mejor. De ese

modo, se irfan derramando luego los beneficios empresariales hacia los pobres. En la prdctica se tiende a mayor
concentracién econdmica, desigualdad y mayor exclusion.
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productos tradicionales, se debe avanzar a la diversificacion de mercados para no depender
desproporcionadamente del mercado estadounidense.

Conceptualizaciéon de politica de empleo y trabajo

En primer lugar, es claro que el modelo seguido desde los ochenta hasta la fecha requiere
ajustes o modificaciones estructurales si se desea tener un impacto positivo en términos de generacion
de empleo y trabajo, y de mejoramiento de la distribucion de la riqueza por medio de salarios y el
aparato productivo en su conjunto. S6lo en la medida que la distribucién primaria mejore, se podrd
revertir los fendmenos del desempleo —no solo abierto sino también en la tasa de subutilizacion-,
la informalizacién del empleo, la concentracion de la riqueza, la caida de los salarios reales, la
desigualdad y el estancamiento de la pobreza. Es evidente que la politica social no puede resucitar
los muertos producidos por un modelo econémico y productivo.

En segundo lugar, si esto es asf, resulta fundamental el desarrollo de una politica de empleo
y trabajo, asi como de una politica de fomento productivo. En cuanto a la politica de empleo,
nuestro pais no ha desarrollado ninguna desde hace décadas, y ha partido de la idea de que el
modelo de promocion de exportaciones genera empleo suficiente y de calidad. Como dijimos esta
premisa no es real. En ese sentido, debe reformularse las politicas publicas, incluyendo sus objetivos
principales, de manera que estos no sean exclusivamente los indicadores macroeconémicos, sino
sobre todo el crecimiento econdmico justamente distribuido, para lo cual el empleo, el trabajo y los
salarios representan elementos fundamentales.

Al efecto, debemos empezar por generar una politica de empleo y trabajo, articulada con la
politica productiva y econémica. ;Cémo debemos entender una politica de empleo y de trabajo?

Una politica de empleo deberia tener como objetivo fundamental la generacién de empleos
de calidad y de trabajo de calidad, es decir, un trabajo, asalariado o no, que sea formal y que
implique una mejor distribucion de la riqueza, asi como una serie de impactos positivos desde el
punto de vista social, laboral y ambiental.

El disefio de las politicas debe partir de una vision integral, por lo que se debe avanzar
en la elaboracién de un plan de nacional de desarrollo de largo plazo con vision de Estado y no
de Gobierno, que establezca los objetivos y metas de desarrollo econdmico y social a los que se
aspira. Tal ejercicio se debe realizar con la participacion de los interlocutores sociales y politicos
mds representativos.

En esa linea y partiendo de una politica de empleo integral, se deberia abordar al menos
los siguientes tres componentes: la demanda, la oferta y la calidad del empleo. Cada uno de estos
componentes requiere instrumentos de politica publica claros y articulados con el resto de Ila
politica publica. Como un esquema articulador de politicas diversas, seguimos el trabajo que en su
momento desarrollamos en el marco de la discusion de la Politica Nacional de Empleo en el seno
del Consejo Superior de Trabajo, asi como en la reflexion que produjo la propuesta denominada
“Aportes para una Costa Rica Inclusiva y Solidaria” (2005).

Demanda de empleo y trabajo

La demanda de empleo se desarrolla fundamentalmente desde el fomento productivo, y ya no solo
desde la politica econdmica que como hemos visto no ha sido generadora de empleo. Una politica
de fomento productivo no deberia estar dirigida a tan solo un sector del aparato productivo, sino
a la generalidad de €l. Es por ello que deberia pensarse el fomento productivo a partir de varios
elementos fundamentales, que en si mismos requieren claridad politica:
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a)

b)

c)

d)

€)

g)

h)

Soberania y seguridad alimentaria y nutricional entendidas como garantizar el acceso
a alimentacion sana, nutritiva y culturalmente adecuada, y el derecho de decidir qué y
como se produce (como pais, y como agricultores), garantizando la produccién nacional.
No hay tal garantia sin produccidn local, ya que los precios del mercado internacional
fluctdan constantemente arruinando al productor local y daflando al consumidor cuando
estdn muy altos, o cuando el producto no estd disponible en ese mercado. La seguridad
y la soberania alimentaria solo se puede garantizar con produccién local de la mayor
parte de los productos necesarios para la dieta bdsica. Desde este punto de vista la
soberanfa y la seguridad alimentaria debe abordarse de forma integral, incluyendo
el desarrollo de la agroindustria, el comercio y medidas complentarias; la tenencia
de la tierra y el ordenamiento territorial; la investigacion, transferencia y uso eficaz
de tecnologias apropiadas y conocimientos necesarios; y el disefio de politicas para
abordar los costos de produccién y el crédito.

Generacién de inversion, nacional y extranjera, publica, privada y de la economia
social, a partir de objetivos de fomento a la productividad, la competitividad, el trabajo
decente y la cohesidn social, partiendo de estrategias y caracteristicas particulares para
el desarrollo comunal, rural y urbano y que debe estar sujeta a requisitos de desempeiio
que la conviertan en una inversion sustentable social, laboral y ambientalmente.

Financiamiento productivo que en buena medida tiene que ver con la banca de desarrollo
y la recuperacion de la funcién social de la intermediacion financiera.

Acompanamiento productivo propiciando la creacion de organizaciones de economia
social y mejorando sus capacidades de gestién, impulsando las politicas de apoyo a
sectores con valor estratégico, generando un plan nacional de ordenamiento territorial que
contemple el uso del suelo, cuencas, belleza escénica, ecosistemas y actividades humanas
y mejorando la gestion ambiental en manejo de la biodiversidad y recursos naturales.

Generacidn, intercambio y transferencia de conocimiento: Debe avanzarse hacia la
consolidacion de un sistema nacional de investigacién que permita coordinar y sumar
los esfuerzos de los diversos entes publicos relacionados con la investigacion y su
vinculacién con todo el sector productivo; y de un sistema que garantice el acceso al
conocimiento y a la educacién de calidad como herramienta de desarrollo integral de
los ciudadanos y de la sociedad.

Fomento de redes de cooperacion que permitan la integracion estratégica de lo publico
y lo privado para generar férmulas innovadoras de encadenamientos politicos, sociales
y productivos.

Comercio justo (local, nacional e internacional): que mejore la comercializacion de los
productos de las familias, de los pequefios y medianos productores y de la economia
social, asi como de las poblaciones indigenas, de forma tal que se contribuya al tejido
social, se promuevan economias solidarias, se acorten cadenas de comercializacion
mejorando el ingreso de las familias y se fortalezcan las tradiciones y las identidades
locales, regionales y nacionales.

Desde la perspectiva macroeconomica deben elaborarse criterios especificos para
situar la generacion de empleos de calidad como objetivo de la politica macro, con
igual grado de prioridad que el control de la inflacién y del déficit fiscal. De igual forma
se debe elaborar, proponer y discutir con las autoridades econdmicas (como el Banco
Central) los objetivos y metas anuales de creacién de empleo que sean consistentes con
los otros objetivos de la politica macro.
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Calidad del empleo y trabajo

La calidad del empleo no se produce automéaticamente por las empresas que se han vinculado
exitosamente en el modelo econdmico. Son muchos los ejemplos de empresas exportadoras
de gran tamafio que se convierten en las empresas dominantes en algunos cantones que son
los mds pobres del pais, y que producen enormes impactos sociales, laborales y ambientales
negativos. Incorporando la perspectiva de derechos es posible pensar que una serie de barreras
historicas y culturales, dificultan su ejercicio pleno: tal es el caso de los derechos de las mujeres,
de las personas con discapacidad, de las personas con diversas orientaciones sexuales, de
persona organizadas sindicalmente, etc. Ademds, aspectos normalmente olvidados, como la
relacién de los costos de produccién con una gran diversidad de derechos (seguridad social,
salario minimo, jornadas de trabajo, etc) son fundamentales para que el empleo sea, finalmente,
trabajo decente.

Es por ello que consideramos imprescindible tomar en cuenta los siguientes puntos:

a) Desarrollo de un sistema de promocién y fomento de la produccidn social, laboral
y ambientalmente limpia, que permita la transformacién de los costos relacionados
a esos dmbitos en inversion. De lo contrario, tal y como sucede actualmente, la
invisibilizacion de esos costos implica un proceso de informalizacion del sector
productivo y de precarizacion del empleo y del trabajo. Por medio de este sistema, la
politica de fomento productivo, se debe condicionar al proceso gradual y programado
de mejoramiento de estdndares sociales, laborales y ambientales fundamentales por
parte del sector productivo. De esta forma, el disefio de incentivos (fiscales y de otra
naturaleza), apoyos y politicas de fomento permitird fomentar formas de organizacion
productiva, que, como la economia social generan o pueden generar impactos sociales,
laborales y ambientales positivos. De igual forma permitiria al sector productivo
nacional, micro, pequefio y mediano, generar gradualmente las condiciones necesarias
para el mejoramiento en todos sus dmbitos y, con ellos, la calidad del empleo y del
trabajo que produce. De igual forma se generaria un proceso sostenido de migracion
del empleo informal hacia el sector formal.

b) Incorporacion en los procesos comerciales, locales, nacionales e internacionales, de
estdndares sociales, laborales y ambientales, asi como de la asimetria en los costos
de produccion generados por estos estdndares y por elementos distorsionadores del
mercado (subsidios, ayudas internas y economias de escala).

¢) Desarrollo de estudios que permitan medir no sélo la condicidn del empleo en términos
cuantitativos, sino muy especialmente en términos cualitativos, en cada sector
econdmico- laboral. De tal forma que se puedan establecer mecanismos de control y
mejoramiento, especificos para los diversos sectores para procurar un mejoramiento de
la calidad en el empleo.

d) Mejoramiento de los instrumentos de control y de fiscalizacién en materia ambiental,
social y laboral, particularmente el fortalecimiento de los sistemas de inspeccion.

e) Aprobacion de reformas legales necesarias para el cumplimiento de derechos laborales:
particularmente la reforma procesal laboral, con los ajustes que deben atin hacerse al
proyecto de ley elaborado por la Corte Suprema de Justicia, aprobacién de convenios
de OIT pendientes, reforma a la Ley General de Administracion Publica, y aprobacién
de la reforma al articulo 192 de la Constitucidn Politica para garantizar la negociacién
colectiva en el sector publico.
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f) Politica salarial no restrictiva que permita una mejor distribucion de la riqueza: Si

el objetivo central de la politica econdmica es la generacion de empleo de calidad,
no solo catalogado como tal, en funcién del cumplimiento de derechos laborales,
sino también en funcion de ser un trabajo justamente remunerado, es imprescindible
revisar la politica salarial que ha sido claramente restrictiva estancando o deteriorando
salarios, para evolucionar a una politica salarial que permita una mejor distribucién de
la riqueza, elemento central para el dinamismo del mercado interno, al cual se dirigen
la gran mayoria de las unidades productivas nacionales, y que es requisito sine qua non
para el desarrollo de una politica de seguridad y soberania alimentaria sostenible.

Oferta del empleo y trabajo

La oferta de empleo tiene que ver con el mejoramiento de la empleabilidad de las personas,
la eliminacién o disminucion de las barreras de acceso para diversos colectivos de personas
trabajadoras, asi como el mejoramiento de la articulacion entre la oferta de empleo y la demanda de
empleo y un conocimiento claro del mercado de trabajo, para orientar tanto la formacidn técnica,
como la profesional, logrando un mejoramiento de las capacidades de los trabajadores.

Adicionalmente resulta fundamental la eliminacién de barreras de acceso al mercado
de trabajo para las mujeres, personas con discapacidad, jovenes, adultos, indigenas, personas
discriminadas por razones de género y diversidad sexual, y personas con VIH), personas trabajadoras
migrantes, etc. Dentro de las medidas dirigidas para atender estas barreras de acceso podemos
identifica algunas dreas fundamentales de trabajo como las siguientes:

Infraestructura social de cuido: las mujeres costarricenses han ingresado masivamente
al mercado laboral y las familias son cada vez mds diversas. Este ingreso no ha estado
acompanado de politicas publicas que asuman parte de la responsabilidad del cuido
de niflos, nifias, adolescentes, adultos mayores y otras personas que asi lo requieran.
Es por eso que necesitamos integrar medidas provenientes de la seguridad social, de
las politicas de asistencia y promocion social y otras especialmente disefladas para
compatibilizar el trabajo remunerado con el no remunerado de hombres y mujeres, es
decir, la infraestructura de cuido.

Financiamiento de la maternidad en el empleo: para evitar que los costos laborales
derivados de los derechos de la mujer trabajadora en estado de embarazo y de lactancia,
se conviertan en una barrera de acceso que discrimine su el acceso al empleo de las
mujeres, debe ajustarse la cotizacion a la seguridad social del sector empleador para
que el sistema de seguridad social cubra plenamente los derechos derivados con la
licencia por maternidad.

Debe aumentarse el esfuerzo de capacitacion de jévenes en los centros de trabajo, de
forma tal que el mismo proceso formativo desarrolle la experiencia requerida por el
sector empleador.

Elaborar un programa de accién para atender los alcances del VIH/SIDA en los centros
de trabajo, que incluya campanas de informacion y sensibilizacion, asi como la revision
del marco normativo y reglamentario nacional para evitar acciones de discriminacion
a la fuerza laboral afectada

Todos estos esfuerzos necesariamente deben ser complementados con politicas
publicas dirigidas a cambiar percepciones y prejuicios en torno a estos colectivos
tradicionalmente estigmatizados.
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En definitiva, creemos que no es viable mantener un esquema compartimentalizado entre
politicas publicas. Por el contrario, estas deben definirse en funcidn de objetivos estratégicos, siendo
uno de ellos el trabajo decente. Dificilmente podremos avanzar hacia la generacién de trabajo
decente si, por un lado no rompemos con un modelo en el que este es residual y no un objetivo
estratégico, y de un modelo que mantiene desarticuladas las politicas publicas que impactan, o
deberian impactar sus diversos componentes: la demanda, la calidad y la oferta.
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Dialogo social
Eugenio Solano!’
1- Definicion
Herramienta bdsica para el desarrollo, bisqueda y mejoramiento de la prosperidad econdémica y la

paz social y laboral, propio de un sistema democrdtico, garantizando la audiencia y la participacién
en las leyes socioecondmicas y laborales de los agentes -econdmicos y sociales.

Ese Didlogo social se debe garantizar por encima de la coyuntura politica, del color y la
voluntad politica de los sucesivos gobiernos.

3

Siendo fundamento clave de la OIT, se le define incluyendo “...todo tipo de didlogo,
negociacién o simplemente intercambio de informacion entre representantes de gobierno,
trabajadores y empleadores sobre temas de interés comtn en el &mbito econdmico y social”.

En esta tesitura, es evidente que el establecimiento de un sistema efectivo y eficaz de
participacidn de esos agentes sociales, resulta clave para el éxito de los paises en un mundo globalizado
en el que con suma intensidad se requiere su participacidn y colaboracién en el mejoramiento continuo
de la eficiencia en la produccion y la implementacién de medidas sociales y econdmicas.

2- Intervencionismo y autonomismo en las relaciones laborales

Es bien sabido, que el modelo de relaciones laborales en América Latina, con algunas excepciones, caso
de Uruguay, se caracteriza por un claro intervencionismo del Estado, intervencionismo que algunos
lo han llamado “intrusismo”. Donde éste ha prevalecido, la autonomia colectiva ha reinado por su
ausencia, convirtiéndose la Administracion como un actor casi unico del sistema.

En caso contrario, en que se le da un importante margen de presencia a esa autonomia
colectiva, se concibe al Didlogo Social en forma diferente, Ya aqui, la Administracién arbitra
conflictos sociales y por ende, busca consensos y la legitimidad de los interlocutores, generando en
el sistema politico un avance en su contenido democratico.

Juega aqui un papel trascendental el tema denominado por Humberto Vallasmil Prieto,
Especialista de la OIT como la “plasticidad” del didlogo social,” como esa caracteristica de su
adaptabilidad “a” o “ante” una amplia variedad de circunstancias, contextos culturales, sociales,
laborales y econdmicos, que se presentan en determinados momentos de la sociedad.

Del justo equilibrio que se pueda ubicar en cuanto a estos modelos del autonomismo
y el intervencionismo, dependerd la eficacia y valor del Didlogo Social, con todo su valor
intrinseco e implicito.

3- Formas de dialogo

a) Dialogo social institucionalizado

Sobre este tema, se ha dado posible pensar en ciertas formas de organizacién o jerarquizacion
del Didlogo Social, en lo que la OIT ha denominado el “péndulo” que va desde la institucionalizacién
del didlogo social, a formas de didlogo inorgédnico o no institucionales.

' Viceministro, Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.
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Para Villasmil, experto ya citado, “el didlogo se hace institucional cuando los actores del
sistema de relaciones laborales le reconocen un rol y sentido insustituible, esto es, cuando deviene
un dato del tramado del sistema de relaciones laborales. Normalmente, los primeros incluyen
representacion del Gobierno. Ese péndulo de todas formas va desde un didlogo social frecuente
o circunstancial, que aparece y desaparece, a veces, por mucho tiempo. Aqui el dilema es si ese
didlogo es intermitente o se normaliza, en tanto quede atrds una de las razones que mds desconfianza
traslada a los interlocutores sociales: el convencimiento de que un actor social, sea gobierno,
trabajadores empleadores, llama al didlogo social cuando le conviene tener una especie de plus de
legitimidad respecto de alguna de las politicas publicas que mds interés tiene en posicionar. Si esta
desconfianza no desaparece, no se institucionalizard por mds 6rganos que se le integren. Estarfamos
en presencia de lo que se ha dado en llamar. didlogo de convalidacién.

b) Dialogo social circunstancial

Nos presenta la gran interrogante de si es necesario institucionalizar el didlogo o este debe
transcurrir informalmente.

Es frecuente que en Centroamérica y resto de América Latina haya instancias de didlogo,
pero que este en muchas ocasiones es improductivo, en términos de resultados Los verdaderos
pactos de concertacion se dan alrededor de mesas de didlogo, que poco tienen que ver con las
instancias orgdnicas del didlogo social establecidas por acciones normativas.

Juega aqui lo que se conoce como didlogo ad hoc que lleva a satisfacer una necesidad
concreta y puntual y eventualmente el de convalidacion citado anteriormente.

4- Diadlogo, concertacion social y tripartismo o bipartismo

Es harto conocido que un término o concepto juridico debe ser preciso y univoco. Pareciera
que esto no se cumple a plenitud con el concepto didlogo social. Lo que pudiera ser un defecto,
podria convertirse en virtud. Casualmente, cuando se hablé de su plasticidad, es en donde podria
confundirse con criterios como concertacion, tripartismo, bipartismo, etc., lo que lo convierte en
una virtud, dado el rol que enana sociedad debe jugar.

En la concertacién, estamos hablando, dada su ambivalencia, como concierto, pacto,
acuerdo. Con tripartismo, estarfamos hablando de una modalidad de didlogo social o en su caso
de negociacién que reudne tres partes que incluso podria prescindir del gobierno. En el libro “El
Derecho del Didlogo Social” se dice que en términos “oitianos” el concurso del gobierno, deviene
en inexorable. Tal es la razén de la OIT desde su nacimiento.

Tripartismo o bipartismo, hace mencién mds que todo, a las partes del didlogo o de los
sujetos de la autonomia colectiva. Asf se estarfa hablando de concertacion social tripartita, en un
sentido mds subjetivo ( nimero de actores) que en sentido objetivo respecto al proceso que engloba.
Concertacion es resultado, didlogo es derrotero, proceso, rumbo, intercambio de informacion sobre
asuntos de interés comun., mientras que la concertacion es producto terminado.

179



CEPAL — Coleccién Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

5- Proceso o procedimiento

Es tanto un medio como un fin en st mismo. (Pdg. 8 revista Relacentro), pdg. 38 revista,

Organos de dialogo social en C.R.

e Consejo Nacional de Salarios (érgano resolutivo tripartito)

e Consejo de Salud Ocupacional (Tripartito, asesor consultivo))

e Consejo Superior de Trabajo (tripartito, consultivo o de concertacion)

*  Comité Directivo Nacional para la Prevencion y Eliminacién Progresiva del Trabajo
Infantil y la Proteccion de la Persona Adolescente Trabajadora (Multipartito)

Comentarios
e Experiencia de los Consejos

* Necesidad de mayor cohesién y coordinacion de los consejos econdmicos y sociales
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Exposiciéon del Movimiento Sindical:
El didlogo social

Virgilio Diaz Morales’

Durante décadas hemos sostenido que el didlogo y la negociacién constituyen dos instrumentos
civilizados para la buisqueda de solucidn a los problemas y para la generacion de compromisos
compartidos por los actores en las relaciones laborales en las distintas empresas sean estas de
cardcter publico o privado. La negociacion colectiva constituye, un basamento importante del
Convenio 98 de OIT, que prohfja el principio de libre negociacién siendo este el corazén de dicho
convenio, pero para que ese principio pueda ser efectivo es imprescindible que las partes utilicen
el instrumento del didlogo, y para ello se requiere en primer lugar del reconocimiento de ambas
partes, en este caso empresa y sindicatos y por supuesto la voluntad politica de ambos.

En muchos paises desarrollados como es el caso de Espaifia, algunos empresarios que
forman parte del Consejo Econdmico Social nos han manifestado por ejemplo, que para ellos la
negociacidn colectiva que norma las relaciones del trabajo, en tiempos anteriores la consideraban
como un pasivo, mientras que hoy en dia es considerada como un activo, que les permite alcanzar
mayores grados de productividad y competitividad, y eso es un reflejo que el empresariado consciente
de ello ha forjado ya la cultura del didlogo y la negociacion a nivel de sectores productivos y a nivel
de empresa, lo que constituye un avance sustancial para el desarrollo de los pueblos.

Algunos datos muy interesantes en torno al didlogo bipartito y la negociacion, se ven
reflejados en un estudio de la OIT en el que se indica que la cobertura de las convenciones colectivas
de trabajo en 18 paises europeos va del 28% al 98%, en 9 paises africanos va del 25% al 49%, y en 13
paises americanos del 10% al 98% mientras que en 8 paises asidticos la cobertura va del 14 al 80%.
Destacando a su vez esta organizacidn, a paises que se sitian con las coberturas mds bajas, tal es el
caso de Ecuador con un 5%, Malasia, Taiwédn y Costa Rica con un 3%, y la India con un 2% (1)

Pues bien, partiendo de estas condiciones, y aunque las caracteristicas sean mucha
mds amplias, el didlogo social constituye un elemento elemental en las relaciones del mundo
productivo, y para potenciar el desarrollo humano. En esta oportunidad, ya no son tinicamente las
partes directamente relacionadas con la produccidn, sino que entra en juego la participacion de los
gobiernos, y aunque siempre que se habla de este tema hay muchos actores que quieren participar,
la verdad es que en aquellos paises en los que se ha avanzado en este sentido, los principales actores
son los que del didlogo tripartito que potencia la OIT, es decir gobiernos, empresarios y sindicatos,
tienen la mayor responsabilidad de impulsarlo. Espafia, Holanda, Irlanda, constituyen ejemplos
muy importantes en este sentido, donde el didlogo ha sido institucionalizado y en el caso de Espaiia
en ese didlogo se participa también a otros actores sociales.

Pero al igual que lo expresamos cuando relacionamos el tema del didlogo bipartito,
para que opere el didlogo social, son indispensables algunas condicionalidades, y la voluntad
politica de las partes. No cabe duda que si no hay reconocimiento de una o dos de las partes
sobre las otras o la otra, el didlogo no se posibilita, y en nuestra subregion ello constituye un
problema sumamente serio, Guatemala y el Salvador son los paises mds representativos en torno
de los obstdculos que existen para que pueda desarrollarse este instrumento. Es decir, en un pais
donde los gobiernos no reconozcan a las organizaciones empresariales o sindicales legitimamente
constituidas y representativas, habrd impedimento para la puesta en practica del didlogo social, o si

' Sindicato de Trabajadores del Banco Nacional de Costa Rica, representante sindical en el Consejo Nacional

de Trabajo.
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las organizaciones empresariales no reconocen a las sindicales y viceversa o ambas no reconocen a
los gobiernos, no habrd ninguna posibilidad de establecer el didlogo social.

Quiero destacar que los movimientos sindicales de la subregion, hemos considerado
importante potenciar el didlogo social, preocupados por las condiciones laborales existentes, que
han producido un importante déficit de Trabajo Decente, de ahi que con el apoyo de OIT logramos
consensuar el llamado “Acuerdo de Santo Domingo para Adoptar una Agenda Laboral Subregional
Tripartita.del 24 de mayo del 2002”, y “la Declaracién Tripartita para el Fomento del Empleo
Decente en Centroamérica y Reptblica Dominicana, Tegucigalpa, del 30 de junio de 2005”.

En esta tltima declaracion en su considerando 7 se valora: “El didlogo social y el tripartismo
son esenciales para avanzar en la bisqueda de la concertacion de soluciones apropiadas y duraderas
ante los desafios de la integracidn y el desarrollo socioecondmico”. y el acuerdo # 17 establece
“Fortalecer el didlogo social tripartito como instrumento de concertacion , tanto en el dmbito
nacional como regional, resaltando los beneficios del intercambio de informacion, participacion y
consulta con los actores sociales” .

Podemos decir que a nivel nacional a raiz de la evaluacién de los tres Consejos tripartitos
(Superior de Trabajo, Salud Ocupacional y Nacional de Salarios) el 14 de agosto del 2001 se
produjo tripartidamente el “Acuerdo y Plan de Accién para el Fortalecimiento del Dialogo Social
Institucionalizado en Costa Rica, y en su considerando uno se destaca “Que el valor del didlogo
social es intrinseco al sistema democratico de relaciones de trabajo donde debe prevalecer el respeto
a los derechos fundamentales de los actores”.

Asi mismo en el “Encuentro por un Didlogo Social Amplio, Constructivo e Incluyente de
Cara a los Desafios de la Sociedad Costarricense”, realizado entre el 2 y 5 de febrero del afio 2005
y convocado por IBERGOP, en el que estuvo presente el sefior Jaime Montalvo, Presidente del
Consejo Econémico Social de Espaiia, una serie de organizaciones sindicales y sociales suscribieron
un acuerdo del que destacamos dos aspectos importantes:

“Declaramos la profunda coincidencia sobre la necesidad de un didlogo social nacional,
en las mejores condiciones y en un marco lo mds inclusivo posible, para enfrentar los acuciantes
desafios nacionales.

“Avanzar hacia un acuerdo especifico sobre temas prioritarios de la agenda nacional
que puedan ser conocidos, en forma sustentada y en orden viable, separdndolos segin puedan ser
resueltos en el corto, mediano y largo plazo”.

Como se puede ver las organizaciones sindicales siempre hemos estado identificadas con
al establecimiento del didlogo social, y hemos compartido con la OIT el impulso que se le da a este
instrumento, pero también, tenemos muy claro que para que el didlogo sea eficaz, se tienen que
cumplir varias condiciones ademds de las ya mencionadas en torno al reconocimiento de los actores
y de la voluntad politico, entre ellas, el respeto, la tolerancia, la transigencia, la transparencia, el
reconocimiento de la existencia de problemas muy serios, en el orden econdmico, social, politico,
cultural, ambiental, pero sobre todo es indispensable que los acuerdos a que se llegue se cumplan.

Lamentablemente hemos asistido a una serie de incumplimientos subregional y
nacionalmente, tanto sobre la Declaracion de Tegucigalpa, como el Plan de Accién de Costa Rica, y
provoca ingratos recuerdos el proceso de Concertacion Nacional del 98 y otros procesos realizados
en otros momentos.

Por ello sostenemos y creemos que la cultura del didlogo debe ser fomentada, pero que el
didlogo no se puede convertir en un elemento utilitarista de los entes politicos para exportar hacia
la comunidad internacional como se ha hecho en algunas oportunidades, para decir que en el pais
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no existen problemas, cuando si lo han existido especialmente en materia de violacion de derechos
o de incumplimientos de legislacidn internacional, por lo que reiteramos el didlogo debe ser franco,
transparente, productivo, de manera que por si mismo genere confianza entre los distintos actores,
y este es un desafio sumamente importante que tenemos todas aquellas personas que de alguna u
otra forma representamos grupos sociales.

Deberfamos reconocer que nuestro pais se encuentra en retroceso en su concepcion social,
en su papel regulador, en su tarea de organizador, en su rol especial de tutela de los derechos, y
garante de la seguridad social, en su papel trascendental de distribuidor de riqueza, de promotor
de derechos humanos, y de estimulador de formacion de hombres y mujeres, con igualdad de
oportunidades.

Es importante indicar que existe otros motivos que estdn generando severas desconfianzas
entre los actores sociales, en algunas oportunidades por actitudes poco democréticas, escasamente
tolerantes, y en otros por arrogancia y prepotencia, que no contribuyen a la puesta en prdctica del
didlogo social, situacién que puede enrumbar peligrosamente a la sociedad hacia posiciones de
confrontacidn, cuando también factores exdgenos nos conducen a posiciones inflexibles, por lo que
es absolutamente indispensable que los distintos actores reflexionemos, y de alguna u otra manera
contribuyamos hacia el futuro al establecimiento de un didlogo social fructifero que tenga como
resultados mejores condiciones de vida para nuestro pueblo

Muchas gracias
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Las perspectivas del dialogo socio-laboral en Costa Rica
desde un punto de vista empresarial

Edgar Chacoén’

Sres.,

Este dia es algo enredado para un empresario (30 de septiembre, cierre fiscal) y el formato de todo un
dfa también es duro para un empresario promedio. Si esto es tripartito, creo debieran pensar en eso.

Hablo a titulo personal y no necesariamente todas mis ideas son oficiales de ningun ente.

La mdxima a “ trabajo igual, salario igual “ no se cumple en el sector publico. Eso crea
un sistema de salarios y pensiones desigual, injusto, sujeto a privilegios, que debieran corregirse,
con criterios de largo plazo, respetando derechos adquiridos existentes, pero poniendo un punto
después del cual, todo nuevo servidor publico se trata uniformemente.

No soy abogado, pero en el sistema sajon existen Sunset Laws, leyes que llevan en si mismas los
pardmetros para su transformacion o eliminacion. Eso se relaciona con lo anterior también.

La flexibilidad se ha satanizado y evidencia que en estas cosas tan serias, se nos pueden
colar visiones ambiguas. La misma OIT tiene libro de Ozaki, Negociar la flexibilidad, funcién de
los interlocutores sociales y del Estado... del afio 2000. Lo que se pretende es flexibilizar horarios
de trabajo, no jornadas, que se incrementen, etc.

(Qué sabemos de la flexiseguridad de los nérdicos?

La creacidn de empleos y los salarios, depende en todo pais de la competitividad. Debemos
actuar en las dos facetas: justicia y productividad, para que todo sea sostenible. No se puede repartir
pobreza. Eso si, es un dialogo que implica un nuevo perfil de empresario y también un nuevo perfil
de sindicalista, ambos mas modernos e informados.

Los organismo internacionales estdn bien en hacer estos didlogos, pero también deberian
darnos benchmarking y legislaciones comparables, comparando por ejemplo, incentivos fiscales y
sistemas de pensiones y por cientos de cargas sociales de varios paises. Relacionado: en Espafia se
habla estos dias de “abaratar el despido, para enfrentar la crisis”. No es el primer paifs europeo que
lo hace y Espaiia lo piensa para competir entre la misma Europa. ;Serd que Europa viene buscando
recuperar competitividad en los dltimos afios, pero los europeos aqui nos limitan ese dngulo y nos
ocultan su debate alla?

Las convenciones colectivas son interesantes como concepto, pero han llegado a ser
materia de privilegios risibles y onerosos. Debieran publicarse sus borradores con un estimado de
eventuales impactos econdmicos, apenas los sindicatos los mandan por primera vez al proceso. La
sociedad civil (ciudadano) esta por encima del tripartismo.

Los duefios de los entes publicos no son ni los jerarcas de turno, ni los sindicatos, ni los directivos, aun
si son representantes empresariales. Son, aunque suene cursi, los ciudadanos, que han jugado (o los han
puesto a jugar) un papel débil. Eso conecta con los 2 puntos siguientes y el final.

Rendicidn de cuentas y contabilidad social: con frecuencia las instituciones publicas llevan
contabilidades muy resumidas, no auditadas y que no son gerenciales o en funcion de servicios al
ciudadano que es el rey de este tema laboral y social.

' Cdmara de Comercio de Costa Rica.
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Calidad del gasto social: jcudnto se recoge a través de las planillas de las empresas
al afio y como se gasta eso en términos de las instituciones y sus propositos a las que fueron
creadas? ;No serd que en cada institucidn cada vez mds se va en salarios y otros similares, que
habria que evaluar?

Salarios minimos: no creo que sea tanto el variar la formula y caer en tensién y ocurrencias.
La idea es actualizar la canasta y la metodologia cada cierto tiempo.

Salarios crecientes: recuerden que el salario real es una fraccion matemadtica. No nos
olvidemos del denominador que es mantener la inflaciéon al minimo y toda la disciplina fiscal
que eso implica.

Una duda, se habla en OIT de tripartismo y eso es interesante y ha servido, pero ;es atn
vigente y representativa esa férmula? ;No faltan actores de algunos lados?

Ha sido un honor compartir esta Mesa, Gracias
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Perspectivas del dialogo socio-laboral: una visiéon desde la OIT

Adolfo Ciudad Reynaud’

El propésito fundamental de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) es lograr que todas las
mujeres y los hombres puedan acceder a un trabajo decente. El trabajo decente consiste en mejorar
las oportunidades que tienen las mujeres y los hombres para conseguir un empleo productivo en
condiciones de libertad, equidad, seguridad y dignidad humana.

Esto implica un trabajo con: libertad sindical, no discriminacidn, sin trabajo forzoso ni
trabajo infantil, sujeto a la legislacion laboral, proteccidn social, observancia de los salarios minimos,
formacion profesional, promocién del empleo, negociacion colectiva y didlogo social, entre otros.

La asistencia que brinda la OIT a los paises de la subregion con miras a la consecucidn de los
objetivos del trabajo decente se estd efectuando a través de la preparacidn de programas de trabajo
decente por pais (PTDP). Estos programas permiten organizar los diversos dmbitos técnicos con
los que cuenta la OIT, los medios de accion y los recursos disponibles para brindar una asistencia
técnica integral a cada pafs de la subregion.

Las ventajas que ofrecen los Programas de Trabajo Decente por Pais (PTDP) son mudltiples.
En primer lugar permite que los constituyentes decidan la cooperacidn técnica que requieren de la
Oficina de la OIT, en aquellos temas que consideran prioritarios. En segundo lugar, reproduce la
estructura tripartita de la OIT a escala nacional en la medida que son los propios constituyentes
los que adoptan las decisiones respecto de los temas sobre los que requieren asistencia técnica.
Esto legitima las decisiones adoptadas y compromete a los constituyentes en la ejecucidn del
programa adoptado. Asi mismo, el proceso de adopcidn del PTDP, y su ejecucidn, se convierte en
un importante ejercicio de didlogo social.

En América Central se han firmado durante el afio 2007 cuatro Programas de Trabajo
Decente por Pais: en Reptiblica Dominicana (8 de agosto), Honduras (15 de agosto), El Salvador (23
de octubre) y Panamd (6 de diciembre); en tanto que en el afio 2008 en Nicaragua (10 de setiembre).
En Costa Rica se vienen sosteniendo intensas conversaciones entre los actores tripartitos con miras
a la adopcidén de un programa.

En todos estos PTDP, los constituyentes han identificado determinadas prioridades nacionales
que en realidad son los objetivos de largo o mediano plazo en el pafs, que parten de la situacidon concreta
de cada Estado Miembro, y se basan en las necesidades, problemas u oportunidades propias de cada
realidad nacional. En efecto, los sujetos sociales han identificado sus necesidades mds apremiantes,
sus problemas laborales o de empleo mds urgentes, asi como se han precisado los temas en donde
hay consenso para producir una transformacién o desarrollo; en definitiva, aquellos temas en los que
todos los sectores (gobierno, empleadores y trabajadores) han estado de acuerdo en solucionarlos de
una forma determinada, con productos y actividades especificas.

La experiencia acumulada durante la negociacién y adopcion de los PTDP aprobados,
ha demostrado que en los paifses indicados la primera prioridad acordada ha sido la promocién
del cumplimiento efectivo y la aplicacion de las normas internacionales del trabajo ratificadas,
y particularmente las referidas a convenios fundamentales y prioritarios, asi como la ratificacién
de algunos convenios de relevancia nacional. Como se sabe, los convenios fundamentales son
los referidos al derecho de libertad sindical y negociacion colectiva, a la eliminacidn del trabajo
forzoso u obligatorio, a la abolicidn efectiva del trabajo infantil, y finalmente, a la eliminacién de la

' Oficina Internacional del Trabajo.

186



CEPAL — Coleccion Documentos de proyectos Politicas para el perfeccionamiento de la institucionalidad laboral en Costa Rica

discriminacién en el empleo y la ocupacidn. De otra parte, los convenios fundamentales se refieren
a los temas de consulta tripartita, inspeccion del trabajo y politica de empleo.

Enrelacidn a este asunto se ha acordado asi mismo que el cumplimiento efectivo y aplicacion
de las normas internacionales de trabajo requiere que el derecho nacional se adecue plenamente
a éstas, en funcién de los comentarios puntuales para cada uno de los paises efectuados por la
Comisién de Expertos en Aplicacion de Convenios y Recomendaciones de la OIT. Otro aspecto
que en dichos paises se ha tenido en cuenta es la necesidad de modernizacion y fortalecimiento de
la inspeccion del trabajo y de la administracion de justicia, acorddndose distintas acciones para su
fortalecimiento y modernizacién.

Otra de las prioridades acordadas en los PTDP ha sido la creacion de mayores oportunidades
de empleo decente, adoptdndose acuerdos con el objeto de aumentar la empleabilidad de la fuerza
laboral en empleos de calidad, asi como eliminar las barreras que impiden la integracién de ciertos
grupos vulnerables al mercado laboral. Los paises que ya cuentan con un PTDP han valorado Ia
conveniencia de contar con una propuesta de plan nacional de empleo que abarque temas como
el servicio publico de intermediacidn del mercado de trabajo, observatorios del mercado laboral,
promocién de la micro y pequefia empresa y empleo juvenil, entre otros.

Un tercer bloque de prioridades de los PTDP aprobados estd constituido por la ampliacion
y el fortalecimiento de la proteccion social para todos, destacando entre los temas incluidos la salud
y seguridad en el trabajo, la mejora de las condiciones de trabajo (salarios minimos, proteccion a la
maternidad y la infancia, violencia y acoso en el trabajo, entre otros), y la seguridad social. También
se valora el contar con una politica de migraciones laborales basada en derechos y en la promocion
de migraciones laborales regulares y ordenadas.

Finalmente, el fortalecimiento del didlogo social tripartito y bipartito conforma un
cuarto bloque de prioridades de los referidos PTDP. Por lo general se busca fortalecer el érgano
tripartito permanente de didlogo y concertacidn nacional a través de la ampliacién de sus 6rganos
y competencias, asi como el fortalecimiento y coordinacion con las demds instancias tripartitas
nacionales creadas con fines especificos, como salarios, seguridad y salud en el trabajo y
seguridad social, entre otros. También se ha prestado atencion al desarrollo de competencias de
las organizaciones de empleadores y de trabajadores para la formulacién y ejecucién de politicas,
programas y estrategias de desarrollo sociolaboral.

Debe destacarse el valor que los PTDP aprobados tienen desde el punto de vista del
fortalecimiento del didlogo social. Es un gran mérito que en todos los paises mencionados se hayan
generado las condiciones a través de sucesivas consultas sectoriales y tripartitas para delimitar el
contenido y alcance de los programas de trabajo decente, en los que la Oficina Subregional de la
OIT ha cumplido un importante rol catalizador.

En realidad, se tratan de sendos acuerdos tripartitos de concertacion nacional mediante los
cuales los constituyentes de la OIT han escogido tres o cuatro temas prioritarios y han convenido
trabajar juntos para la obtencién de determinados resultados a través de diversas actividades que
también se precisan.

Adicionalmente debe sefialarse que en todos estos programas se ha establecido un érgano
de seguimiento de los mismos, con el objeto de evaluar si los resultados previstos tripartitamente se
han cumplido dentro del plazo acordado y en su defecto adoptar las previsiones para su obtencion.

En definitiva, los PTDP aprobados tienen la virtud de asociar el didlogo social a los procesos
de participacion ciudadana que consolidan y fortalecen la democracia, mediante el compromiso
de los actores sociales con determinadas politicas laborales en consonancia con los objetivos
estratégicos de la OIT.
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