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Resumen Ejecutivo

El crecimiento econdmico experimentado por Costa Rica durante la presente década no ha implicado
un aumento en las oportunidades de empleo. La tasa de desempleo se ha mantenido alrededor del 9%
y el porcentaje de la poblacién ocupada en empleo informal se ha incrementado en forma
preocupante, pasando del 36% al 45%.

Debido a que el pais no cuenta con una politica especifica para atender la problematica de la economia
informal, el Gobierno y las organizaciones de empleadores y trabajadores adoptaron en octubre de
2016, el Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la Recomendacion nim. 204 de la OIT sobre
la transicion de la economia informal a la economia formal.

Con la asistencia técnica de OIT, se inicié un proceso de didlogo social para consensuar una estrategia
nacional y un plan de accion para operacionalizar los contenidos de dicha recomendacion. Aungue la
formulacion de la estrategia ain no ha finalizado, el presente estudio permitié identificar las
contribuciones y desafios del didlogo social frente a la problematica de la informalidad.

En primera instancia, el Acuerdo Tripartito suscrito refleja la convergencia de intereses de los actores
sociales en torno al tema de la economia informal (falta de proteccién social a grupos vulnerables;
competencia desleal entre empresas formales e informales; e impacto en los ingresos de la Hacienda
Publica). La formulacidn de la estrategia nacional por medio del dialogo social ha representado una
oportunidad para cerrar brechas de conocimiento e informacién sobre el tema; uniformar conceptos
y criterios; establecer prioridades y disefiar propuestas consensuadas desde los intereses y
necesidades de los diferentes sectores.

Sin embargo, también ha evidenciado la debilidad de la representacion de la poblacién afectada por
la informalidad en los espacios de dialogo social donde se analizan, consultan y negocian propuestas
que les atafie. En este sentido, su participacion ha sido muy limitada, tanto en el marco del Acuerdo
Tripartito como en el proceso de adopcidn e implementacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo
Sostenible.

La construccién de la estrategia nacional de transicién de la economia informal a la formal ha
implicado una labor politico — técnica por parte de los diferentes actores, que ha involucrado:

a) La definicion de espacios y estructuras de dialogo social (una Mesa de Alto Nivel y mesas
técnicas tematicas);

b) El fortalecimiento de capacidades de los actores sociales como proceso previo a la fase de
negociacion y consenso;

c) La priorizacion de ejes tematicos; y

d) Laadopcion de una metodologia de facilitacion del dialogo social.
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La construccion de la estrategia nacional atn no ha finalizado, por lo que es muy prematuro establecer

conclusiones respecto a los resultados y efectos de este proceso en la prevencion y reduccion de la
problematica. Sin embargo, entre las principales lecciones aprendidas y recomendaciones que los
actores han identificado, se pueden mencionar:

- La estrategia nacional debe construirse sobre la base de un mapeo exhaustivo de las politicas,
programas, planes e iniciativas relacionados con la problematica. Identificar las instituciones,
6rganos y espacios de dialogo y toma de decisiones a los cuales se debe someter a conocimiento,
consulta o aprobacion la estrategia, aumenta la legitimidad, la adopcion y la sostenibilidad de la
estrategia.

- Necesidad de fortalecer las capacidades sectoriales para el analisis, la negociacién y la
elaboraciéon de propuestas técnicas, lo que incluye la socializacion de un marco conceptual
compartido; la armonizacién de conceptos, definiciones y metodologias; la construccién de una
visién conjunta y articulada para cada sector; el acceso a buenas précticas y experiencias exitosas
en otros paises; y la preparacién de insumos y estudios a profundidad sobre los temas prioritarios,
entre otros.

- Apoyar procesos de organizacion y fortalecimiento de capacidades de negociacion e incidencia
politica de los sectores en economia informal, a fin de facilitar su integracion a los espacios de
dialogo social y la incorporacion de sus intereses y necesidades a las propuestas que se formulen
en los ambitos locales y nacionales.

- Mejorar las estrategias de convocatoria y conformacion de las mesas técnicas, garantizando que
los representantes cuenten con conocimiento técnico, poder de decision, mandato para la
negociacion y capacidad para implementar los acuerdos adoptados.

- Construir la estrategia nacional a partir de los programas y proyectos existentes en las
instituciones garantiza la viabilidad politica, técnica y financiera de la propuesta en el corto y
mediano plazo, sin embargo, limita la posibilidad de incorporar iniciativas con impacto a largo
plazo y que atiendan causas estructurales de la problematica.

- Administrar las expectativas de los actores sociales respecto a los resultados esperados del
proceso de didlogo es fundamental para lograr la participacion, el compromiso, y la consolidacion
y sostenibilidad de los acuerdos.
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1. Introduccion

El porcentaje de empleo informal en Costa Rica se incrementd de 36% a casi 45% durante la presente
década. La preocupacion por el impacto econdmico, politico y social que puede generar la creciente
pérdida de empleos formales ha movilizado al Gobierno y a las organizaciones de empleadores y
trabajadores a adoptar, en octubre de 2016, el Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la
Recomendacion nim. 204 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Dicho instrumento
propone estrategias y lineamientos sobre las politicas y medidas que los paises pueden asumir para
facilitar la transicion de la economia informal a la economia formal, en aras de avanzar hacia un
modelo de desarrollo incluyente y sostenible.

El presente estudio tiene el objetivo de describir, analizar y sistematizar el proceso de dialogo social
que se ha generado en torno a la adopcion de dicho Acuerdo Tripartito, y los aportes de esta
experiencia a la construccion de una estrategia nacional dirigida a prevenir y reducir la informalidad.
Ademas, analiza los vinculos entre este proceso y la implementacion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.

Para realizar este estudio se utilizé un enfoque de investigacion cualitativo, donde las principales
técnicas de recoleccion de datos fueron la revision documental y las entrevistas semiestructuradas.
Para procurar el balance de opiniones y percepciones, se consultaron representantes de las
instituciones de gobierno, de las organizaciones de empleadores y trabajadores, asi como funcionarios
de la OIT y del PNUD que han brindado asistencia técnica para la implementaciéon de la
Recomendacion nim. 204 y para la Agenda 2030, respectivamente?.

El documento contiene cinco secciones, en las cuales se aborda los siguientes temas: una
caracterizacion de la economia informal en Costa Rica; el marco de politicas publicas con que cuenta
el pais para promover la formalizacion de la economia; la adopcion de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible en Costa Rica; la descripcion y andlisis del proceso de dialogo social generado
a partir del Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la Recomendacion nim. 204 de la OIT; y
las principales conclusiones y recomendaciones que se derivan de esta experiencia.

1 Se entrevisto a un total de 32 personas. En el Anexo 1 se presenta el listado de personas entrevistadas.
6
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La economia informal en Costa Rica

2.1 Indicadores generales del mercado de trabajo

La economia costarricense logrd recuperarse de la crisis financiera de 2008 - 2009, pasando de un
escenario de desaceleracion econémica, a registrar tasas de crecimiento del Producto Interno Bruto
(PIB) superiores al 4% en los ultimos dos afios. Sin embargo, este crecimiento econdmico moderado
no se ha traducido en mayores oportunidades de empleo.

La tasa de ocupacion registro leves aumentos entre el afio 2010 y el 2013 (55 a 57,8%), sin embargo,
volvid a decrecer para ubicarse en 54,3% en el 2016. La tasa de ocupacion desagregada por sexo
evidencia una brecha importante, pues 7 de cada 10 hombres estan ocupados, en comparacion con 4
de cada 10 mujeres. Esta situacion se explica, en parte, por la falta de servicios de cuido y educacién
infantil para la poblacién preescolar (la tasa de asistencia de nifios menores de 3 afios al sistema
escolar es del 15%), lo que implica limitaciones para la incorporacion de las mujeres al mercado
laboral (PEN, 2015).

Respecto al porcentaje de desempleo, con excepcion del afio 2013, las cifras han sido superiores al
9% (9,5% en 2016), lo cual revela la incapacidad del mercado laboral de absorber la mano de obra
existente. El desempleo afecta con mayor intensidad a las mujeres (13,8% en 2016) en comparacion
con los hombres (6,9% en 2016).

2.2 Caracteristicas del empleo informal

A partir de 2010, el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) aplica en forma trimestral la
Encuesta Continua de Empleo (ECE), y para la medicion de la informalidad ha adoptado los
parametros de la OIT (15ay 17a CIET)?.

La distribucion de la poblacion ocupada en Costa Rica segun el tipo de empleo, ha presentado leves
variaciones en la presente década. La poblacion asalariada se ha reducido en menos de 2 puntos
porcentuales (77% en 2010 a 75,7% en 2016), mientras que ha aumentado el porcentaje de
trabajadores por cuenta propia (de 17% a 18%) y los empleadores (de 3,4% a 4%).

Entre 2010 y 2016, el porcentaje de empleo informal aument6 de 36% a 44,7%. En el IV trimestre
de 2016, la poblacion ocupada con empleos informales alcanz6 la cifra de 922 mil personas (62,5%
hombres, 37,5% mujeres). La incidencia de empleos informales entre la poblacion asalariada es de
32,5%, mientras que en los trabajadores independientes o por cuenta propia alcanza el 87,5%. De
guienes son asalariados, el 22,9% no cuenta con un seguro de trabajo y el 18,2% tiene un ingreso
menor a un salario minimo. La situacion es mas grave para los trabajadores independientes, donde
uno de cada dos personas no cuenta con seguro de trabajo y el 46,2% registra un ingreso menor a un
salario minimo.

En cuanto a las brechas de equidad de género, las mujeres se ven méas afectadas que los hombres por
la falta de aseguramiento, tanto las trabajadoras asalariadas como las independientes®.

2 En el Anexo 2 se incluyen las definiciones de empleo formal e informal utilizadas por el INEC para su medicion.

3 En 2016, las trabajadoras asalariadas registraron un porcentaje de aseguramiento del 72,4% mientras solamente el 35,4%
de las trabajadoras independientes contaban con seguro social. En cuanto a los hombres, el 80% de los asalariados estaba
asegurado y el 55,9% de los independientes.
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La poblacién con empleos informales se caracterizan por tener primaria o secundaria incompleta (3
de cada 4) y laboran principalmente en el sector de servicios (47% que incluye 16% de servicio
domeéstico), comercio (19%), agricultura (17%), e industria y construccion (17%). (INEC, 2015a)

En 2015, del total de poblacion ocupada en empleos informales, 77,3% correspondia a personas en
condicién de pobreza (PEN, 2016).

En cuanto al acceso al Régimen de Pensiones de Invalidez, Vejez y Muerte (IVM) de la Caja
Costarricense del Seguro Social (CCSS), este ha logrado aumentar considerablemente su cobertura,
pasando de 48% de la Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) en 2000 al 62% en el 2015. El
crecimiento mas significativo se ha dado en la poblacién trabajadora por cuenta propia, que
incrementd la cobertura de 29,5% en 2000 a 89% en 2015. Sin embargo, uno de los sectores mas
afectados por la falta de cobertura del IVM es el de servicios domésticos, conformado
mayoritariamente por mujeres. En el afio 2015, solamente una de cada diez trabajadoras domésticas
contaba con cobertura del seguro de IVM. (Arias y otros, 2016).

2.3 Empresas, emprendimientos e informalidad

La Encuesta Nacional de Hogares Productivos (ENHOPRO) realizada por el INEC en 2015, revel6
gue un 28% de los empleos en Costa Rica provienen de emprendimientos desarrollados en los hogares
(36% en zonas rurales)®. Dichas unidades productivas se caracterizan por la falta de inscripcion con
cédula juridica, asi como por la no asignacion de un salario para quienes laboran en ellas, entre otras
caracteristicas propias de la economia informal.

Las principales motivaciones por las cuales los hogares desarrollan estas actividades se asocian a las
necesidades de contar con un ingreso familiar o complementar el existente, especialmente en el caso
de los emprendimientos desarrollados por mujeres. (INEC, 2015b)

Este tipo de emprendimientos son primordialmente unipersonales. Se estima que el 74,4% opera con
un solo trabajador, mientras que el 13% tiene 2 trabajadores y el 12,6% cuenta con 3 0 mas
trabajadores, incluyendo la persona propietaria.

Algunas de las razones por las cuales estas empresas permanecen en la informalidad estan asociadas
a los costos administrativos y la complejidad del tramite para la apertura de una empresa®; a los costos
de la formalizacion, especialmente en materia de cargas sociales®; y a la falta de capacidades y
recursos financieros de los emprendedores para separar su actividad productiva de la estructura
familiar.

4 Los emprendimientos en el hogar son aquellas unidades productivas conformadas por “establecimientos, negocios, fincas
0 actividades ejercidas por trabajadores por cuenta propia o empleadores, en forma permanente o por tiempo indefinido, y
que cumplen con alguna de las siguientes caracteristicas: a) No estan inscritos en el Registro de la Propiedad como empresa
0 razén social con cédula juridica; b) No poseen registros contables formales para cuantificar todos los ingresos y gastos de
su actividad; c¢) No tienen asignado un salario fijo por el trabajo que realizan en el negocio”. (INEC, 2015b)

5 De acuerdo con el indice de facilidad para hacer negocios (Doing Business) del Banco Mundial, en 2016 Costa Rica se
ubicd en el lugar 62 de 190 paises en la clasificacion general, sin embargo, en el indicador relativo a la apertura de negocios
se coloca en el lugar 125. La apertura de una empresa requiere 23 dias, cuando el promedio de los paises de la OCDE es de
10 dias. Ver Banco Mundial, Doing Business: http://espanol.doingbusiness.org/rankings y
https://datos.bancomundial.org/indicador/IC.REG.DURS?view=chart

6 Los datos sobre morosidad patronal de la CCSS reflejan el efecto que la obligacion de aseguramiento tiene sobre las
microempresas. 7 de cada 10 patronos morosos por cuotas obreras y patronales son microempresas (5 0 menos trabajadores),
los cuales representan el 43% del monto total de morosidad patronal. Ver: “Microempresas deben el 43 por ciento de la
morosidad patronal”. Diciembre 2016. En: https://www.ccss.sa.cr/noticia?microempresas-deben-el-43-por-ciento-de-la-
morosidad-de-la-ccss.
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2.4  Larepresentacion de la poblacion en economia informal

La heterogeneidad de las unidades productivas y de personas que conforman la economia informal
conlleva un proceso complejo de identificacion y organizacion para integrar a representantes de dicho
sector a los espacios de consulta, negociacion, didlogo y concertacién que existen a nivel nacional y
local.

La Union Costarricense de Camaras y Asociaciones del Sector Empresarial Privado (UCCAEP),
organizacion que representa al sector empleador, sefiala que solo agrupa a empresas formales, y por
tanto, las propuestas que presentan reflejan mayoritariamente los intereses y preocupaciones de
dichas empresas, entre las cuales se encuentran la busqueda de alternativas para lograr la
formalizacidn de las unidades productivas que operan en la informalidad.

Por su parte, las organizaciones sindicales cuentan con una afiliacion predominantemente de
trabajadores del sector pablico’, donde el empleo informal es minimo. Los representantes sindicales
consultados afirman que el tema de la economia informal no es una de las prioridades en la agenda
de la mayoria de los sindicatos nacionales.

La excepcidn la constituye la Central Movimiento de Trabajadores Costarricenses (CMTC), que en
2009 inici6 un proceso para organizar al sector informal, logrando conformar el Sindicato de
Trabajadores Comerciantes Patentados Estacionarios y Afines (SINTRACOPEA), el cual aglutina
trabajadores autonomos que desarrollan actividades comerciales en las calles, ya sea de forma
autorizada o irregular. Este sindicato se convirtié en la principal afiliada de la Federacién Nacional
de Trabajadores del Sector Autonomo (FENATSEA), creada en 2012. En dicha entidad también
participan organizaciones de otros sectores informales, tales como el Sindicato de la Pesca Artesanal
(SINPESCA), asi como una asociacion dedicada a proyectos de vivienda (ASUMOPROVI) y una
cooperativa compuesta por vendedores callejeros que comercializan mercaderia para la época
navidefia (COOPETRAVEN R.L.). (CSA, 2015)

Existen algunos esfuerzos gubernamentales, como el Proyecto Emprende, ejecutado por el Instituto
Nacional de las Mujeres (INAMU), que han promovido las capacidades de organizacion e incidencia
politica de mujeres emprendedoras y microempresarias - la mayoria de las cuales operan en la
economia informal- a fin de que participen en espacios municipales y comunitarios de consulta y
toma de decisiones®?, sin embargo, el nivel de representacion en los mecanismos nacionales de didlogo
social es inexistente.

De la misma forma, el Ministerio de Planificacién, responsable de la coordinacion y seguimiento de
la Agenda 2030, ha expresado su preocupacidn por la falta de representacion de la economia informal
en el proceso de priorizacion y nacionalizacion de los objetivos de desarrollo sostenible, tema que se
analizard més adelante.

" De acuerdo con las estadisticas del Anuario Estadistico 2016 del MTSS, la tasa nacional de sindicalizacién 14,3. En el
sector privado, el porcentaje de sindicalizacion del 3%, mientras que en el sector gubernamental es de 83,7%. Ver MTSS
(2017), pag. 113. En: http://www.mtss.go.cr/elmininisterio/transparencia/estadisticas/documentos-
estadisticas/Anuario_estadistico_mtss_2016.pdf

8 Ver INAMU, Proyecto Emprende: Fortalecimiento de las capacidades empresariales de las mujeres para potenciar su
autonomia econémica. En: http://www.emprende.inamu.go.cr/resultados-logros
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Politicas publicas sobre formalizacién de la economia

En Costa Rica no existe una politica publica especifica dirigida a la reduccién o erradicacién de la
economia informal.

Los Planes Nacionales de Desarrollo elaborados por el Gobierno para los periodos 2010-2014 y
2015-2018 establecieron como objetivos el aumento de la productividad, el crecimiento econdmico,
la reduccion del desempleo y la generacién de mas y mejores empleos. Sin embargo, durante la
presente década, el pais ha experimentado un crecimiento econémico moderado pero volatil, tasas de
desempleo que se han mantenido alrededor del 9%, asi como un aumento acelerado de la informalidad
(MIDEPLAN, 2010 y MIDEPLAN, 2014).

La Estrategia Nacional de Empleo y Produccion 2014 — 2018 (ENEP) ha constituido el principal
instrumento para operacionalizar el Plan Nacional de Desarrollo de la actual Administracion. Dicha
estrategia fue formulada por el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (MTSS), en coordinacion
con el Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC), y con el apoyo de la OIT. En el proceso
de construccién de la ENEP, los actores sociales no participaron ni fueron consultados. EI Poder
Ejecutivo utiliz6 como base para su elaboracion documentos previos como la propuesta de Politica
Nacional de Empleo de 2004 elaborada en el seno del Consejo Superior de Trabajo y el Programa de
Trabajo Decente de la Republica de Costa Rica: gestion, seguimiento y evaluaciéon 2013-2017, entre
otros® (MTSS, ENEP, 2014).

La Estrategia establecié como meta reducir la tasa de desempleo abierto del 8,5% al 7% para el 2018;
la creacion de al menos 217.000 nuevos empleos en el mismo periodo; y “producir una importante
disminucion de la informalidad en el empleo”; por medio del “fortalecimiento de las PYME, el
aumento de su productividad, y un incremento significativo de los emprendimientos que reciben
apoyo técnico y empresarial, ademas de la promocion de emprendimientos a través de entidades de
la Economia Social Solidaria.” (MTSS, ENEP, 2014).

Este marco general de politicas dirigidas al mercado laboral se complementd con iniciativas
institucionales puntuales de entidades como la CCSS, en cuyo Plan Estratégico 2015 - 2018 define
como uno de sus principales resultados el aumento de la cobertura de la proteccién social, por medio
del seguro de salud y del régimen de pensiones. En el Plan de Mejora Regulatoria para el afio 2017,
la CCSS establece acciones orientadas directamente a facilitar la inscripcion de poblaciones afectadas
por lainformalidad, tales como trabajadoras domésticas y trabajadores independientes (CCSS, 2017).
Dicho Plan Estratégico fue discutido y aprobado por la Junta Directiva de la institucion, la cual tiene
composicién tripartita, y sus lineamientos han constituido insumos relevantes para la construccion de
la estrategia nacional para la transicién de la economia informal a la economia formal.

9 Ver MTSS, ENEP, 2014. En la presentacion del documento se describe el proceso de formulacion de la estrategia. En:
http://www.mtss.go.cr/elmininisterio/despacho/Estrategia%20Nacional%20de%20Empleo%20y%20Produccion.pdf
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Tanto los datos trimestrales derivados de la ECE, como los sefialamientos de entidades como la OIT,

han alertado a las autoridades sobre la urgencia de atender la problemética de la informalidad. Esta
situacion fue confirmada por los resultados de la primera revision de politicas publicas realizada por
la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) en el marco del proceso
de adhesion a dicha entidad por parte de Costa Rica. Los resultados de esta evaluacion, presentados
en febrero de 2016, identificaron como uno de los principales desafios “lograr que el crecimiento
sea mas inclusivo, especialmente para los trabajadores informales y las mujeres”, para lo cual se
recomendd “mejorar la calidad del sistema educativo;, mejorar los incentivos para que los
empleadores y trabajadores permanezcan o se incorporen a la economia formal; facilitar la
adquisicion de nuevas habilidades entre los trabajadores desempleados; y aumentar la participacion
femenina en el mercado laboral”. (OCDE, 2016)

Sobre la economia informal, el organismo destaco la elevada proporcion de empleo informal que
presenta el pais en comparacion con los estandares de la OCDE, asi como la tendencia al aumento
del mismo. Al respecto, recomendd “adoptar una estrategia integral para reducir la alta
informalidad en el mercado laboral, fortaleciendo la observancia de las leyes, reduciendo las cargas
administrativas a la actividad empresarial, y capacitando a los pobres para que puedan convertirse
en trabajadores formales”.

En este contexto y con los antecedentes descritos, el sector Gobierno, junto con las organizaciones
de trabajadores y de empleadores, con el apoyo técnico de la OIT, impulsaron la construccion de un
acuerdo tripartito para atender los desafios que implica la reduccion de la economia informal,
tomando como base la Recomendacion num. 204 de la OIT sobre la transicién de la economia
informal a la economia formal (2015).

El dialogo social como instrumento para la negociacion y construccion de acuerdos en materia socio-
laboral ha constituido un desafio permanente para el pais. De acuerdo con los representantes de los
tres sectores, pese a la existencia de drganos tripartitos constituidos legalmente (tales como el Consejo
Superior de Trabajo, el Consejo Nacional de Salarios y las Juntas Directivas de instituciones como
la CCSS y el INA), asi como de espacios creados “ad hoc” para analizar y concertar temas especificos,
no siempre los procesos de dialogo han generado acuerdos relevantes, o bien, no se ha logrado
implementar de forma efectiva las decisiones adoptadas tripartitamente.
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La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en Costa Rica

En setiembre de 2016, con el propdésito de “movilizar los medios necesarios para implementar la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible”, el Gobierno promovio la suscripcion del “Pacto
Nacional por el avance de los ODS en el marco de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible en
Costa Rica’. Dicho acuerdo multisectorial fue firmado por representantes de los tres poderes de la
Republica, el Tribunal Supremo de Elecciones, organizaciones de la sociedad civil, organizaciones
basadas en la fe, universidades publicas, gobiernos locales y el sector privado. Las organizaciones
sindicales también se adhirieron, posteriormente, al Pacto Nacional y seran integradas a los espacios
de consulta y negociacion creados en el marco de la Agenda 2030.

Figura 1. Niveles de coordinacion y articulacién para la gobernanza e implementacion de los ODS

CONSEJO DE ALTO NIVEL

Presidente (a) Ministro (a) de Minisiro (a) de Ministro {a)

dela Repiblica Planificacitn Relaciones Exterigres de Ambiente Poltica

Preside Rectoria Secretaria Técnica

SECRETARIA TECNICA

S

Direccionamiento Secretaria Organo Asesor
y asesoria Técnica Estadistico

los QD'

y estrategia

IMPLEMENTACION DE LOS 0ODS

Evaluzcién de

Verificacion e
implementacion
de los 0DS

Comité Técnico Grupos de

Coordinacion de los ODS Trabajo

Asesoria del INEC para la
elaboracion de indicadores

PARTICIPACION SECTORIAL

Implementacion Ministerios Acadermia Sector Gobiemnos
privado

omplementariedad)

Fuente: Tomado de MIDEPLAN (2017). Costa Rica: Construyendo una vision compartida del desarrollo sostenible.
Reporte Nacional Voluntario de los Objetivos de Desarrollo Sostenible.

La estructura de gobernanza creada para operacionalizar el Pacto Nacional esta conformada por: a)
el Consejo de Alto Nivel de los ODS como instancia de coordinacion politica y toma de decisiones;
b) la Secretaria Técnica, responsable del direccionamiento y asesoria estratégica; c) el Comité
Técnico y Grupos de trabajo especializados en las diferentes tematicas, encargados de la
implementacion de los ODS; y d) el Consejo Consultivo (espacio de diadlogo y concertacion para
asesorar al Consejo de Alto Nivel) y el Foro Nacional de los ODS (espacio publico para la rendicion
de cuentas de las acciones realizadas en el marco de la Agenda 2030), en los cuales participan los
diferentes actores que suscribieron el Pacto Nacional. Este proceso es apoyado por el Programa de
Naciones Unidades para el Desarrollo (PNUD), en coordinacion con todas las agencias del Sistema
de Naciones Unidas. (Ver Figura 1).

10 pacto Nacional por el avance de los ODS en el marco de la agenda 2030 para el desarrollo sostenible en Costa Rica
(2016). En: http://ods.cr/sites/default/files/documentos/pacto_nacional_por_los_ods_final_firmado_0.pdf
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Sin embargo, una de las preocupaciones de la Secretaria Técnica de los ODS es la identificacion e

integracion de representantes de la economia informal al proceso de nacionalizacién de la Agenda
2030 y al Foro Nacional de los ODS, debido precisamente a la heterogeneidad, dispersion y falta de
organizacion que caracteriza a este sector.

Hasta el momento, el Gobierno ha realizado esfuerzos por incorporar los ODS al Plan Nacional de
Desarrollo, asi como de diagnosticar la disponibilidad de informacion para dar seguimiento a las
metas e indicadores de cada objetivo. En la priorizacion de los ODS, se destacan iniciativas
vinculadas a los ODS 1 (fin de la pobreza), 2 (hambre cero), 3 (salud y bienestar), 5 (igualdad de
género), 9 (industria, innovacion e infraestructura), y 14 (vida submarina). (MIDEPLAN, 2017).

Un examen del Reporte Voluntario de los ODS, presentado por el Gobierno en junio de 2017,
evidencia que son pocas las iniciativas dirigidas a la reduccion de la economia informal. En el ODS
5, se destacan acciones orientadas a mejorar el acceso al empleo de las mujeres, asi como a apoyar
sus iniciativas productivas. En el ODS 9, se menciona el Programa de Formalizacion del MEIC, que
incluye la simplificacion de tramites para las micro, pequefias y medianas empresas (MIPYMES); el
impulso a un proyecto de ley para reducir las cargas sociales durante los cuatro primeros afios de
operacion de una microempresa, asi como asesoria y capacitacion a MIPYMES.

No se ha establecido formalmente la articulacion entre el Acuerdo Tripartito para la Implementacion
de la Recomendacion nim. 204 de la OIT y el proceso de implementacion y seguimiento de la Agenda
2030. Los objetivos planteados en el Acuerdo Tripartito, asi como los ejes tematicos priorizados (tal
como se analiza en la seccién 5.4), podrian contribuir de forma directa a la reduccion de la pobreza
(ODS 1), a laiigualdad de género (ODS 5), al fomento del trabajo decente y el crecimiento econémico
(ODS 8) y a la reduccion de las desigualdades (ODS 10).
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5. El dialogo social en la formalizacion de la economia

5.1  Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la Recomendacion nim. 204 de la OIT

Segun los funcionarios del MTSS, los compromisos derivados del PND y de la ENEP, asi como las
observaciones de la OCDE respecto al incremento de la economia informal en el pais, generaron el
interés del jerarca de dicha institucion por establecer un mecanismo que permitiera articular esfuerzos
en torno a la tematica. De esta forma, después de un proceso de negociacion con los sectores
empleador y trabajador, que conté con el apoyo técnico de la OIT, el 3 de octubre de 2016 se logré
la suscripcion del Acuerdo Tripartito para la Implementacién de la Recomendacion num. 204 de la
OIT sobre la transicion de la economia informal a la economia formal (2015). Dicho acuerdo, firmado
por el MTSS y por los representantes del sector empleador y de seis centrales sindicales'!, establecié
como objetivo principal disefiar una estrategia y un plan de accién para implementar la
Recomendacion.

Como principios orientadores de la estrategia se establecieron: a) facilitar la transicion de trabajadores
y unidades econdmicas desde la economia informal a la formal, respetando los derechos
fundamentales de los trabajadores y garantizando oportunidades de seguridad de los ingresos, medios
de sustento y emprendimiento; b) promover la creacion, preservacion y sustentabilidad de empresas
y de empleos decentes en la economia formal, asi como la coherencia de las politicas
macroecondmicas, de empleo, de proteccion social y otras politicas sociales; y c) prevenir la
informalizacion de los empleos de la economia formal.

Para elaborar la estrategia se definié un plazo de 6 meses. Ademas, se solicitd la asistencia técnica
de la OIT y se comprometié al Consejo Superior de Trabajo (CST), como 6rgano permanente
tripartito cuyo propdsito es proponer y promover politicas nacionales en materia de trabajo, empleo
y proteccion social, a dar seguimiento al cumplimiento del Acuerdo.

Segun los funcionarios de OIT, el Acuerdo Tripartito refleja la convergencia de los diferentes
intereses de los actores sociales en el tema de la economia informal, en particular de las
preocupaciones del sector trabajador respecto a la falta de proteccidn social de algunos grupos
vulnerables; del sector empleador con relacién a la competencia desleal que se genera entre las
empresas formales y las informales; y del sector Gobierno sobre el impacto de la economia informal
sobre los ingresos de la Hacienda Publica.

Ademas, los actores entrevistados reconocen que el proceso de implementacion del Acuerdo
constituye una oportunidad para aportar a la construccion de una primera politica publica nacional en
materia de economia informal, ya que les permite concretar su nivel de compromiso con la
problematica; cerrar brechas de conocimiento e informacién sobre el tema; uniformar conceptos y
criterios; establecer prioridades y disefiar propuestas consensuadas desde los intereses y necesidades
de los diferentes sectores.

11 El Presidente de la UCCAEP suscribi6 el acuerdo en representacion del sector empleador, mientras que el sector
trabajador fue representado por los Secretarios de CMTC, CCJM, CTRN, CCTD, CUT y CGT. Ademas, firmaron como
testigos de honor el Presidente de la Asamblea Legislativa y la Directora Subregional de OIT. Para reforzar el compromiso
por parte del sector Gobierno, el MTSS se hizo acompafar de los jerarcas de la CCSS, el MEIC y el INAMU.
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En la Figura 2 se describen las fases del proceso que se ha desarrollado para la construccién de la
Estrategia nacional de transicion de la economia informal a la formal, el cual ha implicado una labor
politico—técnica por parte de los diferentes actores. Dicho proceso ha involucrado los siguientes
componentes: a) la definicion de espacios y estructuras de dialogo social; b) el fortalecimiento de
capacidades de los actores sociales; c) la priorizacion de ejes teméticos; y d) la adopcion de una
metodologia de facilitacion del didlogo social.

Figura 2. Proceso de construccion de la estrategia nacional

{on.ms-ng:.znm Fase preparatoria
Capacitacién + Insumos = Propuestas sectoriales

Fases pendientes
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5.2  Espacios y estructura del dialogo social

Desde el afio 2014, el CST no ha logrado sesionar en forma regular. De acuerdo con los representantes
del MTSS y de los sindicatos, dicha situacion se origind por desacuerdos respecto a los
procedimientos utilizados por el MTSS para convocar y seleccionar a los representantes del sector
trabajador en el CST. Debido a este conflicto, los actores sociales han acordado crear espacios “ad
hoc” para abordar diferentes tematicas socio-laborales. Es por ello que en marzo de 2017 se instald
oficialmente la “Mesa sobre la Transicion de la Economia Informal a la Economia Formal en Costa
Rica”, con el proposito de implementar el Acuerdo Tripartito sobre la Recomendacion nim. 204.

La labor de didlogo social de la Mesa se dividié en dos Organos tripartitos para facilitar la
construccion de la estrategia nacional y su plan de accion. De esta forma, se conformo la Mesa de
Alto Nivel* como 6rgano responsable de la negociacion politica y la toma de decisiones, mientras
que las mesas técnicas por ejes tematicos® se han dedicado al analisis y a la construcciéon de
propuestas consensuadas para someterlas a discusion y aprobacidn por parte de la Mesa de Alto Nivel.

Los actores sociales consideran que estos espacios “ad hoc”, en comparacion con los espacios mas
formales, presentan mayor flexibilidad y mas oportunidades para construir sus posiciones, generar
agendas concretas y fomentar la participacion y compromiso de los participantes.

Un aspecto fundamental ha sido la comprension de los actores sociales sobre los alcances y
limitaciones de este proceso de didlogo social, en particular por la escasez de recursos financieros y
la definicion de plazos cortos para generar los resultados esperados. En este sentido, si bien todos los
actores reconocen la complejidad de la problematica y la necesidad de contar con abordajes mas
integrales que logren atacar las causas de la informalidad, la mayoria considera que la opcién de
disefiar una estrategia y un plan de accion de corto y mediano plazo, posibilita el establecimiento de
una base comun minima para avanzar hacia acciones de mayor alcance e impacto en el futuro.

5.3  Fortalecimiento de capacidades y preparacion de insumos de informacion

Debido a la heterogeneidad del nivel de conocimiento y de articulacion de posturas en torno al tema
de la economia informal por parte de los diferentes actores sociales, fue necesario un proceso previo
de asistencia técnica, que incluyé —de acuerdo con las necesidades de cada sector- sesiones de
capacitacion sobre la temética; sistematizacion de informacion y elaboracion de estudios previos por
parte de consultores externos; y reuniones de coordinacién para priorizar ejes de trabajo, unificar
criterios y construir propuestas técnicas acordes con los intereses y necesidades de los actores
involucrados, entre otras acciones.

Esta fase previa de preparacion, que tuvo lugar entre octubre de 2016 y marzo de 2017, permitié
llenar algunos vacios de informacién y conocimiento sobre la problematica, asi como nivelar
capacidades de negociacion, lo cual es fundamental para que un proceso de didlogo social genere
resultados de calidad. Sin embargo, las limitaciones de tiempo y las brechas de conocimiento sobre
el tema fueron los principales obstaculos para cumplir con las expectativas de los actores.

12 _.a Mesa de Alto Nivel esta conformada por los jerarcas del MTSS, MEIC, CCSS y el INAMU en representacion del
Gobierno, asi como por el Presidente de la UCCAEP y los Secretarios Generales de las seis centrales sindicales que
suscribieron el Acuerdo.

13 Se conformaron cuatro mesas técnicas, en las cuales se promueve la participacion de al menos 3 representantes de cada
sector.
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Los representantes del sector Gobierno y empleador indicaron que los estudios previos realizados
fueron muy superficiales y no brindaron insumos suficientes para desarrollar propuestas técnicamente
fundamentadas. El sector trabajador considera que la capacitacion y la informacion que recibieron
fueron insuficientes para participar en forma mas propositiva, especialmente en relacién con temas
complejos, como sistemas tributarios o simplificacién de tramites.

5.4  Priorizacion de ejes tematicos

Siendo la economia informal un fendmeno multicausal que afecta a sectores y grupos muy
heterogéneos, fue necesario priorizar areas de accion. Como punto de partida, no se establecio una
meta especifica de reduccion de la informalidad ni un marco estratégico comun, sino que cada sector
definio sus prioridades atendiendo a los criterios de urgencia y viabilidad técnica y politica, con base
en las iniciativas existentes y el conocimiento que cada sector ha desarrollado respecto al tema.

Como resultado de este proceso donde los sectores presentaron sus propuestas de priorizacion, se
definieron los ejes tematicos donde habia convergencia de propuestas. De esta forma se fijaron cuatro
ejes tematicos: a) Proteccion social; b) Educacidon profesional; ¢) Facilitacién de tramites; y d)
Simplificacidn tributaria. Para cada uno de los ejes tematicos, se seleccionaron grupos prioritarios de
atencion.

La propuesta de borrador de la estrategia presentada a la Mesa de Alto Nivel el 10 de agosto de 2017,
contenia las siguientes acciones:

a) Proteccion Social: EI modelo de seguridad social costarricense fue concebido para el empleo
formal, por lo que las transformaciones en la estructura productiva y las modalidades de trabajo,
han generado desafios en materia de cobertura y sostenibilidad financiera. Teniendo como
objetivo ampliar la cobertura de la seguridad social a grupos y sectores que actualmente estan
excluidos, se priorizaron las siguientes acciones:

1. Diversificacion de los modelos de aseguramiento para grupos con baja cobertura:
trabajadoras domésticas'#; trabajadores temporales en la recoleccion de café'®; y trabajadores
independientes®®.

2. Convenios de aseguramiento colectivo: mejoramiento y ampliacion de esta modalidad que
permite el aseguramiento de trabajadores independientes inscritos en sindicatos o
cooperativas, organizaciones responsables de realizar la inscripcion, recaudacion de las
cuotas y fiscalizacion de las actividades productivas de la poblacion inscrita.

3. Mejoramiento de la inspeccion laboral.

4. Proyecto de Ley No. 19.805 para exonerar temporalmente del aporte patronal al Fondo de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares (FODESAF) y al Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS), a las microempresas en condicion de informalidad (Asamblea Legislativa,
2015). La iniciativa beneficia a empresas con hasta 5 trabajadores, con especial énfasis a
aquellas conformadas por mujeres o jovenes.

14 Es una iniciativa que entré en vigencia an agosto de 2017 y permite el aseguramiento con una base contributiva reducida,
por jornada efectiva laborada, patronos maltiples e inscripcion electronica. Ver Reglamento para la inscripcion de patronos
y el aseguramiento contributivo de las trabajadoras domésticas y Escala de bases minimas contributivas reducidas,
Unicamente para trabajadoras domésticas. La Gaceta, Afio CXXXIX , Alcance No. 179. San José, Costa Rica, 21 de julio
del 2017, pags. 24 a 28. En: https://www.imprentanacional.go.cr/pub/2017/07/21/ALCA179 21 07_2017.pdf

15 Permite multiples patronos debido a las caracteristicas de movilidad de esta poblacion.

16 Simplifica la inscripcion y la actualizacion de los datos sobre ingresos. Ademas, se requiere el desarrollo de un protocolo
para el aseguramiento por hora y en jornada parcial, con base en un salario minimo de cotizacion.
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b)

d)

5.5

Formacién profesional: Una de las principales dificultades de los sectores de la economia

informal es el acceso a la formacion profesional, ya que no logran cumplir con los requisitos, o

bien, la oferta educativa no se adapta a sus necesidades en términos de contenidos o modalidades.

De igual forma, el desajuste entre la oferta y la demanda laboral obedece a la falta de informacion

actualizada y veraz sobre las necesidades de mano de obra del sector productivo, que permita

ajustar los programas de educacion y formacion profesional. Para la estrategia nacional se
priorizaron acciones de corto y mediano plazo, tales como:

1. Implementacion de un Sistema Nacional de Prospeccién del Empleo que brinde informacion
sobre necesidades del mercado laboral en formacion profesional.

2. Mejorar el acceso y permanencia en el sistema de formacion profesional de grupos afectados
por la informalidad, especialmente mujeres y trabajadores independientes.

Facilitacion de tramites: El transito de una empresa informal a la formalidad no solo depende

de la facilitacion de los tramites, sino que se requiere de un conjunto de incentivos que dependen

de las caracteristicas y del entorno en el cual compite dicha empresa. Para lograr apoyar este
proceso, la estrategia nacional propone focalizarse en las siguientes iniciativas:

1. Desarrollar un plan nacional de mejora regulatoria y facilitacién de tramites que incluya un
plan piloto de “guillotina regulatoria”.

2. Implementar una ventanilla Unica de regularizacion de unidades productivas en la
Municipalidad de San José, como plan piloto.

3. Crear un galardon que reconozca los esfuerzos de entidades publicas que simplifiquen
tramites para la formalizacion de empresas.

Simplificacién tributaria: Este tema ha sido de dificil abordaje para los actores sociales, ya que

en la Asamblea Legislativa se esta tramitando un proyecto extenso de reforma fiscal que deja

poco espacio para otras propuestas. Ademas, la mesa técnica no ha logrado integrar a

representantes del Ministerio de Hacienda, y el nivel de conocimiento de los participantes sobre

materia tributaria —con algunas excepciones- es limitado. Este eje tematico priorizd dos
iniciativas:

1. Implementar un estudio de politica comparada para identificar las fortalezas y debilidades de
establecer un monotributo en Costa Rica para facilitar la formalizacion de micro y pequefias
empresas.

2. Mejorar el Régimen de Simplificacién Tributaria que actualmente existe en el pais.

Metodologia y facilitacion del dialogo social

Un factor clave para la efectividad del dialogo social es la metodologia que se utilice para facilitar el
proceso. En este caso, los actores coincidieron en que las fortalezas de esta experiencia han sido las
siguientes:

a) Clara delimitacion del prop6sito, objetivos y resultados esperados.

b) Definicion de 6rganos politicos y técnicos con funciones diferenciadas, lo que ha agilizado
el analisis y construccion de propuestas, asi como la toma de decisiones.

c) Establecimiento de plazos relativamente cortos para desarrollar los productos, como
estrategia para evitar el desgaste y ausentismo de los participantes.

d) Asistencia técnica para cada sector mediante la contratacion de consultores externos, asi
como la designacién de una secretaria técnica a cargo del MTSS responsable de la
convocatoria y el seguimiento de los acuerdos.

e) La facilitacion y moderacion del dialogo por parte de una entidad neutral como la OIT, que
aporta legitimidad al proceso, asi como los elementos técnicos necesarios para orientar las
discusiones.
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f)

La convocatoria e integracion a las mesas de funcionarios y representantes sectoriales que
participan en otros espacios donde se abordan temaéticas similares, a fin de promover la
coherencia de las posturas y propuestas presentadas.

De igual forma los actores sefialaron areas de mejora en la metodologia de dialogo social, tales como:

a)

b)

d)

f)

Segun los representantes de la CCSS y del sector empleador, en la fase preparatoria hizo falta
una discusion méas profunda sobre las caracteristicas del modelo deseado de formalizacion
de la economia costarricense, lo cual hubiera permitido analizar en forma integral las
implicaciones de los instrumentos de politica econdémica, social y laboral que involucran
dicho modelo. Al respecto, todos los actores consideran que en este proceso de didlogo social
han predominado las propuestas de formalizacion de caracter contributivo, recaudatorio y
fiscalizador, en detrimento de las politicas de promocion e incentivo productivo.

Las mesas técnicas no lograron -en algunos casos- convocar e integrar representantes
sectoriales claves para el tema especifico, lo cual implicé que los participantes no contaran
con los insumos técnicos ni pudieran verificar las posturas institucionales respecto a algunas
de las propuestas formuladas. Al respecto, se destaca la ausencia de representantes de los
Ministerios de Hacienda, Educacion Publica y Salud, asi como de los gobiernos locales. Esta
situacion se agravé en los casos en los cuales los participantes no contaban con conocimiento
técnico sobre el tema, con poder de decision o con la capacidad para implementar la
propuesta, por lo que su participacion en el espacio fue muy limitada.

La asistencia técnica especializada a los actores sociales, especialmente en temas donde las
organizaciones no cuentan con expertos en la materia, ha sido insuficiente para garantizar la
efectiva participacion de algunos de los representantes sectoriales en las mesas tematicas. De
acuerdo con los representantes de las organizaciones de trabajadores y empleadores, la
preparacion de insumos técnicos y el acceso a experiencias exitosas de otros paises hubieran
sido de utilidad para mejorar la calidad de las propuestas técnicas, especialmente en materia
tributaria y en facilitacion de tramites.

Los actores sefialaron la necesidad de clarificar las funciones y competencias de la Secretaria
Técnica de la Mesa de Alto Nivel, pues al ser asumida por los mismos funcionarios del MTSS
que han participado en representacion del Gobierno en las mesas tematicas, este doble papel
gener6 confusidn respecto a si su participacion era en calidad de representantes de la postura
gubernamental o como responsables del seguimiento y facilitacion del proceso, al ser
responsables de Secretaria Técnica.

La irregularidad en la participacion de los actores en las diferentes mesas técnicas afecto la
continuidad del proceso. Sin embargo, algunas mesas técnicas adoptaron mecanismos de
coordinacién, consulta y retroalimentacién via electronica, lo cual permitié integrar la
participacion y los aportes de los diferentes representantes que tenian limitaciones para asistir
a las reuniones presenciales.

La representacién de los sectores informales en el proceso de didlogo social ha sido muy
limitada, pues tal como lo indicaron los representantes de las organizaciones de empleadores,
éstas estdn constituidas por empresas formales, mientras que los sindicatos estan
conformados prioritariamente por trabajadores del sector pablico y del sector privado formal,
a excepcion de una de las centrales sindicales (CMTC). Los actores sociales reconocen que
es necesario recuperar las visiones e intereses de la diversidad de grupos que operan en la
informalidad, principalmente aquellos que tienen capacidad técnica y financiera para
formalizarse. En este sentido, su participacion podria aportar a la construccion de estrategias
més efectivas con enfoques de sensibilizacion y concientizacion, més que de coercion.
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g) El proceso de construccion de la estrategia para implementar la Recomendacion nim. 204 se
estd desarrollando en un afio preelectoral!’, situacion que ha generado cierto nivel de
incertidumbre en los actores respecto a la continuidad de las iniciativas existentes y la
adopcion de las nuevas propuestas por parte de las autoridades entrantes. Sin embargo,
también existe el criterio de que se puede aprovechar esta coyuntura para presentar a la nueva
Administracién una estrategia que cuenta con la legitimidad que se deriva del consenso
tripartito.

h) Escasa vinculacion del proceso de construccion de la estrategia nacional sobre economia
informal con los espacios de participacién sectorial creados para nacionalizar la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible y dar seguimiento a las metas e indicadores de los ODS.

5.6  Sostenibilidad, impacto y vinculacion con espacios de dialogo social

Los actores sociales han propuesto que el seguimiento y evaluacion de la Estrategia Nacional la
realice la Secretaria Técnica de la Mesa y una comision técnica tripartita por designar. Si bien este
mecanismo puede contribuir a la sostenibilidad de la Estrategia y a mantener el tema de la economia
informal en la agenda publica, los actores consideran fundamental el aval de dicha estrategia por parte
de otros 6rganos tripartitos, asi como la incorporacion de las acciones a las politicas, programas y
planes institucionales de las entidades responsables de su implementacion.

En este sentido, la adopcion de la Estrategia por parte de 6rganos como el CST; las Juntas Directivas
de laCCSSy del INA (en los aspectos que les compete), y el Consejo Presidencial de Competitividad
e Innovacion?®, brindaria una mayor legitimidad a la Estrategia y aumentaria sus posibilidades de
continuidad por parte de una nueva Administracion.

Otro mecanismo para garantizar la sostenibilidad de los resultados de este proceso de dialogo social
es la incorporacidn de las acciones a la programacion institucional de las entidades responsables, asi
como al nuevo Plan Nacional de Desarrollo 2019 — 2022, tarea que los funcionarios publicos estan
en posibilidad de impulsar.

Ademas, esta pendiente la vinculacién de la Estrategia Nacional al proceso de nacionalizacién e
implementacion de la Agenda 2030 y los ODS, lo cual permitiria la insercion de la estrategia en un
marco de politica publica mas amplio y de largo alcance.

Finalmente, es importante destacar que la construccion de propuestas consensuadas tripartitamente
para reducir la informalidad no ha sido exclusiva de la Mesa para la Transicion de la Economia
Informal a la Economia Formal, puesto que se han instaurado en otros espacios de dialogo social,
donde se abordan temas relacionados con la problemaética.

17 Se realizaran elecciones presidenciales y legislativas en febrero de 2018.

18 Organo de composicidn bipartita Gobierno — Sector Privado creado por Decreto No. 38662 MP-PLAN-MTSS, que cuenta
con tres consejos adscritos: Consejo de Competitividad, Consejo de Innovacion y Alianza para el Desarrollo Productivo y
el Empleo. La Gaceta N° 215, del 7 de noviembre del 2014. En:
http://www.imprentanacional.go.cr/pub/2014/11/07/COMP_07_11_2014.html# Toc403057243
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En marzo de 2017 se instald, a instancia del Ministerio de Educacién Publica y con la facilitacion de
OIT, la Mesa de Dialogo Tripartito sobre Educacion Dual con el objetivo de definir los principios
orientadores para el fomento de dicha modalidad. Pese a que uno de los principales objetivos de la
mesa era analizar y consensuar el Proyecto de Ley No. 19019 para la regulacién de la educacion o
formacion profesional — técnica en la modalidad dual en Costa Rica (Asamblea Legislativa, 2013),
actualmente la Mesa ha reorientado su labor hacia la construccion de un modelo de formacion dual
nacional. Serd fundamental que las propuestas legislativas y programaticas que surjan de dicho
modelo sean acordes con el Marco Nacional de Cualificaciones de la Educacion y la Formacion
Técnica Profesional (2015), propuesto por el Gobierno, y en el cual uno de sus objetivos es
“contribuir a transformar las actividades de la economia informal en trabajo decente implementando
dispositivos que den valor y reconozcan formalmente los aprendizajes logrados por la experiencia”.
(Gobierno de la Republica de Costa Rica, 2015).

En abril de 2017, se instald la Mesa de Didlogo de los Sectores Sociales para la Sostenibilidad del
Seguro de Pensiones de la CCSS, con el propoésito de analizar y elaborar propuestas de mediano y
largo plazo para el fortalecimiento del régimen de IVM?®. Esta mesa surgi6 a raiz de los resultados
de diversos estudios actuariales que indicaron la necesidad de reformar el régimen y asi garantizar su
sostenibilidad financiera. Entre las medidas que se recomendaron, y que son objeto de analisis en esta
mesa, estan el aumento de la cobertura de la seguridad social en sectores afectados por la
informalidad, tales como el servicio doméstico y el trabajo no asalariado.

19 La informacion sobre la composicion de la mesa, objetivos y funcionamiento estd disponible en:
http://www.ccss.sa.cr/pensiones/dialogo.  Las  minutas de las  reuniones se  pueden  acceder en:
http://www.mtss.go.cr/elmininisterio/transparencia/mesa-de-dialogo-ivm/mesa_dialogo_I'VM.html
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6. Conclusiones y recomendaciones

El “Acuerdo Tripartito para la Implementacion de la Recomendacion nim. 204 de la OIT” constituye
un instrumento clave para colocar la problematica en la agenda publica, elevar los niveles de
compromiso de los diferentes actores sociales, y promover la articulacién de diversas iniciativas con
potencial para prevenir y erradicar la informalidad.

El proceso de di&logo social que se ha generado a partir de dicho Acuerdo ha permitido la articulacion
de diversas instituciones en torno al tema y avanzar en la construccion de una estrategia de corto y
mediano plazo que moviliza voluntades y recursos en torno a propuestas relevantes y viables para las
instituciones involucradas en el proceso.

Las acciones que se estan articulando en torno a la estrategia nacional sobre economia informal
constituyen una contribucion a los esfuerzos que realizan las instituciones publicas, y estan en linea
con los ODS, principalmente en materia de reduccion de la desigualdad de género (ODS 5) y mejora
de las condiciones de trabajo decente (ODS 8) de sectores vulnerables, tales como trabajadoras
domésticas, poblaciones indigenas y migrantes dedicadas a la recoleccién de café y trabajadores
independientes de bajos ingresos, por medio de la ampliacion de las modalidades de acceso a la
proteccion social (ODS 10).

Ademas, las medidas de apoyo a las unidades productivas que operan en la informalidad, promueven
mayor acceso a formacion profesional, exoneraciones temporales en materia de cargas sociales y
reduccion de gastos administrativos al simplificar tramites. Estas medidas contribuyen al
empoderamiento e inclusién econdmica de grupos de escasos recursos (ODS 1), asi como a reducir
la brecha de desigualdad existente entre el empleo formal y el informal (ODS 10).

El proceso de construccion de la estrategia nacional ain no ha finalizado, por lo que es muy prematuro
establecer conclusiones respecto a los resultados y efectos de este proceso para la prevencion y
reduccidon de la economia informal en Costa Rica. Sin embargo, con base en las opiniones de los
actores involucrados y del anélisis de la experiencia, se pueden extraer las siguientes
recomendaciones para potenciar las contribuciones del dialogo social en el marco de la definicién de
politicas nacionales para combatir la economia informal:

- Realizar un mapeo exhaustivo de las politicas, programas y planes relacionados con la
problematica, a fin de identificar iniciativas que puedan articularse en la estrategia nacional sobre
informalidad. Igualmente es importante identificar las instituciones, érganos y espacios de
didlogo y de toma de decisiones a los cuales se debe someter a conocimiento, consulta o
aprobacion la nueva estrategia, ello con el propoésito de aumentar la legitimidad, la adopcién y la
sostenibilidad de las propuestas incluidas en la estrategia nacional.

- Fortalecer las capacidades de los diferentes sectores para el andlisis, la negociacion y la
elaboracién de propuestas técnicas. Dicho proceso puede incluir la socializacion de un marco
conceptual compartido; la armonizacion de conceptos, definiciones y metodologias; la
construccion de una vision conjunta y articulada para cada sector; el acceso a buenas practicas y
experiencias exitosas en otros paises; y la preparacion de insumos y estudios en profundidad
sobre los temas prioritarios, entre otros. La institucion responsable de liderar el proceso de
didlogo social, debe garantizar la disponibilidad de personal especializado en facilitacién de
didlogo social y formulacién de politicas publicas.
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Ampliar, fortalecer y crear nuevos mecanismos para integrar de forma efectiva las voces,
intereses y necesidades de los sectores informales, incluyendo aquellos grupos que son mas
vulnerables a la informalidad, tales como mujeres, poblaciones indigenas, personas con
discapacidad, y migrantes tanto en condicion regular como irregular, entre otros. Esto permitiria
que los actores de la economia formal comprendan las motivaciones y obstaculos que tiene dicha
poblacién para transitar hacia la formalidad. Al respecto, es necesario fortalecer los procesos de
organizacion de los diferentes sectores afectados por la informalidad, sean asalariados,
trabajadores independientes o empleadores, asi como la generacion y fortalecimiento de
capacidades para la negociacion y la incidencia politica, tanto a nivel local como nacional.

Mejorar las estrategias de convocatoria y conformacion de las mesas técnicas, partiendo de la
definicion del perfil de los participantes, los cuales deben contar al menos con conocimiento
técnico, poder de decisidn, margen de negociacidn e incidencia con las autoridades y capacidad
para implementar las iniciativas en sus propias instituciones u organizaciones. La suscripcion de
convenios interinstitucionales en el caso de entidades publicas y la designacion oficial de
funcionarios por parte de las autoridades superiores, es fundamental para garantizar la
legitimidad, el compromiso y la sostenibilidad de los acuerdos adoptados en estos espacios.

Construir la estrategia nacional a partir de los programas y proyectos existentes en las
instituciones garantiza la viabilidad politica, técnica y financiera de la propuesta. Este enfoque
resulta efectivo en el corto y mediano plazo, sin embargo, limita la posibilidad de incorporar
iniciativas con impacto a largo plazo y que atiendan causas estructurales de la problematica. Para
solventar esta debilidad, es fundamental adoptar un modelo de gerencia de la estrategia que
garantice el seguimiento, la evaluacién y el continuo ajuste de las acciones a las necesidades
cambiantes del entorno. En este sentido, una estrategia de corto y mediano plazo puede
convertirse en la base minima de acuerdos, que mediante el didlogo social, se pueda mejorar y
adaptar a las necesidades e intereses de los actores sociales. EI cumplimiento de las metas a corto
plazo se constituye en un elemento primordial para renovar el compromiso y motivacion de los
actores sociales a continuar participando en el proceso de dialogo social.

Administrar las expectativas de los actores sociales respecto a los resultados esperados del
proceso de didlogo es fundamental para lograr la participacion, el compromiso, y la consolidacion
y sostenibilidad de los acuerdos. Definir la naturaleza del espacio de dialogo; establecer con
claridad las funciones y roles de los participantes; acordar las reglas de funcionamiento; fijar
objetivos y metas realistas y concretas; y establecer plazos acotados en el tiempo, son elementos
fundamentales para la efectividad del proceso. Ademas, el rol primordial de la persona o entidad
responsable de la facilitacion del didlogo es promover un entorno de confianza para que los
actores propongan y negocien en igualdad de condiciones, asi como brindar los insumos técnicos
necesarios para establecer contrapuntos neutrales y recordar los estandares y buenas practicas
que existen sobre el tema. Una dinamica de dialogo social balanceada y basada en evidencias
conlleva acuerdos mas viables y sostenibles.
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Luis Ramirez, Despacho Ministra, MEIC

Francisco Chavarria, Mejora Regulatoria, MEIC

Luis Rivera, SICERE, CCSS

Marcia Montes, Viceministra de Economia, Industria y Comercio
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8.2  Definicion de empleo formal y empleo informal del INEC para su medicion

El Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC) de Costa Rica, con base en las recomendaciones
de OIT y de la 15a y 17a Conferencia Internacional de Estadisticos del Trabajo (CIET), ha adoptada
las siguientes definiciones para la medicién del empleo formal e informal, aplicadas en la Encuesta
Continua de Empleo (ECE) que realizar en forma trimestral desde el afio 2010.

Definicidon de empleo formal Definicidon de empleo informal
Comprende el total de empleos que cumplen | Comprende el total de empleos que cumplen las
las siguientes caracteristicas, segun la posicion | siguientes caracteristicas, segun la posicion en el
en el trabajo: trabajo:

e  Personas asalariadas con seguridad social | e  Personas asalariadas sin seguridad social
financiada por su empleador(a), es decir, financiada por su empleador(a), es decir, no tienen
tienen rebajos de seguro social. rebajos de seguro social.

e Personas trabajadoras por cuenta propiay | e Personas asalariadas que s6lo le pagan en especie o
empleadoras que tienen empresas que el pago fue una Gnica vez, a quienes por la
constituidas en sociedad, es decir, naturaleza de su contratacién, se considera que no
registradas en el Registro Nacional de la son susceptibles de los rebajos de seguro social.
Propiedad y llevan una contabilidad e  Personas ayudantes no remuneradas.
formal en forma periddica. e Personas trabajadoras por cuenta propia y

e  Personas trabajadoras por cuenta propia y empleadoras que tienen empresas no constituidas
empleadoras que tienen cuasi-sociedades, en sociedad, es decir, que no estan inscritas en el
es decir, no registradas en el Registro Registro Nacional de la Propiedad y no llevan una
Nacional de la Propiedad, pero si en otra contabilidad formal en forma periddica.
instancia pablica y llevan una e Personas trabajadoras por cuenta propia con
contabilidad formal en forma periodica. trabajos ocasionales (laboran menos de un mes), a

quienes por la naturaleza del trabajo no son
susceptibles a estar inscritas o llevar contabilidad
formal en forma periddica.

En el siguiente diagrama se describe la composicion de la poblacion ocupada segun el tipo de empleo:

I(r PoBLACION DCUPADA “\I N
[ " _/ )

e \
| Empleo informal ) [ Empleo Formal ]
P l y \ ’ l
(" " i 0 . ’ I
Dependientes con empleo informal: Uependientes con empleo Formal:
O Personas asalariadas sin sequridad social © Personas asalariadas con seguridad social
financiada por el empleador(a) financiada por el empleador(a)
\ /
o Personas asalariadas que silo le pagan en ~ —
especie o que el pago fue una dnica vez
o Personas ayudantes no remuneradas
- l )/
g Y g o\
Independientes con empleo informal: Independientes con empleo formal: |
o Personas trabajadaoras por cuenta propia y o Personas trabajadoras por cuenta propla
ernpleadoras con empresas no constituidas y empleadoras con empresas constituldas
en sociedad en sociedad
O Personas trabajadoras por cuenta propia O Perconac trabajadoras por cuenta propia y
ocasionales empleadoras con cuasi-sociedades
J . J

Fuente: Tomado de INEC. El empleo informal en Costa Rica. Encuesta Continua de Empleo 2015.
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El marco conceptual que utiliza el INEC para la medicion del empleo informal, basado en las
directrices de la 172 CIET, se describe en el siguiente cuadro:

Puestos de trabajo segun posicion en el empleo

Independientes Dependientes
T Criterio: Criterio:
nidades de
produccion Organizacion juridica de la empresa y tenencia de Seguridad social financiada por el(la)
por tipo contabilidad en forma periodica empleador(a)

Trabajador(a) por cuenta
propia

Ayudantes no

Empleador(a) remunerados(as)

Asalariados(as)

Informal Informal Formal Informal Informal Formal

Empresas del
sector formal

Empresas del 4
sector 1

informal

HogaresY 5 6

1/ Hogares que producen bienes exclusivamente para su propio consumo final y los que emplean trabajadores domésticos
remunerados.

- No se consideran como categorias de trabajo para el tipo de unidad de produccion.
Representan empleos formales
Representan empleos informales

Fuente: Tomado de INEC. El empleo informal en Costa Rica. Encuesta Continua de Empleo 2015.

El célculo del empleo en el sector informal y fuera del sector informal presenta algunas limitaciones
para la ECE, ya que se desconoce si las personas ayudantes no remuneradas y asalariadas laboran en
una empresa del sector formal o informal. Para estos grupos, la ECE no indaga sobre la empresa
donde trabajan, de modo gue no se cuenta con los requerimientos para generar la variable.
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The Trade Union Development Cooperation Network (TUDCN) is an initiative of the International Trade
Union Confederation (ITUC), bringing together affiliated trade union organisations, solidarity support or-
ganisations, regional ITUC organisations, the Global Union Federations (GUFs), the European Trade Union
Confederation (ETUC) and the Trade Union Advisory Committee to the OECD (TUAC). TUDCN's objective is
to bring the trade union perspective into the international development policy debates and improve the
coordination and effectiveness of trade union development cooperation activities.

Le Réseau syndical de coopération au développement (RSCD) est une initiative de la Confédération syndi-
cale internationale (CSl) réunissant des organisations syndicales affiliées, des organisations de solidarité, les
organisations régionales de la CSI, ainsi que les Fédérations syndicales internationales (les fédérations secto-
rielles - FSl), la Confédération européenne des syndicats (CES) et la Commission syndicale consultative auprés
de 'OCDE (TUAC). Le RSCD a pour but de traduire la perspective syndicale dans les débats sur la politique en
matiére de développement international et d’‘améliorer la coordination et l'efficacité des activités syndicales
dans le domaine de la coopération au développement.

La Red Sindical de Cooperacion al Desarrollo (RSCD) es una iniciativa de la Confederacion Sindical
Internacional (CSI), que agrupa a diversas organizaciones sindicales afiliadas, organizaciones solidarias
(OS), organizaciones regionales de la CSI, las Federaciones Sindicales Internacionales (FSI), la Confederacion
Europea de Sindicatos (CES) y la Comisién Sindical Consultiva ante la OCDE (TUAC). El objetivo de la red es
aportar la perspectiva sindical a los debates politicos y mejorar la coordinaciéon y la eficacia de las activida-
des sindicales relacionadas con la cooperacion al desarrollo.
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