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Introduccion:
La calidad democratica del trato al ciudadano

guiente pregunta: ;cual es la calidad demo-

cratica del trato que las instituciones dan a
las personas en Costa Rica? Por calidad democrati-
ca del trato de las instituciones a las personas, ciu-
dadanas o no, se entiende el grado en que dicho
trato es respetuoso de sus derechos y dignidad y
se realiza conforme a las disposiciones de la Cons-
titucién Politica y las leyes'.

A diario en Costa Rica miles de personas tratan
con funcionarios de centenares de dependencias
publicas para realizar consultas, inscripciones, au-
torizaciones, usar servicios o recibir asistencia so-
cial. Se trata, en muchos casos, de tratos que pasan
desapercibidos para cualquier persona que no sea
la interesada. Esto no significa que sean irrelevan-
tes. Los hallazgos de las investigaciones explorato-
rias realizadas por la Auditoria sugieren que, para
los ciudadanos costarricenses, el trato que las ins-
tituciones publicas dispensan a las personas es
parte importante de la convivencia democratica en
el pais (Bornemisza, 1997; Bornemisza y Quesa-
da, 1997; Pérez Lifidn, 1998). Pero, ademas de es-
tas percepciones, existen otras razones por las cua-
les los tratos entre las personas y el Estado son
relevantes para una evaluacion de la calidad de la
democracia.

Mediante las gestiones que realizan en las ins-
tituciones publicas, las personas se relacionan co-
tidianamente con el Estado. Al acudir a las institu-
ciones esperan no solo ciertos resultados (el trato
como resultado) sino también ser tratados de una ma-
nera correspondiente con su condicion de ciuda-
dano o habitante (el trato como interaccion). En el primer

E Ipresente capitulo de la Auditoria evalda la si-

sentido, las personas procuran hacer valer ante la
autoridad publica los derechos que la Constitu-
cién Politica y las leyes les confieren, con el fin de
satisfacer una peticion. Sin embargo, salvo que la
accion institucional viole esos derechos, sea du-
rante el tramite de la demanda o en su respuesta,
cualquier resultado que la persona obtenga no ri-
fie con el régimen de libertades y derechos demo-
craticos. En el segundo sentido, los encuentros en-
tre las personas y las instituciones publicas,
independientemente del contenido y resultados
de la gestion, constituyen ejercicios cotidianos del
poder, en los cuales se ejerce lo que Foucalt deno-
mina “los micromecanismos del poder” (Foucalt,
1994). Es en este segundo sentido que la Audito-
ria examina el trato de las instituciones a las per-
sonas (o trato al ciudadano)’.

Las personas recurren a las instituciones publi-
cas no como cualquier usuario o cliente de una
empresa privada sino, segun se dijo antes, como
ciudadanos (o mas en general, como habitantes de
la Reptblica). Al reivindicar el o los derechos que
consideran relacionados con su caso, las personas
son, como ciudadanas, pares del o los funciona-
rios que deciden sobre su gestién. En estos en-
cuentros cotidianos, las instituciones publicas son
las que tienen el poder para resolver una manera
u otra, o rechazar, las gestiones emprendidas por
las personas. Como los funcionarios publicos son
los que poseen la autoridad, en teoria las personas
son la parte mas débil de esta relaciéon de poder.
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RECUADRO 71

El trato de las instituciones
a las personas en la legislacion costarricense

n Costa Rica, el trato de las instituciones a las personas como parte del

funcionamiento de un Estado democratico ha sido especificamente esti-

pulado por la Ley 6227, General de la Administracidn Piblica, promulga-
da en 1978. En ésta se sefiala que cada persona (“administrado”) es un repre-
sentante de la colectividad de la que el funcionario depende y que las trabas
u obstaculos injustificados deben ser considerados como un funcionamiento
irregular. Dice el articulo 113:
» "“El servidor publico deberd desempefar sus funciones de modo que satis-
fagan primordialmente el interés publico, el cual serd considerado como la
expresion de los intereses individuales coincidentes de los administrados.
« Elinterés pdblico prevalecera sobre el interés de la Administracion Piblica
cuando pueda estar en conflicto. « En la apreciacion del interés publico se
tendra en cuenta, en primer lugar, los valores de sequridad juridica y justicia
para la comunidad y el individuo, a los cuales no puede anteponerse la mera
conveniencia”.

El articulo 114 dice:

«» “El servidor publico serd un servidor de los administrados, en general, y en
particular de cada individuo o administrado que con él se relacione en virtud
de la funcién que desempefia; cada administrado deberd ser considerado co-
mo representante de la colectividad de que el funcionario depende y por cu-
yos intereses debe velar. « Sin perjuicio de lo que otras leyes establezcan pa-
ra el servidor, considérase, en especial, irreqular desempefio de su funcién
todo acto, hecho u omisién que por su culpa o negligencia ocasiones trabas
u obstaculos injustificados o arbitrarios a los administrados”.

FUENTE: ASAMBLEA LEGISLATIVA, 1978.
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Pero, en una democracia, estos ejercicios cotidia-
nos de poder no pueden evitar estar constrenidos
por el hecho de que esa parte débil son personas
titulares de derechos y deberes irrenunciables’.
Hasta el momento, la conexién entre estos
ejercicios del poder cotidianos y la democracia no
ha sido un tema de interés para los tedricos de la
democracia. La principal razéon argumentada es
que la miriada de encuentros cotidianos entre los
habitantes y el Estado tiene, en la mayoria de los
casos, poca relevancia para la democracia como
régimen politico*. En efecto, la mayoria de estos
encuentros no esta necesariamente relacionada
con el ejercicio del derecho al voto o de las liber-
tades publicas. Sin embargo, ademads de un régi-
men politico, la democracia implica una organiza-
ciéon y un funcionamiento del Estado y de sus
relaciones con las personas, sin las cuales la pro-
teccion, promocion y defensa de los derechos y li-
bertades democraticas seria imposible. Este el caso

precisamente del Estado de derecho (O’Donnell,
1998; Becker, 1999; O’Donnell, 1999).

En todas las actividades en las que interviene,
el Estado estd también obligado a organizarse y
funcionar como un Estado democratico, pues to-
do acto ptblico comprende el ejercicio de una au-
toridad que emana de la ciudadania®. Los funcio-
narios publicos son, sin excepcién, depositarios
de una autoridad delegada®. Por ello, el Estado de-
mocratico tiene, en todos sus actos, la obligacion
de tratar a las personas de manera respetuosa con
sus derechos y con la dignidad implicita en su
condicién de persona y, mas particularmente, de
ciudadana’. Asi, la expectativa de las personas de
que en sus encuentros cotidianos con las institu-
ciones publicas seran tratadas como ciudadanos (o
en general, como habitantes) tiene fundamento
en la naturaleza misma del régimen democratico.
Al mismo tiempo, es una expectativa que tiene su
raiz en el ejercicio de la ciudadania en un Estado
democratico®.

Lo que esperariamos

En una situacion de alta calidad democratica, el
trato de las instituciones a las personas, ciudada-
nas o no, es respetuoso de sus derechos y su dig-
nidad, y se realiza conforme a las disposiciones de
la Constitucién Politica y las leyes. Las y los fun-
cionarios putblicos, escogidos mediante procesos
de seleccion abiertos al conocimiento y escrutinio
publicos, prestan servicios cuyo acceso y disfrute
se atiene a reglas claras y de amplio conocimiento
publico y brindan un trato diligente y no discri-
minatorio a la poblacion. Las personas tienen
oportuno y facil acceso a instancias para presentar
denuncias por maltrato de las y los funcionarios;
estas instancias tienen las facultades y las capacida-
des necesarias para investigar esas denuncias, en
efecto realizan las investigaciones y, de hallar que
la denuncia tiene lugar, logran que las institucio-
nes reparen el dafio o sancionen a las y los funcio-
narios que lo cometieron.

Aspiraciones maximas

Las aspiraciones definidas por el Consejo Con-
sultivo para el tema del trato al ciudadano en el
marco de una democracia de alta calidad son:

« Las instituciones publicas seleccionan a los ser-
vidores publicos por medio de reglas técnicas
abiertas al examen publico.

o Las personas obtienen acceso a los servicios pi-
blicos mediante reglas claras y sujetas al control
ciudadano.
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« Las instituciones publicas no tratan a nadie de
una manera considerada como degradante por la
poblacién.

o Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania
por medio de normas y procedimientos claros, li-
citos y respetuosos de sus derechos civiles’.

Valoracién general

En 1998, aproximadamente la mitad de los
138.346 funcionarios publicos se encontraba ba-
jo el Régimen de Servicio Civil y habia sido con-
tratada por medio de concursos abiertos al es-
crutinio publico y criterios técnicos; las
contrataciones de la otra mitad de los funciona-
rios publicos se regia por la normativa de cada
institucién. Como en Costa Rica existen mas de
200 instituciones publicas, la tarea de obtener la
informacién para evaluar lo que ocurre en esta
materia resulta dificil. Sin embargo, por medio de
la via judicial tradicional, el Tribunal del Servicio
Civil, la Sala Constitucional y la Defensoria de los
Habitantes, se puede rectificar acciones de contra-
tacién de servidores publicos improcedentes o
contrarias a la normativa establecida. No existe in-
formacién oportuna, ordenada y comprensiva so-
bre los puestos de confianza en la administracién
publica.

El acceso a los servicios publicos es, en gene-
ral, relativamente facil desde cualquier parte del
pais. La mayoria de las instituciones tiene sedes en
las diversas regiones. No obstante, hay poco acce-
so remoto (fax, teléfono, correo electrénico),
pues la mayoria de las gestiones ante las institu-
ciones publicas deben ser realizadas personal-
mente por el interesado. Hay evidencias del uso
“clientelar” de los recursos publicos con fines
electorales.

No hay indicios de que las y los funcionarios
publicos discriminen sistematicamente a las per-
sonas por razones €tnicas, religiosas, de género o
condicién econémica. Tampoco hay evidencias de
trato discriminatorio en las oficinas encargadas de
tramitar la residencia legal y la naturalizacién de
los extranjeros. Sin embargo, existe una difundida
percepcién sobre maltrato en las instituciones pu-
blicas, aunque ello varia notablemente segtin la
entidad de que se trate. Se logré reunir evidencia
sobre un flujo constante y significativo de denun-
cias por maltrato al ciudadano ante la Defensoria
de los Habitantes y las Contralorias de Servicio.
Las quejas se relacionan con la falta de un trato di-
ligente y la escasa disponibilidad de informacién
correcta y completa para que las personas puedan
realizar sus tramites.

RECUADRO 7.2

Preguntas de evaluacion e indicadores

as cuatro aspiraciones maximas de alta calidad de la demo-

cracia sobre el tema del trato de las instituciones a las per-

onas fueron desagregadas en 16 preguntas de evaluacion

y 27 indicadores. Esta desagregacion quic el trabajo de investi-

gacion y la evaluacion de sus resultados por parte de expertos.

El panel de evaluadores se pronuncid sobre 12 de los

27 indicadores. Otros 9 fueron indicadores de compro-

bacion y correspondid al equipo técnico de la Auditoria

verificar su cumplimiento. Finalmente, 6 indicadores se
descartaron por falta de informacidn.

Métodos utilizados

El principal insumo del presente capitulo es la
investigacion tematica sobre “Trato ciudadano en
Costa Rica: apuntes sobre la vivencia democratica
cotidiana” (Esquivel y Guzman, 1999). En ésta se
analiza el tipo de casos atendidos por la Defenso-
ria de los Habitantes, con el objetivo de determi-
nar cudles son los incumplimientos mas frecuen-
tes de la administraciéon y cudles las causas que
podrian estar generando esas situaciones. Otro in-
sumo importante fue la informacién remitida por
8 Contralorias de Servicio.

La investigacién “Unidad civica nacional, sen-
tido de pertenencia y democracia en Costa Rica”
(Cerdas, 1999) estudio el tema de la discrimina-
cién hacia minorias étnicas y personas extranjeras.
Incluyé un informe sobre las normas y procedi-
mientos que aplican los funcionarios ptblicos en-
cargados de recibir, analizar y resolver las solicitu-
des de residencia o naturalizacion.

La encuesta nacional, los grupos focales y los
ejercicios de observacion recopilaron desde dis-
tintas Opticas las percepciones y experiencias ciu-
dadanas sobre la atencién que reciben en las ins-
tituciones publicas, su conocimiento sobre los
procedimientos para realizar ciertos tramites y, en
general, sobre el funcionamiento de las institucio-
nes y el nombramiento del personal.

Sobre el tema del régimen de empleo en el sec-
tor publico fueron particularmente utiles los regis-
tros administrativos suministrados por la Direc-
cién General de Servicio Civil. Otra informacién
institucional provino de los registros de casos de
la Defensoria de los Habitantes, de MIDEPLAN en
lo que concierne a las Contralorias de Servicio, y
de la Direccion General de Migracién y Extranjeria.
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La legislacion de apoyo para los temas analiza-
dos fue la Constitucion Politica, la Ley General de
Administracién Pablica (Ley 6227), la Ley Orga-
nica de la Procuraduria General de la Republica
(Ley 6815) y el Estatuto del Servicio Civil (Ley
1581). También se realizaron varias btisquedas de
resoluciones de la Sala Constitucional sobre de-
nuncias por discriminacion hacia extranjeros. En-
tre la bibliografia existente consultada cabe men-
cionar, por su importancia para este capitulo, la
recopilacion de jurisprudencia sobre el Régimen
de Empleo Publico (Bautista, 1999), las publica-
ciones del Servicio Civil y el estudio sobre el régi-
men de Amnistia Migratoria realizado por FLACSO
(Morales, 1999).

El panel de evaluadores que se encargd de cali-
ficar el cumplimiento de las aspiraciones de alta
calidad democratica del trato al ciudadano estuvo
conformado por un politico de amplia experien-
cia en la administracién ptblica, una abogada y el
director de una institucién publica.

Limitaciones

Acerca de la investigacién sobre la aspiracion
de que las instituciones no traten a nadie de ma-
nera degradante cabe realizar tres precisiones. En
primer lugar, la Auditoria investigé el trato de las
instituciones a las personas, pero no el trato que
dispensan las personas a los funcionarios publicos.
Este es un tema importante pues, ciertamente, los
derechos o la dignidad de las o los funcionarios
publicos pueden ser violados por las personas. En
esta primera Auditoria se escogié estudiar el trato
al ciudadano pues, como se coment6 anterior-
mente, éste es generalmente la parte mas débil de
la interaccién entre funcionarios ptblicos y perso-
nas. En segundo lugar, la Auditoria recopil6 evi-
dencias sobre maltrato a las personas y, en particu-
lar, sobre trato discriminatorio, para lo cual se
consultd, ademas de las percepciones de las perso-
nas, las denuncias interpuestas ante la Defensoria
de los Habitantes, la Sala Constitucional y las Con-
tralorias de Servicio. Las pocas denuncias encon-
tradas sobre trato discriminatorio no necesaria-
mente implican una baja incidencia de esta
practica, pues no todas las personas que experi-
mentan esta situacion interponen una denuncia.
En el futuro sera necesario trabajar con mayor
profundidad ambos temas.

En materia de seleccién y promocion de los
servidores publicos no se logré obtener informa-
cién sobre dos tipos de funcionarios publicos: las
personas que no son nombradas por medio del
Régimen de Servicio Civil (aproximadamente el
50%) y los funcionarios de confianza. En el primer

caso, la seleccion de los servidores ptblicos y sus
maneras de promocién varian segun la normativa
de cada institucién (y, como ya se menciono, en
Costa Rica existen mas de 200). La Auditoria no
conto6 con recursos para estudiar el grado en que
cada una de ellas cumple con la aspiracion de que
las entidades seleccionen a sus funcionarios me-
diante reglas claras abiertas al escrutinio publico.
Los ejemplos presentados en el capitulo son llama-
das de atencion, pero no describen situaciones ge-
neralizables para todas las instituciones publicas.
Tampoco fue posible localizar informacién sobre
los servidores de confianza, pues ésta se encuentra
dispersa. No existe una entidad encargada de sis-
tematizar, verificar y dar seguimiento a las contra-
taciones de este tipo de funcionarios.

Las aspiraciones sobre el acceso de las personas
a los servicios publicos y el trato de las instituciones
fueron investigadas principalmente a través del ana-
lisis de las denuncias del publico ante diversas enti-
dades. No se recurrio a estudios sobre la eficiencia
y eficacia de las instituciones publicas. La razén, co-
mo se explicard mas adelante, es que la Auditoria
sobre la calidad de la democracia no es un estudio
del funcionamiento de la administracién publica,
sino de aquellos aspectos relacionados con el ejer-
cicio de los derechos ciudadanos. Atn asi, cabe se-
falar que las denuncias del publico, como fuente de
informacion, tienen un sesgo: captan los proble-
mas, pero no los buenos resultados. Se ha procura-
do disminuir el efecto de este sesgo mediante la re-
copilaciéon de las percepciones publicas sobre el
funcionamiento de las diversas instituciones.

En relacién con el trato a las personas extranje-
ras en los tramites para la obtencién de la residen-
cia o la ciudadania, el estudio coincidié con el pe-
riodo de amnistia migratoria decretado por el
Gobierno en 1998-1999. La amnistia provocé un
fuerte incremento de la demanda por los servicios
de las oficinas de la Direccién General de Migra-
cién y Extranjeria en todo el pais. Por tanto, la si-
tuacion reportada en este capitulo puede no ajus-
tarse a la realidad durante un periodo normal de
actividad. Ademds es importante formular una ad-
vertencia final. De acuerdo con los expertos, las
funciones de la Direccion General de Migracion y
del Registro Civil son distintas, tanto por su natu-
raleza juridica como por el volumen y las condi-
ciones de trabajo. Debido a que en el planteamien-
to de la Auditoria la calificacién se realizaba para
ambas instituciones, se tendi6 a poner una califi-
cacién intermedia, lo cual, segin los mismos ex-
pertos, no refleja la verdadera situacion de ningu-
na de las dos instituciones.
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Conceptos y antecedentes

El concepto basico del presente capitulo es el
de trato democratico de las instituciones publicas
a las personas, o trato al ciudadano'. El trato al
ciudadano implica gestiones por medio de las
cuales las y los funcionarios publicos interacttian
con las personas que demandan un servicio de la
institucion. En una democracia, el Estado esta
obligado a dispensar un trato democratico al ciu-
dadano. Trato democratico al ciudadano significa
que esas interacciones cumplen con dos condicio-
nes: primero, reconocen y respetan los derechos y
la dignidad de las personas y, segundo, lo hacen
sujetas a un marco legal y administrativo aproba-
do mediante normas democraticas (Esquivel y
Guzman, 1999).

Trato democratico al ciudadano no implica que
las instituciones ptblicas estén obligadas a acceder
a toda peticion, o que cualquier acto publico deba
ser aprobado por la ciudadania. La tasa de éxito en
las gestiones no es per se una medida del trato de-
mocratico, pues con frecuencia las instituciones
deben decidir entre reivindicaciones discrepantes,
lo que ocasiona que una o varias de las partes no
vean satisfecha su peticion, y pueden existir peti-
ciones extravagantes o triviales. Ademas, las enti-
dades tienen recursos técnicos, financieros y hu-
manos limitados, que les impiden atender todas
las demandas ciudadanas. Por otra parte, en una
democracia representativa los ciudadanos delegan
en las autoridades politicas y los funcionarios pu-
blicos la ejecucién de las funciones propias del
gobierno de la sociedad y no requieren, por tan-
to, ser consultados a cada paso.

El trato democratico al ciudadano puede estar
relacionado con la eficacia de las instituciones pui-
blicas (cumplimiento adecuado de los objetivos) y
su eficiencia (uso optimo de los recursos para
cumplir con los mandatos relativos a la provisién
de los bienes publicos). En principio, una mayor
eficiencia y eficacia institucional podria facilitar el
trato democratico al ciudadano, pues las gestiones
son atendidas con mayor diligencia. Sin embargo,
eficacia y eficiencia institucional son conceptos
distintos al de trato democratico al ciudadano. Las
instituciones pueden ser eficientes y eficaces y, a
pesar de ello, sus funcionarios pueden no respetar
los derechos o la dignidad de las personas y no su-
jetarse a las disposiciones del marco legal y admi-
nistrativo. El trato democratico se refiere a un as-
pecto de la administraciéon publica, el de sus
interacciones con los ciudadanos, y no al conjun-
to de condiciones y procesos técnicos, financieros
y humanos que involucra una evaluacién sobre la
eficiencia y eficacia de esta administracion.

Trato democratico de las instituciones al ciuda-
dano no es igual ni puede reducirse a la nocién de
“atencién al cliente”. Por definicion, el trato de-
mocratico incluye el reconocimiento de los dere-
chos y la dignidad de las personas “a ambos lados
de la ventanilla”, aunque en esta primera Audito-
ria, como fue mencionado anteriormente, el trato
de las personas a las y los funcionarios ptblicos no
fue investigado. En cambio, la atencién al cliente
es una nocién de mercadeo, cuya premisa es que
“el cliente siempre tiene la razéon” y cuyo objetivo
es la optimizacién de las ventas. En el trato demo-
cratico, las personas no siempre tienen la razon,
pero siempre tienen sus derechos y su dignidad
(Guzman, 2001).

Por otra parte, trato democratico al ciudadano
no implica ni es necesariamente igual a “buen tra-
to”. Suponiendo que pueda encontrarse criterios
compartidos entre las personas sobre lo que es
“buen trato” y cémo medirlo, muy probablemen-
te también se encuentre que existen ciertas di-
mensiones del buen trato (“sentirse bien”, “satis-
fecho”, empatia con la o el funcionario, “logré lo
que queria”, etc.) cuya ausencia no esta relaciona-
da con la violacién en el ejercicio de los derechos
o la dignidad de las personas. Por eso, lo contrario
al maltrato al ciudadano no es el “buen trato”, si-
no el trato democratico, que ocurre, precisamen-
te, cuando las instituciones respetan los derechos
y la dignidad de las personas. Esta consideracién
explica las razones por las cuales la Auditoria se
centra en la investigacion del maltrato al ciudada-
no y no del “buen trato”. Como se examinara en
el capitulo, en la Auditoria se adopta la propuesta
formulada por Guzman y Esquivel, sobre la exis-
tencia de dos tipos de maltrato al ciudadano: a) el
maltrato en sentido estricto, que puede ser una
agresion verbal o fisica, abuso de autoridad, inac-
cién u omisién por parte de los funcionarios pu-
blicos, y b) la deficiente atencién a las peticiones
ciudadanas, originada por una escasa disponibili-
dad de recursos, infraestructura inadecuada, legis-
lacién omisa o una pobre estipulaciéon de las com-
petencias de las instituciones publicas. Ambos
tipos de maltrato son independientes (puede dar-
se uno y no otro), aunque pueden darse simulta-
neamente (Esquivel y Guzman, 1999).

El tema del maltrato al ciudadano por las insti-
tuciones publicas como tema importante para la
convivencia democratica fue detectado en las in-
vestigaciones exploratorias que antecedieron el
inicio de la Auditoria. Mediante la aplicacion de
una ronda de grupos focales y una encuesta a los
habitantes de la Gran Area Metropolitana, las per-
sonas identificaron 10 asuntos relacionados con el
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CUADRO 7.1

Problemas relacionados con
el trato a las personas en las instituciones piiblicas, segin grado de descontento y frecuencia

(PORCENTAJES)

AFIRMACION Descontento” Frecuencia”
Los empleados publicos acostumbran ser descorteses con las personas que necesitan sus servicios 81 80
Los empleados pdblicos no aclaran adecuadamente las preguntas que les hacen los usuarios 76 82
Las instituciones publicas duran mucho en atender quejas 87 89
Es muy dificil hacer tramites en las instituciones pdblicas 75 82
La calidad del servicio publico varia sequn uno sea rico o sea pobre 74 81
El burdcrata es vago 85 89
El tico no denuncia los maltratos en las instituciones publicas 70 69
Los empleados publicos desconocen informacién que estan obligados a saber 78 74
A los empleados publicos no les preocupa hacer bien su trabajo 82 80
Se obtiene un buen servicio publico si se paga propina 83 84

a/ D = porcentaje de personas entrevistadas que contesté que estaba “muy” o “extremadamente” molesto con el problema enunciado en la afirmacién.
b/ F=porcentaje de personas entrevistadas que contestd que el problema enunciado en la afirmacién era “muy” o “extremadamente” frecuente.

FUENTE: BORNEMISZA Y QUESADA, 1997, CON BASE EN UNA ENCUESTA APLICADA EN LA GRAN AREA METROPOLITANA EN DICIEMBRE DE 1997.
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trato al ciudadano como problemas democraticos;
en total las personas identificaron 138 problemas
relacionados con otros temas de la democracia.
(cuadro 7.1).

En su Informe Anual 1999-2000, la Defensoria de
los Habitantes dedica un capitulo al tema del trato
ciudadano y hace una distincién entre el trato ciu-
dadano personalizado y el trato ciudadano colec-
tivo (Defensoria de los Habitantes de la Reptblica,

2000). El primero se refiere a la relacién entre el
o la habitante y una instituciéon publica, relacién
que forma parte de la experiencia cotidiana de vi-
vir en democracia. Por otro lado, el trato ciudada-
no colectivo vincula a los ciudadanos con sus re-
presentantes electos mediante los procedimientos
institucionales previstos en la Constitucién y las
leyes.
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PRIMERA ASPIRACION

Las personas obtienen acceso
a los servicios publicos mediante reglas
claras y sujetas al control ciudadano

prestan las instituciones putblicas fue estu-
diado por la Auditoria ciudadana por medio
de cinco factores, a saber:

EIacceso de las personas a los servicios que

Resumen de hallazgos y resultados de la evaluacion

CUADRO 7.2

o El acceso de la poblacién a informacién oportu-
na, veraz y completa sobre las normas y procedi-
mientos que rigen la prestacion de los servicios
publicos.

Acceso ciudadano

a servicios publicos con base

en reglas claras y sujetas al control ciudadano
PRINCIPALES EVIDENCIAS ENCONTRADAS

©

 La ejecucion de campanas publicitarias por las
instituciones publicas acerca de la disponibilidad

y las condiciones de acceso a sus servicios.

« La creacién de condiciones que facilitan los tra-
mites que las personas realizan en las institucio-
nes publicas.

o La informacién que brinda el personal encarga-
do sobre las normas y procedimientos que rigen la
prestacion de los servicios por su institucion.

« El respeto de que goza el personal encargado de
recibir e investigar quejas del publico, sobre los
servicios que prestan otros funcionarios de la ins-
titucion.

Adicionalmente, se logré obtener informacion
sobre los ofrecimientos selectivos (“clientelis-
mo”) que realizan los candidatos a cargos publi-
cos durante las campanas electorales. Estos consti-
tuyen otra manera de tener acceso a ciertos
servicios publicos, en este caso mediante reglas
no sujetas al control ciudadano.

» La Constitucién Politica, y mds re-
cientemente la jurisprudencia de la
Sala Constitucional, garantizan el
cardcter pablico de los registros ad-
ministrativos de las instituciones
publicas, el derecho de peticién an-
te cualquier funcionario y el dere-
cho de recibir respuesta en un plazo
no mayor de ocho dias. Sin embar-
go, aparte de lo contemplado en la
Ley General de Administracion
Plblica, no existe legislacion espe-
cifica sobre esta materia.

« Las personas manifiestan que los
funcionarios publicos les han dado
informacidn incompleta (59, 2%), les
ha sido dificil obtener la informacion
que requieren (44,1%) o les han nega-
do informacidn que necesitan (34,
7%).

o Al15,6% de las personas le han pe-
dido una "mordida" o propina para
realizar un tramite en las instituciones
plblicas.

« Al20,3% de las personas en 7 can-
tones estudiados le han ofrecido ac-
ceso preferencial a servicios publi-
cos mediante practicas
“clientelistas”.

« En la mayoria de sus campafias
publicitarias en los medios de comu-
nicacion colectiva, las instituciones
publicas no difunden informacién
especifica sobre las condiciones de
acceso y la normativa relacionada
con los servicios que prestan. La
mayor parte de las instituciones no
cuenta con material informativo im-
preso, y por ello la orientacion de

>
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CUADRO 7.2

>

los usuarios estd centralizada en el mostrador de infor-
macion o recepcion. La calidad de la informacion y la
atencion que se brinde depende en mucho de la capacita-
cién que se le haya dado al funcionario encargado.

« Las instituciones encargadas de la defensa de los dere-
chos ciudadanos o del control ciudadano cuentan con me-
dios remotos para recibir las denuncias (teléfono, fax,
etc.), aunque la mayoria de los ciudadanos no los cono-
cen.

o Las violaciones mas frecuentes al derecho de informa-

CUADRO 7.3

Acceso ciudadano a servicios

©

cién de las personas son falta de respuesta, agresion ver-
bal o fisica y negligencia, segun las denuncias recibidas
por la Defensoria de los Habitantes entre 1997 y 1998.

« En 1999 existian Contralorias de Servicio en 76 institu-
ciones publicas. Sin embargo, trabajan con recursos insu-
ficientes para mejorar la gestion de sus respectivas insti-
tuciones. El cardcter no vinculante de sus resoluciones y
la falta de autonomia respecto de las autoridades institu-
cionales, generan incertidumbre sobre la eficacia de las
Contralorias para remediar los problemas detectados. Son
percibidas por la ciudadania como oficinas de quejas.

publicos con base en reglas claras y sujetas al control ciudadano

OTRA INFORMACION RELEVANTE

« EI 70% de las Contralorias de Servicio activas a julio de
1999 se encontraba ubicado en instituciones auténomas.
Solamente 4 de las 81 municipalidades del pais cuentan
con una de estas oficinas. En los poderes Legislativo y Ju-
dicial atin no funcionaba ninguna Contraloria de Servicio.

« No hay coordinacion entre Contralorias de Servicio de
distintas instituciones, ni entre éstas y los érganos de
control ciudadano, como la Defensoria de los Habitantes.
Tampoco esta claramente establecida la relacién que de-
berian tener las Contralorias con MIDEPLAN, como orga-
nismo coordinador.

« No existe como practica generalizada la sistematizacién
de la informacién, de manera que esté oportunamente
disponible para los usuarios.

o Las instituciones publicas que mas utilizan los medios
de comunicacidn para promocionar [os servicios que pres-
tan son aquellas que compiten con la empresa privada,
como los bancos estatales y las universidades pdblicas.

« Sequn la Guia Telefdénica 2000, 25 instituciones pablicas
cuentan con un nimero gratuito (800) de atencién al pd-
blico.

« Enenero de 2001 existian 40 pdginas web pertenecien-
tes a instituciones del Estado costarricense o sus depen-
dencias, con informacidn sobre sus servicios (www.gksoft-
.com/govt/en/crhtml y www.casapres.go.cr).

« En 1998 la CCSS dedicé un 2% de su presupuesto (177,5
millones de colones) al rubro de informacion y publicidad;
de ese total, un 1% correspondi6 a impresos.
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CUADRO 7.4

EVALUACION DEL PANEL

Acceso ciudadano a servicios

publicos con base en reglas claras y sujetas al control ciudadano

Valoracion general de la aspiracion

DEL TOTAL DE PUNTOS EVALUADOS

INCUMPLIMIENTO GENERAL

Incumplimiento general en el acceso a los servicios publicos mediante reglas
claras y sujetas al control ciudadano.

Nivel de acuerdo

ALTO NIVEL DE ACUERDO

Unanimidad en 4 de 5 asuntos evaluados.

Asuntos mejor calificados

INCUMPLIMIENTO GENERAL

m Ofrecimiento de informacién completa y correcta a los usuarios
de los servicios publicos por parte de los funcionarios publicos.

m Respeto hacia el personal encargado de atender y tramitar quejas de las
instituciones estatales.

Asuntos peor calificados

FRONTERA CRITICA

m Existencia de campafias de informacidn en las instituciones publicas.
m Creacion de formas de acceso remoto para acceder a los servicios publicos.

Asunto sin acuerdo

m Ejecucion de campafias de informacion
por parte de las instituciones pablicas

Comentario general

De acuerdo con la informacién disponible, el panel
concluyd que el ofrecimiento de informacidn correcta y
completa por parte de los funcionarios a las personas,
sobre los servicios que prestan sus instituciones, no es
una practica generalizada. Por ello sefiald que en esta
materia ocurre, en general, un incumplimiento, pues las
buenas practicas no son suficientes para compensar los
problemas encontrados.

El panel no Ilegé a un acuerdo sobre la importancia de
las campafias de informaciéon de las instituciones
publicas en los medios de comunicacién para mejorar el
acceso de la poblacidn a los servicios. Una mayoria de los
evaluadores consideré que se incumple severamente
esta aspiracion, pues son pocas las instituciones que
realizan este tipo de campafias. Una minoria considerd
que aunque existe un incumplimiento general (los
incumplimientos superan los avances), es conveniente
reconocer los esfuerzos de algunas instituciones en la
divulgacion de informacidn para los usuarios.

El panel acordd evaluar como incumplimiento severo la
escasa presencia de formas de acceso remoto (fax,
correo convencional, teléfono, internet) a los servicios
que prestan las instituciones. De la misma forma evalud
el conocimiento de las personas sobre las normas vy
condiciones que rigen los servicios publicos.

De acuerdo con la informacidn compilada, el panel
reconocié que el personal de las Contralorias de Servicio
y otras entidades pdblicas encargadas de recibir e
investigar quejas no experimenta acoso por parte de
otros funcionarios. 8 de cada 10 recomendaciones de Ia
Defensoria de los Habitantes son acatadas por las
instituciones publicas. Los contralores de servicio
consultados sefialan que sus recomendaciones son
tomadas en cuenta por los jerarcas de la institucion. A
pesar de ello, el panel valoré que existe un
incumplimiento general en cuanto al respeto al personal
encargado de recibir e investigar quejas, pues la labor de
control de servicios en el sector publico es incipiente, las
resoluciones de las entidades especializadas no son
vinculantes y, pese a la labor contralora, persisten serios
problemas en la prestacion de servicios.
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GRAFICO 7.1

Acceso ciudadano a servicios

publicos con base en reglas claras y sujetas al control ciudadano

5

CALIFICACION DEL PANEL
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de informacidn remoto informacion informacion que atiende quejas
a servicios pdblicos correcta completa

1= INCUMPLIMIENTO SEVERO, 2 = INCUMPLIMIENTO GENERAL, 3 = CUMPLIMIENTO MEDIO,

4 = CUMPLIMIENTO GENERAL, 5 = CUMPLIMIENTO PLENO.

Informacion de base

{Tienen las personas facil acceso a informacion
oportuna, veraz y completa sobre las normas y proce-
dimientos que rigen los servicios publicos?

[l £n 1a encuesta nacional realizada por la Audi-
toria, el 59,2% de las personas manifesté que los
funcionarios publicos les han dado informacién
incompleta; el 44,1% sefial6é que le es dificil ob-
tener en las instituciones publicas la informacién
que requiere y el 34,7%, que le han negado infor-
macién que necesita.

m Las personas participantes en los ejercicios de
observaciéon experimental consideraron que la in-
formacién de las instituciones publicas sobre las
normas y procedimientos que rigen la prestacién
de sus servicios es insuficiente. Ello lleva al uso de
“patas” y al pago de “peajes”, como dos formas
de acceder mids rapida y facilmente a los servicios

(véase adelante la seccion sobre trato equitativo).
En el primer caso, la existencia de un tejido de re-
laciones familiares o amistades que facilitan el ac-
ceso a las instituciones publicas es percibida como
un sistema en el que las personas se dispensan y
retribuyen favores reciprocamente. En el segundo,
el pago a funcionarios para agilizar los tramites es
considerado por los ciudadanos como un acto de
corrupcion (Borge, 1999).

¢Realizan las instituciones campafas publicitarias so-
bre la disponibilidad y las condiciones de acceso a sus
servicios?

m Un monitoreo realizado durante el mes de
enero de 1999, en dos medios escritos de comu-
nicacioén colectiva, arroj6 un total de 235 anuncios
de instituciones publicas. Los anuncios refieren a
temas muy diversos, tales como los servicios que

(CAPITULO 7 ‘ TRATO AL CIUDADANO ‘
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EXPERIMENTAL

Porcentajes de personas a Problemas de acceso
las que les han sucedido en instituciones a los servicios publicos: REGISTROS
publicas las situaciones que se presentan el caso de los permisos de construccion ADMINSTRATVOS

E! Testimonios de personas y observaciones directas
del investigador permitieron comprobar que en el trami-
te de permisos de construccién no hay informacién
oportuna, veraz y completa, lo que entorpece el acce-
so de los ciudadanos a ese servicio:

|
Ha hecho largas filas SN 82.2%
8%

ST

Le han hecho esperar
innecesariamente

El que lo atiende le ha dado
informacion incompleta

« Falta de informacidn oficial y por escrito para los
usuarios de las instituciones: no existe un dnico do-
cumento oficial que especifique la normativa técnica
exigida para el otorgamiento del permiso, o que indi-
que los estandares y la metodologia que se utilizan pa-
ra medir impacto ambiental y arqueoldgico. Esto au-
menta el riesgo de que el funcionario pdblico haga una
interpretacién personal de la normativa y, con ello,
perjudique o beneficie al solicitante.

Le han hecho hacer
trémites innecesarios

Le ha sido dificil obtener

1%
la informacion que requiere

Ha recibido maltrato
del que lo atiende

) Le han negado la
informacion que necesita

Se ha sentido
discriminado

Se ha sentido presjonado
por un “tramitador”

« Duplicidad de funciones y conflictos de compe-
tencia entre diferentes instituciones: tampoco es-
tan bien definidas las relaciones y competencias jerar-
quicas, administrativas y legales, por ejemplo entre el
M % DEPERSONAS QUE HAN Museo Nacional de Costa Rica y la Comisién Arqueold-

gica Nacional (CAN) para aprobar los estudios de

Il % DE PERSONAS QUE CONSIDERA ; -
LA EXPERIENCIA COMO HUMILLANTE |mpact0 arque0|og|co_

Le han pedido
una mordida

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

FUENTE: UNIMER, 1999. » Capacidades institucionales deficientes: las ins-
tancias que deben prestar el servicio no cuentan con la
capacidad humana y fisica necesaria para dar la aten-
cién requerida; los jerarcas no se rednen con frecuen-
cia para examinar el sistema de tramite de las solicitu-
des, estan sobrecargados de casos y los funcionarios
estdn ausentes constantemente, por vacaciones, inca-
pacidades, renuncias, permisos en general, sin que su
trabajo sea asumido por otras personas. En el caso de
la construccion, estos retrasos significan varios dias
de paralizar la obra y pérdidas econémicas (Borge,
1999).

m En un estudio realizado para el Proyecto Estado de
la Nacion, sobre las denuncias interpuestas contra las
municipalidades ante la Defensoria de los Habitantes,
se determiné que mds de la cuarta parte de ellas esta-
ba relacionada con la Ley de Construcciones, particu-
larmente con los problemas de permisos, declaracion
de calles publicas, construccidon de urbanizaciones e
infraestructura publica como alcantarillados (Ledn,
1999).
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se ofrece, cambios de horarios, de direcciones y
de ntmeros telefénicos, apertura de licitaciones,
conferencias y otros avisos generales. Del total de
anuncios, 68 fueron publicados por los bancos
publicos (28,9%) y 48 por las universidades esta-
tales (20,4%).

Otra de las formas empleadas por algunas ins-
tituciones para hacer llegar informacién a los
usuarios de sus servicios son las publicaciones, ta-
les como desplegables, afiches, boletines, volantes
o revistas. De 9 instituciones estudiadas, 4 no tienen
un catalogo sobre publicaciones y sus funciona-
rios no conocen el tipo y el tiraje de los materia-
les impresos(cuadro 7.5). Entre las 5 instituciones
que si llevan este tipo de registro existen impor-
tantes diferencias en el tiraje de publicaciones.

8 Una visita a 9 instituciones publicas permite
afirmar que la labor de orientar al publico e infor-
mar sobre los servicios se concentra en el escrito-
rio o ventanilla de recepcién o informacién, cer-
cana a la puerta principal, generalmente atendida
por una sola persona. Los volimenes de atencion
oscilan entre 100 y 1.000 consultas diarias. El pro-
medio de consultas en las instituciones estudiadas
es de 380 casos diarios.

¢Crean las instituciones medios para brindar a las per-
sonas informacién sobre sus servicios, sin que sea ne-
cesaria su presencia fisica?

RA Segun la Guia Telefénica del ano 2000, 25 ins-
tituciones publicas cuentan con una linea telefénica
de acceso gratuito para los usuarios, a la que se
puede llamar para solicitar informacién sobre sus
servicios e incluso, en algunas de ellas, hacer soli-
citudes de tramites o gestiones completas. Entre
ellas se encuentran 5 bancos, 3 ministerios, 1 mu-
nicipalidad, el Poder Legislativo y el Poder Judi-
cial; el resto son instituciones descentralizadas. A
marzo de 2000, las instituciones publicas con li-
neas gratuitas (800) de atencién al puablico eran:
Instituto Costarricense de Acueductos y Alcantari-
llados (ICAA), Asamblea Legislativa, Direccion de
Desarrollo Social y Asignaciones Familiares,
Autoridad Reguladora de Servicios Pablicos (ARE-
SEP), Banco Crédito Agricola de Cartago, Banco de
Costa Rica (BCR), Banco Hipotecario de la Vivien-
da, Banco Nacional de Costa Rica (BNCR), Banco
Popular y de Desarrollo Comunal (BPDC), Caja
Costarricense de Seguro Social (CCSS), Defensoria
de los Habitantes, Instituto Costarricense de Elec-
tricidad (ICE), Instituto Costarricense de Turismo
(ICT), Instituto Nacional de Aprendizaje (INA),
Instituto Nacional de la Mujer (INAMU), Instituto

CUADRO 7.5

Tiraje y tipos de publicaciones
en algunas instituciones publicas”, 1999

Institucion Nimero Tiraje
de publicaciones

Caja Costarricense

de Seqguro Social 129 859.838
Banco Central de Costa Rica 9 8.360
Banco Nacional de Costa Rica 12 917.850
Banco de Costa Rica 1 55.000
Instituto Costarricense

de Acueductos y Alcantarillados 1 75.500

a/ También fueron consultados el Instituto Costarricense de Electricidad,
el Instituto Nacional de Sequros, el Banco Popular y de Desarrollo Comu-
nal y el Banco Crédito Agricola de Cartago, pero no contaban con regis-
tros sobre sus publicaciones.

FUENTE: ELABORACION PROPIA
CON BASE EN VISITAS Y CONSULTAS A CADA INSTITUCION

Nacional de Seguros (INS), Instituto Nacional de
Vivienda y Urbanismo (INVU), Instituto de
Alcoholismo y Farmacodependencia (IAFA), Junta
de Proteccion Social de San José (JPS), Ministerio
de Ciencia y Tecnologia, Ministerio de Economia,
Industria y Comercio (MEIC), Ministerio de Edu-
caciéon (MEP), Municipalidad de Escazt, Patronato
Nacional de la Infancia (PANI) y el Poder Judicial.

A enero de 2001 existian 40 paginas web perte-
necientes a instituciones del Estado costarricense o
sus dependencias, con informacién sobre sus ser-
vicios al puablico (www.gksoft.com/gov-
t/en/cr.html y www.casapres.go.cr). En el caso del
INS, por ejemplo, se provee informacién en linea
sobre los montos que deben pagar los propietarios
por el marchamo de los vehiculos. En otros casos,
como el Banco Central de Costa Rica y MIDEPLAN,
se presentan estadisticas sociales y econémicas del
pais. Sin embargo, no se realizan gestiones via in-
ternet. La Casa Presidencial, la Asamblea Legislati-
va, el Tribunal Supremo de Elecciones, 10 de 17
ministerios (y dependencias) y 22 instituciones
auténomas cuentan con un sitio en la red internet.

EX 1.5 instituciones encargadas de proteger los
derechos de las personas, como la Defensoria de
los Habitantes, la Sala Constitucional y las Contra-
lorias de Servicio tienen diversos mecanismos de
acceso remoto desde cualquier parte del pais. La
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RECUADRO 7.4

Un ejemplo de buenas practicas: las campaiias de informacion de la CCSS

sequridad social se estima en 3.643.597 habitantes.
Para 1998, la CCSS tenia 1.587.292 asequrados direc-
tos activos y més de 30.000 empleados. En ese mismo

CUADRO 7.6

Tiraje de publicaciones
en la CCSS, segin materia

En Costa Rica la poblacion cubierta por el sistema de

afio, del monto total dedicado a gastos administrativos,
la institucion destind un 2% (equivalente a 177,5 millones
de colones) a los rubros de informacién y publicidad y un
1% a impresos y publicaciones.

Materia Total de ejemplares  Relacién con nimero de asequrados®

Servicio de clinicas y programas hospitalarios 155.000 1de cada 10

Logros institucionales 1.000 1 de cada 1.588

Informacidn sobre enfermedades 159.000 1decadal0

Medicamentos 60.000 1 de cada 26

Campafias de prevencién 11.000 1de cada 14

Relaciones obrero-patronales” 45.000 Todos; més de un ejemplar
para cada persona

Revistas periddicas 11.800 7 de cada mil

Cartillas de agudeza visual 30.000 18 de cada mil

a/ Se toma como referencia el nimero de asegurados de la CCSS en 1998, que son 1.587.292.

b/ Se toma como referencia el niimero de trabajadores de la CCSS en 1998, que son 30.338.
FUENTE: CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL, 1998 Y 2000.

intervenciéon de la Defensoria de los Habitantes
puede ser solicitada personalmente, por teléfono,
por fax, por correo convencional o electrénico,
por telegrama o bien a través de las Unidades Mo6-
viles de Promocion y Divulgacion. La Sala Consti-
tucional también ha establecido diversos mecanis-
mos, como el fax o el correo, para la presentacion
de recursos de amparo o de habeas corpus duran-
te las 24 horas del dia. Las Contralorias de Servi-
cio atienden las consultas o denuncias mayorita-
riamente forma personal, pues el objetivo que se
busca es que el problema planteado se resuelva de
inmediato por vias informales, aunque también
ofrecen la posibilidad de atender quejas por escrito,
enviadas por correo o fax. La ARESEP, por medio
del Area de Atencién del Usuario, recibe por via
telefonica mas de la mitad de las consultas y que-
jas relacionadas con los servicios ptblicos.

Bl & 12 encuesta nacional aplicada por la Audi-
toria ciudadana s6lo una de cada cuatro personas
(25,2%) sabia como tener acceso a la Defensoria

RECUADRO 7.5

Una nota de
precaucion de los evaluadores

el tiraje de las publicaciones informativas que rea-

lizan las instituciones son insuficientes. El tiraje es
un punto de entrada al tema, ya que es una medida muy
preliminar sobre el esfuerzo de las instituciones: si no
hacen publicaciones o éstas son muy reducidas, las en-
tidades no estdn realizando campafias publicitarias so-
bre la disponibilidad y condiciones de acceso a los ser-
vicios. Pero que tengan muchos folletos y materiales no
significa que esas campafias sean efectivas, que cum-
plan con su misién de mejorar el acceso de las personas
a los servicios publicos. Por ello el panel sugirid, que en
el futuro, la Auditorfa complemente la informacidn so-
bre el tiraje con estudios sobre el contenido de estas pu-
blicaciones y sobre su difusion.

EI panel de evaluadores sefialé que los datos sobre
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CUADRO 7.7

Instituciones publicas con pagina web
ENERO 2001

Poder Ejecutivo
» Casa Presidencial
» Ministerio de Agricultura y Ganaderia (MAG)
« Ministerio de Economia, Industria y Comercio (MEIC):
- Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC)
- Oficina Nacional de Normas y Unidades de Medida
(ONNUM)
«» Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE):
+ Direccidn General de Hidrocarburos
» Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto
« Ministerio de Comercio Exterior (COMEX)
+ Promotora de Comercio Exterior
« Ministerio de Hacienda
« Ministerio de Salud:
- Instituto Costarricense de Investigacion y Ensefianza
en Nutricion y Salud (INCIENSA)
« Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econdmica
« Ministerio de Ciencia y Tecnologfia
« Ministerio de Educacidn Piblica (MEP)

Poderes del Estado
» Asamblea Legislativa
« Tribunal Supremo de Elecciones (TSE)

Instituciones y bancos

» Autoridad Reguladora de los Servicios Piblicos
(ARESEP)

« Banco Central de Costa Rica (BCCR)

« Banco de Costa Rica (BCR)

de los Habitantes. Los mecanismos que menciona-
ban eran los mas tradicionales: presentar una de-
nuncia, enviar una carta y contratar a un abogado
(UNIMER R.I, 1999).

¢Brinda el personal encargado de atender al pablico in-
formacion correcta, completa, clara y consistente so-
bre los procedimientos de su institucion?

n La Constitucién Politica y, mas recientemente,
la jurisprudencia de la Sala Constitucional garantizan
el caradcter publico de los registros administrativos
de las instituciones publicas y el acceso de los ciu-
dadanos a éstos. La Constitucion Politica establece
en su articulo 27: “Se garantiza la libertad de pe-
ticiéon, en forma individual o colectiva, ante cual-
quier funcionario publico o entidad oficial, y el
derecho a obtener pronta resolucién.” La Consti-
tucién senala el caracter publico de los registros

« Banco Nacional de Costa Rica (BNCR)

« Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS)

» Comisién Nacional de Emergencias (CNE)

» Consejo Nacional para Investigaciones Cientificas
y Tecnoldgicas (CONICIT)

« Consejo Nacional de Produccidn (CNP)

«» Consejo Nacional de Rehabilitacién
y Educacién Especial

« Compafiia Nacional de Fuerza y Luz S.A. (CNFL)

« Defensoria de los Habitantes de la Republica (DHR)

« Diario Oficial La Gaceta

« Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)

« Instituto Costarricense de Turismo (ICT)

« Instituto Costarricense de Acueductos
y Alcantarillados (ICAA)

« Instituto Nacional de Aprendizaje (INA)

« Instituto Nacional de Fomento Cooperativo
(INFOCOOP)

« Instituto Nacional de las Mujeres (INAMU)

« Instituto Nacional de Seguros (INS)

Otras entidades

« Consulado General de Costa Rica en Milan, Italia

» Embajada de Costa Rica en Roma, Italia

« Embajada de Costa Rica en Washington

« Radiogrdfica Costarricense Sociedad Andnima (RACSA)
« Sistema Nacional de Educacién Técnica

FUENTE: WWW.GKSOFT.COM/GOVT/EN/CR.HTML,
WWW.CASAPRES.GO.CR, WWW.RACSA.CO.CR

administrativos en su articulo 30: “Se garantiza el
libre acceso a los departamentos administrativos
con propositos de informacion sobre asuntos de
interés ptblico. Quedan a salvo los secretos de Es-
tado”. La jurisprudencia de la Sala Constitucional
ha ido mas all4, al fijar en 8 dias habiles el plazo
de las instituciones para responder a una peticién
de informacién de un ciudadano. Sin embargo, no
existe legislacién especifica sobre el derecho de
informacién en Costa Rica; por ello, se aplican las
disposiciones de la Ley 6227, Ley General de la
Administraciéon Puablica, que regula el derecho de
peticiéon y norma los procedimientos respectivos
(Titulos V, VI y VII) (Asamblea Legislativa, 1978).

EII Un 59,8% de los entrevistados en la encuesta
nacional sefial6 distintas formas de maltrato en las
instituciones publicas: desde haber esperado inne-
cesariamente, hasta ser agredido verbal o fisica-
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mente por un funcionario. Una de las situaciones
que se presenta con mayor frecuencia (59,2% de
las personas) es que el o la funcionaria ptblica en-
cargada de atender la gestién proporciona infor-
maci6on incompleta; a la persona se le hace realizar
tramites innecesarios (50,8%), se le niega o difi-
culta la obtenciéon de la informacién requerida o
recibe agresién verbal o hasta fisica por parte de
un funcionario (39,8%). Cabe sefialar que las per-
sonas que mas reportan haber sido maltratadas
son las que pertenecen a grupos de mayor nivel
socioecon6émico y educativo, y que se localizan
predominantemente en la zona urbana. Por ejem-
plo, en el grupo socioeconémico medio alto y al-
to el porcentaje de personas que dice haber reci-
bido informacién incompleta aumenta a un 78%
y quienes han recibido maltrato (agresion fisica o
verbal) por un funcionario publico representan
un 54%.

0E | Por medio de ejercicios de observacién etno-
grafica se recopild testimonios de los usuarios en
instituciones publicas. Contrastan percepciones
muy negativas acerca del trato que algunas institu-
ciones brindan a las personas (fue particularmen-
te reiterada la referencia a la CCSS) con otras muy
positivas (ICE). Este contraste se ilustra por medio
del relato de dos experiencias directas en las insti-
tuciones publicas, que se hicieron como experi-
mentos para la Auditoria:

1. Sucursal de la Caja Costarricense de Seguro
Social en la ciudad de Heredia. Martes, 2:20 p.m.

“Fui a averiguar los tramites para asegurar a
una empleada domeéstica de origen nicara-
gliense y para asegurar a mi conyuge. En la
ventanilla la joven me dio dos papeles con los
requisitos y me dejé con las preguntas en la
boca. Gird sobre sus pies y se interné oficina
adentro. Me quedé en la ventanilla y quince
minutos después aparecié con una compaiera
y una bolsa de ropa, se dirigi6é a una sefiora y
empez0 a arreglar algin negocio. Obviamente
la sefiora era una “polaca”. Pas¢ frente a la ven-
tanilla y la llamé para decirle que si acaso no
penso6 que yo podria tener alguna duda o pre-
gunta; de largo me dijo que por qué no le ha-
bia hecho la pregunta a otra persona. De muy
mala manera me dijo que habia esperado por-
que me habia dado la gana. Seguidamente me
interpel6é con suma groseria: “Bueno, diga rdpido
que es lo que quiere”, y le contesté: “Mds respeto sefio-
rita, soy un usuario”. Entonces me dejé hablando
solo. Me dirigi a informacién para quejarme y

me refirieron a la Direccién Médica, de alli me
mandaron a la jefe superiora de la joven. Ella
dijo que tomaria la queja y me pidié nombre y
direccion. Meses después, atin estoy esperando
una comunicacion”.

2. Oficinas del Registro Publico, Zapote.
Jueves, 9:45 a.m.

“Fui a hacer un tramite que consistia en sacar
una certificacién de personeria juridica y las
placas de un carro. Desde la entrada en el co-
rredor me llevé la primer buena impresién: un
joven atendia a los usuarios con informacién
certera con respecto al servicio que cada quien
requiere. Luego me acerqué a un despacho
central de informacién y de nuevo fui exacta-
mente referido. Pase a comprar los timbres,
con un “Buenos dias” me recibieron. Fui al sota-
no y habia unas 15 personas haciendo fila c6-
modamente sentadas; en 20 minutos fui aten-
dido y no tuve mas que felicitar a la joven de la
ventanilla por tanta eficacia y amabilidad. Pasé
a las ventanillas para solicitar las placas y no tu-
ve que hacer larga fila porque el guarda me re-
vis6 los papeles y me indic6 que me faltaba
atn uno. Luego volvi y un “tramitador”" me
dijo que ¢l me hacia el tramite sin necesidad
del papel que el guarda me pidié. Por 2.000
colones me haria en cinco minutos el tramite.
Yo no tenia problemas en aportar el documen-
to, pero un amigo aproveché y le dijo que €l
solo tenia el derecho de circulacion (faltaba la
placa provisional y la personeria juridica). Por
1.500 colones le hizo el tramite en cuatro mi-
nutos. Pero si uno tiene los papeles en regla, no
tiene problemas” (Borge, 1999).

¢Es respetado el personal encargado de recibir e inves-
tigar quejas sobre servicios prestados por los demds em-
pleados de la institucion?

GF | Segtin los encargados de las Contralorias de
Servicio que participaron en una sesiéon de grupo
focal en julio de 1999, les ha sido dificil lograr la
colaboracién de otros funcionarios de la institu-
cién, en particular de los mandos medios y de los
empleados que tienen contacto directo con el pu-
blico (para informacién sobre las Contralorias de
Servicio, véase el tema de medios eficaces para re-
mediar las quejas de las personas, mas adelante).
Para ellos esto es consecuencia de las propias limi-
taciones de la Administracién Publica, que no dis-
pone de mecanismos de estimulo y reconoci-
miento a quienes desempenan una buena labor vy,
por el contrario, en algunos casos “castiga” al
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GRAFICO 7.3

Defensoria de los Habitantes:

resultado de las recomendaciones emitidas, con seguimiento concluido

(DEL 1 DE MAYO DE 1996 AL 28 DE FEBRERO DE 1997)

10%

. CUMPLIMIENTO TOTAL DE RECOMENDACIONES
CUMPLIMIENTO PARCIAL DE RECOMENDACIONES
. INCUMPLIMIENTO EXPRESO DE RECOMENDACIONES

. OTROS (SUSPENSION POR TRAMITE JUDICIAL, OTROS)

FUENTE: DEFENSORIA DE LOS HABITANTES DE LA REPUBLICA, 1997.

buen funcionario pidiendo de él mas esfuerzo y
dejando sin sancién a quienes se desempefian mal.
Pese a que sus recomendaciones no son vinculan-
tes, los contralores consideran que las autoridades
de la institucién generalmente los toman en cuen-
ta. En las entidades donde operan las Contralorias
de Servicio, éstas son vistas por los ciudadanos co-
mo oficinas de quejas, donde pueden denunciar
malos tratos o falta de informacién. Para la institu-
cién en si, la Contraloria puede tener un proposi-
to mas amplio, que es lograr una enseflanza me-
diante la cual se corrijan problemas o fallas del
sistema. Las sucesivas reformas y la emision de
tres decretos sobre la funcién de las Contralorias
de Servicio en un periodo de cuatro anos, han
creado un clima de incertidumbre sobre su ubica-
cién en el organigrama institucional. Sobre todo
no se tiene claro su relacién con MIDEPLAN, que
es el organismo rector, o con la Defensoria de los

Habitantes; esto dificulta la coordinacién y articu-
lacién de esfuerzos entre las distintas Contralorias.
A ello se suma la falta de infraestructura adecuada
y recursos materiales, asi como de personal capa-
citado, a la cual se enfrenta la mayoria de las Con-
tralorias de Servicio actualmente. En estas condi-
ciones, su labor de monitorear el ejercicio diario
de la funcion publica se ve obstaculizada (UNIMER
R.I, 1999).

La Defensoria de los Habitantes, por su parte,
resuelve las quejas de los usuarios sobre las insti-
tuciones publicas por medio de intervenciones
que tampoco son vinculantes para las autoridades.
De acuerdo con los registros de esta entidad, 8 de
cada 10 resoluciones que ha emitido han sido aca-
tadas por las instituciones respectivas, aunque se
carece de un sistema de monitoreo y seguimiento
en esta materia.
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SEGUNDA ASPIRACION

Las instituciones publicas no tratan
a nadie de una manera considerada
como degradante por la poblacion

aspiracion esta redactada en un sentido
Esta negativo. En vez de sefalar un estandar de
“buen trato” de las instituciones al ciuda-
dano, la aspiracién estipula la ausencia de trato degra-
dante a las personas por las instituciones como una
practica de alta calidad democrdtica. Esta formulacion
negativa puede ser justificada por dos razones, la pri-
mera de ellas de orden conceptual. Lo contrario al tra-
to degradante no es necesariamente el buen trato si- Valoraciones del panel
no, como ya se dijo, el trato democratico, respetuoso
de los derechos y la dignidad de las personas, y que | panel de evaluadores advirtié que en la evalua-
se realiza conforme a las disposiciones de la Constitu- Ecién sobre el maltrato al ciudadano, que existe y es
cion Politica y las leyes. Que ese trato democratico sea un problema importante en el funcionamiento de-

al mismo tiempo un “buen trato” es dificil de estable- mocrdtico en Costa Rica, debe tenerse cuidado en no
cer, puesto que en ello intervienen otros factores, co- presentar a las y los funcionarios publicos como victi-
mo la eficiencia y la eficacia de las instituciones, sus marios, pues “no es facil estar detréds de la ventanilla”.
recursos financieros y los objetivos de las politicas pu- El panel valor6 la existencia de prdcticas de maltrato y
blicas. En todo caso, en una democracia lo que debe encontrd que en ciertos casos éste no tiene un origen
asegurarse es que exista trato democratico de las ins- institucional, sino relacionado con el comportamiento
tituciones a las personas, no necesariamente un buen de ciertos funcionarios pdblicos. Sin embargo, el panel
trato. La segunda es una razén practica. La informa- no evalué las razones por las cuales las prdcticas de
cion existente en Costa Rica permite aproximarse al maltrato existen, ni pretendié asignar responsabilida-
tema del maltrato de las instituciones a las personas, des.

mediante el estudio de las denuncias interpuestas an-
te diversas entidades. En otras palabras, se llevan regis-
tros administrativos del maltrato, pero no del buen
trato.

Hl trato no degradante o humillante de las institu-  « La disposicion de medios eficaces, juridica o admi-
ciones publicas a la poblacion fue investigado por la  nistrativamente establecidos, para remediar las quejas
Auditoria a través de tres factores: de las personas por mala atencion.

« El trato equitativo a las personas por las y los fun-
cionarios publicos (trato no discriminatorio por raza,
religion, creencias politicas o situacién econémica.

« Hl trato diligente a las personas por las y los funcio-
narios publicos (las gestiones se resuelven en un
tiempo razonable para los usuarios).

212 ( CAPITULO 7 ‘ TRATO AL CIUDADANO AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA



Resumen de hallazgos y resultados de la evaluacion

CUADRO 7.9

Instituciones publicas que

no traten a nadie de manera considerada

©

como degradante por la poblacion

PRINCIPALES EVIDENCIAS ENCONTRADAS

« Sequn los resultados de la encues-
ta nacional, los casos mas citados de
situaciones de maltrato de las institu-
ciones pdblicas a las personas son:
hacer largas filas (84,2%), esperar in-
necesariamente (64,9%) y recibir in-
formacién incompleta (59,2%).

« Entre las personas que manifiestan
haber experimentado una situacion
de maltrato, el trato discriminatorio,
la agresion verbal o fisica por parte
de quien lo atiende y la negacidn de
informacion son las formas mads in-
tensamente sentidas como humillan-
tes (81%, 73% y 71,9% respectivamen-
te). Sin embargo, la discriminacion vy,
en menor medida, la agresion fisica o
verbal son situaciones reportadas por
una minoria.

o E1632% de las personas considera que
los pobres son humillados por las institu-
ciones publicas. E161,8% cree que los nica-
raglienses son humillados y el 595%, que
los ancianos 1o son.

o En una seleccion de 7 Contralorias de
Servicio (10% de las existentes), sus fun-
cionarios manifestaron atender en pro-
medio 1 queja diaria. Las denuncias mas
frecuentes son por mal servicio o aten-
cion deficiente y por inaccion u omision
de los funcionarios pblicos.

« La presencia de las Contralorias de
Servicio en las instituciones del sector pd-
blico no concuerda con los sectores mas
probleméticos. Por ejemplo, las municipa-
lidades tienen el mayor porcentaje de de-
nuncias ante la Defensoria de los Habitan-
tes y solamente en 4 de ellas se cuenta
con Contralorfas de Servicio.

CUADRO 7.10

Instituciones publicas que

no traten a nadie de manera
considerada como degradante
por la poblacion

OTRA INFORMACION RELEVANTE

« El 45% de las personas cree que otras personas,
siempre 0 algunas veces, pagan propinas para facilitar
sus tramites y el 27,6% cree que nunca lo hacen.

«» La gestion de los contralores de servicio se realiza
mediante vias informales, por medio de la comunica-
cién horizontal con sus compafieros. Esto implica que
la informacidn sobre su labor estd escasamente regis-
trada; los niveles de sistematizacion estan desarrolla-
dos de manera desigual.

« Las denuncias presentadas ante la Defensoria de los
Habitantes por mal trato al ciudadano en las institucio-
nes publicas tienen sus origenes mayoritariamente en
el comportamiento de las o los funcionarios. Elementos
como |a falta de legislacion, infraestructura o personal
disponible tienen un peso menor entre las causas de
las denuncias por mal trato en las instituciones publi-
cas.
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CUADRO 711

EVALUACION DEL PANEL

Instituciones piublicas que no traten a nadie

de manera considerada como degradante por la poblacion

44 8%e

DEL TOTAL DE PUNTOS EVALUADOS

Valoracion general de la aspiracion ~ CUMPLIMIENTO MEDIO

Balance de logros e incumplimientos en cuanto a la ausencia de un trato
degradante hacia los usuarios en las instituciones publicas.

Nivel de acuerdo ALTO

Unanimidad en 3 de 3 asuntos evaluados.

Asuntos mejor calificados

CUMPLIMIENTO MEDIO

m Trato equitativo por parte de los funcionarios pdblicos.
m Medios eficaces para atender y remediar las quejas.

Asunto peor calificado FRONTERA CRITICA
m Trato diligente por parte de los funcionarios publicos.
Asunto sin acuerdo NO HAY

m Ejecucion de campafias de informacion.

Comentario general

De acuerdo con la informacién disponible, el panel con-
cluy6 que existe un balance de logros e incumplimientos
en materia del trato equitativo de las instituciones. No
existe evidencia de extendidas practicas discriminatorias
por razones de edad, sexo, raza u otra condicién (medi-
das por el niimero de denuncias ante la Defensoria de los
Habitantes y la Sala Constitucional), a pesar de las per-
cepciones publicas sobre la existencia de grupos discri-
minados y otros favorecidos. Las personas reportan ha-
ber sido objeto de distintas formas de maltrato de las
instituciones, pero al mismo tiempo evaldan positiva-
mente la labor de algunas de ellas. Las practicas “clien-
telistas” detectadas atentan contra el trato equitativo.
El panel acord¢ sefialar que la presencia de trato poco
diligente de los funcionarios publicos es una practica
generalizada. Existe evidencia de un flujo constante de

denuncias en este sentido ante la Defensoria de los Habi-
tantes y las Contralorias de Servicio.

La labor de la Defensoria de los Habitantes, la Autori-
dad Requladora de los Servicios Pdblicos y las Contralo-
rias de Servicio constituye un avance en el mejoramiento
de los medios a disposicion de las personas para reme-
diar las situaciones de maltrato de que han sido objeto.
Sin embargo, las Contralorias solo existen en una parte
de las instituciones del sector publico, sus resoluciones
no son vinculantes, estan subordinadas jerarquicamente
a las autoridades de la institucién y cuentan con pocos
recursos. Un 40% de las personas manifiesta haber reci-
bido respuesta satisfactoria a la queja que interpuso por
mal servicio o mal trato de parte de un funcionario pdbli-
co. También en esta materia el panel concluyd que existe
un balance de logros e incumplimientos.
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GRAFICO 7.4

Instituciones publicas que no traten a nadie

de manera considerada como degradante por la poblacion

’ 3VOTOS

CALIFICACION DEL PANEL
w

L L 4
Trato equitativo
en las instituciones publicas

Trato diligente
en las instituciones publicas

Medios eficaces
para quejas

1= INCUMPLIMIENTO SEVERO, 2 = INCUMPLIMIENTO GENERAL, 3 = CUMPLIMIENTO MEDIO,

4 = CUMPLIMIENTO GENERAL, 5 = CUMPLIMIENTO PLENO.

CUADRO 7.12

Instituciones publicas

que no traten a nadie de manera
considerada como degradante por la poblacion
EVALUACION DE LOS INDICADORES DE COMPROBACION

Cumplimiento Indicador de comprobacidn
[ Existencia de medios
institucionales para atender
quejas de los usuarios.

] Legalidad de los medios
institucionales para atender
quejas.

Nlmero de indicadores de comprobacién 2
Nlmero de indicadores cumplidos 2
= se cumple,
no se cumple,

se cumple parcialmente,
= no se logré reunir informacion.

~N® 1]

Informacion de base

¢Reciben todas las personas un trato
equitativo por parte de las y los funcionarios publicos?

E] En 12 encuesta nacional aplicada por la Audito-
ria, el 87% de las personas considera que en las
instituciones publicas hay grupos de personas
que, por sus caracteristicas fisicas o sociodemo-
graficas, son humilladas (discriminadas) mas que
otras. Los pobres, los nicaragiienses y los ancianos
son los tres grupos mas mencionados: cerca del
60% de los encuestados cree que estos grupos son
humillados en las instituciones publicas. Estos
grupos son los mas mencionados por las personas
de condicién socioeconémica media-alta y alta y
por las personas de menor edad. Sin embargo, la
queja por trato humillante no es tan fuerte entre
los pobres.

El Una de cada cuatro personas (27,9%) mani-
fiesta haber sido discriminada por un funcionario
publico (UNIMER R.I., 1999).

B3 En las 6 sesiones de grupos focales geograficos
realizadas, todos los participantes identificaron la
existencia de trato discriminatorio en las institu-
ciones publicas por los funcionarios. En Pérez
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GRAFICO 7.5

Percepcion sobre los

grupos de personas que son humilladas en las instituciones piblicas

Pobres

Nicaragiienses

Ancianos

Indigenas

Discapacitados

Negros

Nifios

Mujeres

Extranjeros
en genera

No catélicos

Todos los anteriores

0% 10% 20% 30% 40%

Zeledén y San Carlos las personas senalaron que
los nicaragiienses reciben un trato inhumano. En
San Carlos se incluy6 ademas a las mujeres, los in-
digenas y los ancianos. En Puntarenas se sefald
que los perjudicados son las personas pobres. En
cambio, los grupos focales de Limén, Heredia-
Alajuela y San José-Cartago manifestaron que los
nicaraglienses son tratados de manera preferen-
cial, en detrimento de los costarricenses. Es rele-
vante subrayar que los participantes de 5 de los 6
grupos focales expresamente localizaron el trato
discriminatorio como propio de las instituciones
publicas encargadas de la prestaciéon de servicios
de salud. Sin embargo, no todos los grupos foca-
les concluyeron que ese trato discriminatorio es
humillante. Mientras que en San Carlos, Heredia y
Puntarenas se vincul6 el trato discriminatorio con
la humillacién, en Limén, San Carlos y Pérez Zele-
dén esto no fue asi. (UNIMER R.I., 1999).

En el ejercicio de Sitios Centinela aplicado por
la Auditoria se determind que una via para obtener
acceso preferencial a los servicios ptblicos son las
practicas “clientelares”, en particular los ofreci-
mientos que hacen los candidatos a cargos publi-
cos durante las campafas electorales. Segun los
ejercicios de aplicados en 7 cantones del pais, el
20,3% de las personas dijo haber recibido este ti-
po de ofrecimientos durante la tltima campafia
electoral (1997-1998). Entre los ofrecimientos

63,.2%

61,8%

FUENTE:

50% 60% 0% UNIMER R.I., 1999.

realizados por los partidos politicos sobresalen los
bonos (categoria que comprende, entre otros, vi-
vienda, alimentos y dinero) ofrecidos a un
55,93% de las personas, seguidos por las ofertas
de empleo (13,82%), de arreglos comunales
(3,08%); apoyo para estudios (3,76%) y pension
(3,19%). Sélo el 9,1% de las personas que recibie-
ron ofrecimientos dijo que le habian cumplido. La
mayor cantidad de estos casos se da en los canto-
nes con menor Indice de desarrollo, como Tala-
manca (30,8%) y Puntarenas (29,5%) (Brenes y
Martorell, 2000. Para mayor detalle, consultese el
capitulo 8).

[A Usuarios de las instituciones publicas consul-
tados en el curso de los ejercicios de observaciéon
manifestaron una satisfacciéon a medias con el tra-
to que reciben por parte de los funcionarios. To-
dos apuntaron que si se tiene algun conocido o fa-
miliar en la institucién (“patas”) la atencién es
diferente y se le facilita el tramite. Esto constituye
una forma de trato desigual, aunque muy sutil.
Otras practicas sefialadas son el pago adicional a
los servidores (“mordidas™), el pago a tramitado-
res o la contrataciéon de abogados. En el caso del
sistema de salud opera el llamado “biombo”, es
decir, el pago adicional a médicos o especialistas
para que realicen examenes e intervenciones en
los hospitales y clinicas publicas (Borge, 1999).
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N | Segtn con los resultados de la encuesta nacio-
nal, la solicitud de un pago en efectivo por servi-
dores publicos no es una practica comun, aunque
si persistente. Un 15,6% de las personas afirma
que algtn funcionario le ha pedido una “mordi-
da” para realizar el tramite requerido. Un 16,3%
dice haber sufrido presiones de un tramitador. La
mayoria (83,8%) nunca ha recurrido a “patas”,
influencias o sobornos para recibir atencién de los
empleados ptblicos (UNIMER R.I, 1999).

[l Ante 1a sala Constitucional se presentaron 6
denuncias por discriminacién racial en el periodo
1989-1999. Algunas no se refieren a discrimina-
cién ejercida por funcionarios publicos (por
ejemplo, el “caso del Bar Coyote”, en el que se im-
pidid el acceso a un centro de diversion a una mu-
jer negra; voto 966-1998). Un caso relacionado
con el trato no equitativo de las instituciones pu-
blicas a las personas es el planteado por un grupo
de estudiantes de Limoén, que presentd una exi-
gencia para que se les diera lecciones y condicio-
nes de aprendizaje en su idioma, el llamado “patud”;
la Sala desestimo el recurso. Se han presentado 7
denuncias por discriminacién de género y 67 de-
nuncias que reclaman tratos discriminatorios ori-
ginados por la condicién de extranjero del denun-
ciante. La mayoria se refiere a solicitudes de
residencia o naturalizacion (véase mads adelante).
En total, las denuncias por discriminacién repre-
sentan poco mas del 1 por 1.000 del total de ca-
sos presentados ante la Sala Constitucional.

[ Durante el periodo de mayo de 1996 a julio
de 1999, el nimero de denuncias recibidas en la
Defensoria de los Habitantes por casos de discri-
minacién en las instituciones publicas fue mini-
mo. En una muestra de 179 expedientes, un 2,3%
eran denuncias por discriminaciéon por discapaci-
dad y un 0,5% por género (Esquivel y Guzman,
1999; véase cuadro 7.13). Existen indicios de
practicas aisladas de discriminacién, que no son
representativos en términos cuantitativos, aunque
si deben ser tomados en cuenta para el analisis sobre
maltrato ciudadano. Ademas de lo mencionado
acerca de los casos de discriminacién por discapa-
cidad, existen algunas denuncias presentadas du-
rante el periodo estudidado (mayo 1996-julio
1999), relacionadas con la incorporacién de las
mujeres en el mercado laboral y que apuntan ba-
sicamente al irrespeto, como mujeres y como tra-
bajadoras, por su estado de embarazo. Se han
planteado, por ejemplo, casos de despido porque
la trabajadora queda embarazada, falta de recono-
cimiento de los tiempos establecidos por ley para

lactancia, incapacidad pre y post parto y los tiem-
pos de descanso. En cuanto a la discriminacion ét-
nica y cultural, sélo fueron presentadas dos de-
nuncias, que fueron centro de atracciéon para la
prensa nacional, una de las cuales involucraba una
politica publica. Se trata del caso comentado ante-
riormente, sobre la exigencia de los estudiantes de
la provincia de Limén para recibir lecciones en
“patud”, y el “caso del Bar Coyote”, también co-
mentado, que se refiere a una empresa privada.
Otro ejemplo de denuncias por discriminacion se
relaciona con los procesos de naturalizacién de
extranjeros; la demora en los tramites y la conti-
nua extension de plazos ha sido la principal causa
en estos casos. A lo anterior se une el hecho de
que, para iniciar dichos tramites, se exigia entre-
gar el original de la cédula de residencia, lo que
obligaba a los usuarios a desplazarse por el pais sin
sus documentos de identidad, ademas de que les
impedia salir del pais durante el transcurso de las
gestiones. Las denuncias presentadas ante la De-
fensoria instaron a la Direccién General de Migra-
cién a pedir fotocopia de la cédula de residencia
del usuario, y no el original como se hacia ante-
riormente.

{Reciben las personas un trato diligente
por parte de las y los funcionarios publicos?

Bl 1as situaciones mis frecuentes de maltrato de
las instituciones a las personas se relaciona con la
falta de trato diligente. Un 84,2% de los encuesta-
dos dice que ha hecho largas filas para ser atendi-
do, un 64,9% senala que le han hecho esperar in-
fructuosamente y un 50,8% manifiesta que le han
hecho realizar tramites innecesarios. En el caso de
los Tribunales de Justicia, por ejemplo, sélo el
19,8% de las personas estd de acuerdo o muy de
acuerdo con que la justicia actua rapidamente en
Costa Rica (véase mas detalles sobre la duraciéon de
los procesos judiciales en el capitulo 2).

EN La evaluacion sobre los funcionarios publicos
que realizan las personas encuestadas varia segin
la institucion. De las instituciones evaluadas, los
empleados del ICE resultaron ser los mejor califi-
cados: el 76% de las personas manifesté que eran
muy buenos o buenos. Los peor calificados fueron
los de las municipalidades y los del Ministerio de
Seguridad Publica; solo un tercio de las personas
consideré que su labor era buena o muy buena.
Estas dos dltimas instituciones también presentan
la mayor cantidad de denuncias ante la Defensoria
de los Habitantes.
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[ En1os ejercicios de observacion se registraron
elevados tiempos de espera para recibir los servi-
cios publicos de salud. Las personas entrevistadas
tienen una percepcién muy negativa sobre la rapi-
dez del servicio en las clinicas y hospitales de la
CCSS. Consideran que el trato no solo no es rapi-
do, sino que hasta es degradante para las personas,
por tratarse de un servicio vital. Entre los casos ob-
servados puede citarse el de un niflo con una fisu-
ra en el brazo, que ingresé a la Sala de Emergen-
cias a las 9 a.m. y fue enyesado a las 6 p.m.; una
sefiora solicitd una cita con un cardiélogo y se la
dieron para 6 meses después; en una clinica ubi-
cada cerca de una comunidad indigena, varias per-
sonas de este grupo étnico esperaron un tiempo
prolongado para su cita y luego fueron mal aten-
didas, no se les explicé su enfermedad ni la mane-
ra de consumir los medicamentos prescritos. Los
entrevistados en este ejercicio coincidieron en que
la mayoria de estas situaciones no son culpa de los
empleados, sino del sistema de la CCSS, es decir,
no se cuestiona la calidad de los profesionales, si-
no del servicio. Se considera que las personas en-

GRAFICO 7.6

Evaluacion de la labor

cargadas de la atencion al publico pueden hacer
muy poco para mejorar el proceso y disminuir los
tiempos de espera.

No se puede generalizar que el trato poco dili-
gente sea caracteristico de la administracion publica.
Los experimentos de observaciéon también locali-
zaron departamentos de instituciones que dan una
atenciéon rapida y satisfactoria para los usuarios,
pese a una fuerte demanda de sus servicios. Este es
el caso del ejercicio realizado en el Registro Publico.

De acuerdo con una investigaciéon basada en
una muestra de las denuncias interpuestas ante la
Defensoria de los Habitantes, en el tema del mal-
trato de las instituciones al ciudadano existe un li-
mite impreciso entre los casos que pueden califi-
carse como maltrato “tipico”, a saber, la agresién
verbal o fisica por parte de un funcionario publi-
co, y los casos en los que inciden condiciones ins-
titucionales. En esta tltima categoria, el maltrato
no se origina necesariamente por un comporta-
miento del o la funcionaria ptblica; las institucio-
nes se ven imposibilitadas para proteger derechos

de los empleados publicos segiin la encuesta aplicada por la Auditoria ciudadana
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garantizados por la Constitucion Politica, en parte
por las condiciones inapropiadas de infraestructura,
problemas de organizacién administrativa y otros
que impiden el trato adecuado de la ciudadania'.

En el cuadro 7.13 se muestra que las denuncias
por maltrato ciudadano ocasionado por falta de
respuesta, atencion deficiente y omisiones en las
responsabilidades que deben ejercer las institucio-
nes publicas, constituyen la mayor parte de las de-
nuncias presentadas ante la Defensoria de los Ha-
bitantes. Estos casos no refieren a limitaciones
originadas en la legislacion, la infraestructura o el
personal disponible en la institucién (al menos
ello no fue lo que mas pesé en la investigacion y
resolucion de la Defensoria) sino en el maltrato
“tipico”. El maltrato por condiciones instituciona-
les esta presente en forma minoritaria en practica-
mente todas las denuncias por maltrato ciudada-
no, excepto las referentes a “atenciéon deficiente” e
“inaccién u omision”. La atencion deficiente o los
casos de inaccién u omisién se relacionan de ma-
nera notable con limitaciones arquitecténicas, de
servicios, falta de personal adecuado, inexistencia
de competencias legales, casos de detencién arbi-
traria, negacion del derecho de respuesta, agresio-
nes fisicas o verbales, represalias por denuncias
previas o en curso, trafico de influencias, discrimi-
naciéon por género y discriminacion por discapa-
cidad. Sobre esta ultima llama la atencién que las
limitaciones de infraestructura adecuada para el
uso de personas con discapacidad no constituye el
Unico problema para estos usuarios; también el

CUADRO 713

hecho de que se les niega el derecho a usar vias al-
ternativas disponibles, acordes con sus posibilida-
des motoras.

[d En las sesiones de grupos geograficos se pre-
gunto a las personas si las y los funcionarios de las
instituciones publicas brindan maltrato y en qué
consiste. Las y los participantes de los grupos fo-
cales de San Carlos y Limén dijeron que en las ins-
tituciones publicas de sus localidades no es una
practica frecuente que los funcionarios maltraten
a las personas. En San Carlos, “no se puede hablar
de maltrato si hay un servicio lento e ineficiente,
pero el trato es humano”. En los demas grupos fo-
cales el maltrato fue definido como: “trato poco
cortés”, “funcionarios que no son amables, no sa-
ludan, parecen estar indispuestos en su trabajo”,
“funcionarios que estan cansados, no desean tra-
bajar en esto, desconsiderados, groseros”, “desca-
lificacion al individuo como ser humano”. Sélo en
un caso el maltrato fue identificado en términos
de resultados de la gestion, es decir que “no re-
suelve las inquietudes y problemas” (UNIMER
R.I, 1999).

B Con base en una seleccién de 8 Contralorias
de Servicio y un estudio del tipo de quejas recibi-
das se reafirma que el trato poco diligente existe,
pero no es generalizable a todas las instituciones
publicas. Hay Contralorias que no han recibido
una sola queja por este motivo, mientras que en
otras instituciones los tiempos de espera son la

Defensoria de los Habitantes: denuncias por maltrato al ciudadano

segun tipo, 1996-1999

Denuncias Total
Absoluto Porcentaje

Falta de respuesta 25 14,0
Agresion verbal / fisica 13 70
Atencién deficiente 60 335
Represalias por denuncias 2 1.0
Inaccién u omision 53 297
Detenciones arbitrarias 7 4,0
Abuso de autoridad 1 6,0
Trafico de influencias 3 2,0
Discriminacion por discapacidad 4 23
Discriminacion por género 1 05
Total 179 100,0

FUENTE: ESQUIVEL Y GUZMAN, 1999.

Maltrato
Tipico Originado por capacidad
institucional
Absoluto  Porcentaje Absoluto Porcentaje
22 19,6 3 45
13 1,6 0 0,0
26 232 34 50,7
2 18 0 0,0
26 232 21 40,3
7 6,3 0 0,0
9 8,0 2 3,0
3 2,7 0 0,0
3 2,7 1 15
1 09 0 0,0
12 100,0 67 100,0
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principal causa de inconformidad. Cabe diferen-
ciar, entonces, entre las quejas por largos tiempos
de espera y las quejas por mala atencién. En el pri-
mer caso, la situacién puede no ser responsabili-
dad del funcionario que atiende, mientras que en
el segundo definitivamente si lo es. Ambas situa-
ciones pueden presentarse al mismo tiempo, pero
también puede ocurrir solo una de ellas. En cual-
quier caso, las dos son consideradas por el y la
ciudadana como maltrato de parte de las institu-
ciones.

¢Tienen las instituciones publicas medios eficaces, de
facil acceso y juridica o administrativamente estableci-
dos para remediar las quejas de las personas?

La Defensoria de los Habitantes, las Contralo-
rias de Servicio y la Autoridad Reguladora de los
Servicios Publicos (ARESEP) son las principales
entidades encargadas de defender las denuncias de
las personas por maltrato de las instituciones (véa-
se el capitulo 5 para informacién sobre el desem-
pefio de la Sala Constitucional). Las denuncias an-
te estos organismos se pueden presentar via
telefonica, por escrito o personalmente. El aumen-
to en el volumen de casos presentados en los ulti-
mos afios evidencia que la ciudadania cada vez ha-
ce mayor uso de estas instancias.

GRAFICO 7.7

Defensoria de los Habitantes:

CUADRO 7.14

Funcionamiento
de las Contralorias de Servicio. 1999

Asunto” Namero
de contralorias
Mecanismo de resolucion

Gestiones informales 1
Decision del Jefe del Departamento 6
Otros 3

Denuncias mas frecuentes

Atencidn deficiente 4
Inaccidn/ omision 2
Orientacién/ informacidn 2
Abuso de autoridad 1
Volumen diario de quejas
De 1a10 diarias o menos 4
De 10 a 20 diarias 2
Mds de 20 diarias 1

a/ Un asunto planteado ante la Contraloria puede tener dos mecanismos
distintos de resolucién a la vez y puede referirse a diversos temas.
FUENTE: ESQUIVEL Y GUZMAN 1999, CON BASE

EN UNA SELECCION DE 7 CONTRALORIAS.

asuntos atendidos y expedientes abiertos al final de cada periodo
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FUENTE: DEFENSORIA DE LOS HABITANTES DE LA REPUBLICA, 1997, 1998, 1999 Y 2000.
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I A 1a Defensoria de los Habitantes le correspon-
de proteger los derechos e intereses de los habi-
tantes frente a las violaciones provocadas por ac-
tos, actuaciones u omisiones provenientes de la
actividad administrativa del sector publico; debe
velar por que el funcionamiento del sector publi-
co se ajuste a los prescrito por el ordenamiento ju-
ridico, la moral y la justicia y procurar el buen
funcionamiento, la eficiencia y la agilizacién en la
prestacion de los servicios publicos. Esta institu-
cién abrié 1.678 expedientes en el periodo de
mayo de 1999 a abril del 2000. De ellos, el 28,6%
correspondia al area de control de la gestién ad-
ministrativa.

[l 1as Contralorias de Servicio fueron creadas
por decreto ejecutivo. Estan amparadas a los decre-
tos 22511-MIDEPLAN (17/9/1993), 23721-PLAN
(3/10/1994) y 26025-PLAN (18/4/1997) (Es-
quivel y Guzman, 1999). El ambito de accién de
una contraloria es la institucién putblica a la que
ella misma pertenece y puede considerarse como
una oficina de informacién especializada.

CUADRO 7.15

A mediados de 1999 existian 79 contralorias. Las
instituciones autébnomas y semiautébnomas son las
que retnen el 70% de las Contralorias de Servicio
activas. Una de cada 4 contralorias se ubica en el
Gobierno Central, es decir, ministerios y oficinas
adscritas. De las municipalidades solamente 4 de
las 81 existentes en el pais cuentan con una Con-
traloria de Servicio. A mediados de 1999, el Poder
Legislativo y el Judicial no contaban con una de
estas oficinas (MIDEPLAN, 1999), aunque al mo-
mento de la redaccion de este informe (febrero de
2001) operaba una en el Poder Judicial. La presen-
cia de las contralorias tampoco coincide necesaria-
mente con las dreas problematicas que se reflejan
en las demandas presentadas ante la Defensoria de
los Habitantes, particularmente para el caso de las
municipalidades.

El contralor de servicios, por regla general, es
un funcionario de la instituciéon que labora en
otro departamento, por lo que tiene con sus com-
patieros de trabajo una relaciéon mas “horizontal”,
que propicia la agilizacién de tramites por vias in-
formales. La mayor parte de las contralorias inici6

Contralorias de Servicio: nimero y tipo de quejas mas frecuentes. 1999

Institucion

Nimero de quejas

Causas mas frecuentes

REGISTROS
ADMINISTRATIVOS

Personal

Ministerio de Obras Piblicas y Transportes 1.840 Transporte publico (70%) 5 profesionales
Obras publicas (20%) 2 administrativos
Municipalidad de Heredia 208 Construcciones sin permiso, 1 profesional

Locales sin patentes

(por recargo)

Ministerio de Economia, Industria y Comercio

En 1998, 65 quejas
En 1999, 193 sugerencias

Lentitud de los tramites (80%)
Trdmite de exenciones

1 profesional
1 administrativo

Municipalidad de Desamparados 32 Servicios comunales ND
Ingenieria
Instituto Nacional de Sequros De noviembre de 1998 a junio  Prestaciones sanitarias 3 profesionales

de 1999, 838

Avaltios

(2 descentralizadas)

1 administrativo

Direccidn General de Migracion y Extranjeria 72

Malestar en la atencion:
68,5% en Migracion, ND
20,1% en Pasaportes

Compafifa Nacional de Fuerza y Luz ND Altos consumos facturados 1 profesional
Red eléctrica de distribucion 2 asistentes
Caja Costarricense de Sequro Social 98 Mala atencion 5 funcionarios

(sede central)

a/ Comprende el periodo de junio de 1998 a octubre de 1999.
b/ Sequndo semestre 1998.
¢/ Primer semestre de 1999.

Cobro indebido

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000.
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sus funciones a partir de 1997 y a la fecha cuenta
con dos funcionarios. Las mas grandes en térmi-
nos de personal y recursos designados fueron la
de la CCSS, que en 1999 tenia 5 funcionarios en
las oficinas centrales y 24 mas distribuidos en di-
ferentes hospitales y clinicas, y la del MOPT, que
contaba con 7 empleados en las oficinas centrales.

mm ARESEP funciona desde 1996, como ente

fiscalizador y contralor de la calidad y el precio de
los servicios publicos. En tal condicién puede re-

CUADRO 7.6
ARESEP: niimero y origen

cibir solicitudes de los usuarios para revisiones ta-
rifarias o quejas por interrupcion o mala calidad
de los servicios.

Bl 1 de cada 8 personas en Costa Rica (12,4%)
manifiesta haber planteado una queja por mal ser-
vicio de algtin empleado ptblico. Las personas de
mayor nivel socioeconémico y educativo son las
que mas lo han hecho, asi como las personas en-
tre 35 y 44 afos de edad. Entre quienes han tra-
mitado quejas, menos de la mitad (40,6%) recibi6
una respuesta satisfactoria.

de las quejas por servicios publicos, 1996 y 1999

Aiio Total de Servicios de Servicios  Servicios de  Servicios de Combustibles
quejas telecomunicaciones  eléctricos  transporte acueducto

1996 257° 52 (20,2%) 193 (75,1%) 3 (1.2%) 8 (3,1%) 1(0,4%)

1999 288 112 (38,9%) 74 (25,1%) 23 (8,0%) 42 (14,6%) 37 (12,8%)

a/ Incluye 153 quejas recibidas por el Servicio Nacional de Electricidad (SNE) antes del 6 de octubre de 1996,

fecha en que inici6 funciones la ARESEP.

FUENTE: ARESEP, 1997 Y 2000.
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TERCERA ASPIRACION

Las instituciones publicas seleccionan a
los servidores publicos por medio de reglas
tecnicas abiertas al escrutinio publico

seleccionen a sus funcionarios por medio

de reglas técnicas, abiertas al escrutinio
publico, fue estudiada por la Auditoria mediante
cuatro factores:

L a aspiracion de que las instituciones ptblicas

« Procesos de seleccion de personas para ocupar
un cargo publico (no electoral) mediante concur-
sos abiertos basados en criterios de competencia
técnica.

« Procedimientos y criterios de seleccion de las y
los servidores publicos de conocimiento publico y
sujetos al control ciudadano.

» Administracién y operacién de programas insti-
tucionales a cargo de funcionarios publicos nom-
brados en propiedad (no a cargo de personal de
confianza).

o Acceso ciudadano a medios efectivos para reme-
diar el incumplimiento de las reglas técnicas para
la escogencia de servidores publicos.

Resumen de hallazgos y resultados de la evaluacion

CUADRO 7.17

Las instituciones seleccionan
a los servidores piiblicos por medio de reglas

©

técnicas, abiertas al escrutinio publico

PRINCIPALES EVIDENCIAS ENCONTRADAS

« Casi 3 de 4 costarricenses (71,4%)
desconocen las reglas que emplean
las instituciones publicas para la
contratacién de sus funcionarios y
funcionarias.

o Mediante un monitoreo en dos
medios escritos de comunicacion
colectiva (La Nacién y Extra), reali-
zado durante el mes de enero de
1999, se determind que las institu-
ciones publicas anunciaron requeri-
mientos de personal, con descrip-
cién del puesto y ndmero de cargos,
para 48 plazas. En 15 ocasiones no
se especificd el ndmero de puestos
requeridos, aunque si se describi6
la naturaleza del cargo. Téngase en
cuenta que entre 1997 y 1998, el nd-
mero de puestos publicos aumenté
en 2.475.

« Durante el periodo 1991-1998, en
promedio el 54% de los funcionarios
plblicos pertenecia al Régimen de
Servicio Civil. El 46% restante
cubierto por otros regimenes de
empleo publico.

« Las plazas bajo el Régimen de Ser-
vicio Civil son asignadas por concur-
so interno o abierto con criterios de
competencia técnica, siempre que el
jerarca decida no ascender a la per-
sona que ocupa el puesto inferior a
la plaza vacante.

« No existe revision o fiscalizacién
por parte de organizaciones ciuda-
danas, previamente o durante la se-
leccion de las y los servidores publi-
cos. La Asamblea Legislativa tiene Ia
potestad de nombrar al Contralor

>
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>

General de la Republica, el Defensor y Defensor Adjunto de
los Habitantes, los magistrados de la Corte Suprema de
Justicia y los magistrados del Tribunal Supremo de Elec-
ciones.

» Ademas de la via judicial tradicional, la Sala Constitucio-
nal y la Defensoria de los Habitantes son las entidades an-
te las cuales las personas pueden denunciar acciones de
contratacidn de servidores publicos improcedentes o con-
trarias a la normativa establecida.

CUADRO 7.18

Las instituciones seleccionan

a los servidores piblicos por medio de reglas

técnicas, abiertas al escrutinio piblico
OTRA INFORMACION RELEVANTE

« En1998 el sector publico tenia 138.346 empleados, lo que
equivale aproximadamente al 10% de la fuerza laboral del
pais. De ellos 75.660 funcionarios (54,6%) estaban dentro
del gobierno central (Presidencia y ministerios).

o El despido de cualquier funcionario plblico que se en-
cuentre bajo el Régimen de Servicio Civil debe ser aproba-
do por el Tribunal de Servicio Civil. Entre 1996 y 1999 ese
tribunal analizd 702 solicitudes de despido, de las cuales
un 80% fue declarado con lugar.

©

» Hay pocos casos de violaciones a los derechos labora-
les en las instituciones pdblicas presentadas ante la Corte
Suprema de Justicia (24 en la Sala Constitucional y 4 en la
Sala Sequnda), seqtin una recopilacién de jurisprudencia
sobre empleo publico para el periodo 1990-1996. En ningu-
no de los casos encontrados en ambas salas se denuncian
procesos de seleccion de funcionarios publicos, pero si
despidos irrequlares.

- Cada afio los Juzgados de Trabajo resuelven cerca de
2.300 juicios ordinarios en materia laboral. En 1997, la du-
racion promedio de uno de estos juicios fue de 23 meses y
3 semanas. No se obtuvo informacién sobre la cantidad de
casos relacionados con las instituciones publicas.

« La informacidn sobre los servidores de confianza que
trabajan para el gobierno es muy limitada. Muchos de es-
tos puestos no son reportados, tienen mucha movilidad y
no se mantiene un registro actualizado.

( CAPITULO 7 | TRATO AL CIUDADANO
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CUADRO 7.19

EVALUACION DEL PANEL

Las instituciones seleccionan a los servidores publicos
por medio de reglas técnicas, abiertas al escrutinio piblico

DEL TOTAL DE PUNTOS EVALUADOS

Valoracion general de la aspiracion  INCUMPLIMIENTO GENERAL

Incumplimiento general en la aspiracién de que la seleccion de los servidores
publicos se haga por medio de reglas técnicas, abiertas al escrutinio publico.

33 3%e

Nivel de acuerdo DESACUERDO
No hubo consenso en el Gnico asunto evaluado.
Asunto mejor calificado NO HAY
Asunto peor calificado NO HAY
Asunto sin acuerdo

m Conocimiento ciudadano de las reglas técnicas para la seleccién
y promocion de las y los servidores publicos.

Comentario general

El panel discrepd sobre el grado de conocimiento que tie-
nen los ciudadanos acerca de las contrataciones en el
sector publico. La mayoria de sus miembros considerd
gue existe un incumplimiento general, pues la mayor par-
te de las personas no conoce los procedimientos de se-
leccion de las y los funcionarios. La minoria estimd que
existe un balance entre logros e incumplimientos en esta
materia. Los servidores plblicos que se encuentran bajo
el Régimen de Servicio Civil cuentan con una normativa
que garantiza la seleccién y promocién por medio de cri-
terios de competencia técnica y con reglas claras de
publicidad.

El panel sefiald que, mas importante que el conoci-
miento de las personas, es el facil acceso a la informa-
cién sobre las normas y procedimientos que rigen la con-
tratacion de personas en el sector publico. De acuerdo
con los evaluadores, no debe exigirse que las personas
conozcan los asuntos relacionados con el empleo publi-
co. Lo que debe exigirse es que las instituciones piblicas
garanticen que la informacion al respecto esté disponible
cuando los interesados la demanden.

AUDITORIA CIUDADANA SOBRE LA CALIDAD DE LA DEMOCRACIA

TRATO AL CIUDADANO

CAPITULO 7 W

225



GRAFICO 7.8

Las instituciones seleccionan
a los servidores piiblicos por medio de reglas
técnicas, abiertas al escrutinio publico

5
4
-
()
=z
g
—
()
[=]
z3 A @ 3voros
S
<<
O
Lo
|
S
2 . [ 2vortos
A 1voTo

Conocimiento ciudadano de reglas para la seleccion de servidores publicos

1= INCUMPLIMIENTO SEVERO, 2 = INCUMPLIMIENTO GENERAL, 3 = CUMPLIMIENTO MEDIO, 4 = CUMPLIMIENTO GENERAL,
5 = CUMPLIMIENTO PLENO.

CUADRO 7.20

Las instituciones seleccionan a los servidores piblicos
por medio de reglas técnicas, abiertas al escrutinio piblico
EVALUACION DE LOS INDICADORES DE COMPROBACION

Cumplimiento Indicador de comprobacion

Control ciudadano sobre los procesos de seleccion de los servidores publicos.

Seleccidn de personas para cargos publicos a partir de criterios de competencia técnica.
Seleccidn de personas para cargos publicos mediante concursos abiertos

Libre acceso a medios para remediar el incumplimiento de reglas técnicas.

Facultades administrativas de los funcionarios de confianza.

Facultades operativas de los funcionarios de confianza.

WOQ@

Nimero de indicadores de comprobacion 4
Nimero de indicadores cumplidos 2

[]= se cumple, []= no se cumple,
© = se cumple parcialmente, ?- no se logré reunir informacion.
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Informacion de base

¢Son los procedimientos v criterios de seleccion de las
y los servidores publicos del conocimiento piblico y
sujetos al control ciudadano?

[ £n 1a encuesta nacional aplicada por la Audito-
ria, la mayoria de los costarricenses entrevistados
no sabe cémo las instituciones publicas seleccio-
nan a sus funcionarios (71,4%). Del 28,6% de las
personas que dicen conocer el proceso, hay un
equilibrio entre los que responden que esa selec-
cion se hace predominantemente por influencias
politicas (40,6%) y los que responden que se ha-
ce fundamentalmente por medio de concursos
publicos (47,9%). Las mujeres, los de menor
edad, los de nivel socioeconémico mas bajo, los
de menor escolaridad y los de zonas rurales son
los que menos conocen el proceso de seleccion de
los empleados.

m La informacién relacionada con la contrata-
ci6én de los empleados ptblicos se puede consul-
tar en la legislacion, estatutos y reglamentos de la
Direccién General de Servicio Civil. Sin embargo,
en esa instancia no cuentan con copias de esa nor-
mativa, folletos, carteles, ni otros materiales im-
presos de difusién masiva. Esta informacién tam-
bién esta disponible en varios sitios (Servicio

GRAFICO 7.9

Conocimiento ciudadano

Civil, oficinas de recursos humanos de las institu-
ciones, Biblioteca de la Asamblea Legislativa, Bi-
blioteca Nacional, etc.) para la consulta publica en
cualquier momento. En las oficinas centrales del
Servicio Civil no existe una oficina especializada
en atencion al publico o informacién. Las consul-
tas sobre procedimientos son atendidas en prime-
ra instancia por las oficinas de recursos humanos
de cada institucién. Muy pocas personas se dirigen
directamente al Servicio Civil. Ademas la informa-
cién que se suministra es la misma en cualquiera
de los dos lugares. Si la consulta llega directamen-
te a las oficinas centrales del Servicio Civil, ya sea
personal o teleféonicamente, se le refiere al funcio-
nario encargado (Arguedas et al, 2000).

¢Se realiza el proceso de seleccion de las personas pa-
ra ocupar un cargo publico mediante concurso abierto
basado en criterios de competencia técnica?

m Segin la normativa del Servicio Civil, cuando
se presenta una vacante en el Gobierno Central el
jerarca del departamento respectivo puede elegir
libremente entre cuatro mecanismos posibles para
llenar el puesto: ascender al funcionario que ocu-
pa el puesto inmediato inferior; sacar la vacante a
concurso interno en la misma institucion; sacar la
vacante a un concurso interno ampliado, que in-
cluye a todas las instituciones relacionadas con el

sobre los procesos de seleccion de funcionarios por las instituciones piblicas

Mediante
concurso
11,6%

NS/NR
71,4%

FUENTE: UNIMER R.I., 1999.

Por influencia
politica o de otro

tipo 13,7%
J Ambas 1,2%

— Otro 2%
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REGISTROS
ADMINSTRATIVOS

RECUADRO 7.7

Evolucion del Régimen
de Servicio Civil de Costa Rica

Civil dentro del sector publico costarricense. En
1991 este régimen cubria el 51,3% de los puestos
del sector publico y en 1998, el 54,7%.

Entre 1991y 1998 aumentd la cobertura del Servicio

Numero de puestos por sector, 1990-1998

Aiio Total Gobierno % Gobierno
sector plblico Central Central
1990 135.733 69..687 51,3
1991 133.823 71.682 53,6
1992 133.228 71.300 535
1993 133.346 71.280 535
1994 138.807 74112 53,4
1995 137.682 74.885 544
1996 134.657 73.821 54,8
1997 135.871 73817 54,3
1998 138.346 75.660 54,1
1991-1998  135.721 73.320 54,0

FUENTE: ARGUEDAS, 2000.

mismo sector (por ejemplo, todas las instituciones
de salud) o solicitar a la Direccién de Servicio Ci-
vil un candidato. En este ultimo caso, la seleccion
se realiza por medio de las bases de datos de ele-
gibles que tiene el Servicio Civil y a través de pu-
blicidad masiva en los medios de comunicacién y
en todas las entidades ptblicas, con la participa-
cién de la institucion interesada.

Las instituciones que no estan bajo el Régimen
del Servicio Civil tienen sus estatutos o procedi-
mientos internos de seleccién de personal. Atin es-
tando bajo ese régimen, algunas cuentan con le-
gislacion particular para sus procesos de seleccion
y una escala de salarios diferente; por ejemplo, la
Procuraduria General de la Republica.

) U monitoreo en dos medios escritos de co-
municaciéon colectiva (La Nacion y Extra), realizado
durante el mes de enero de 1999, arrojé que las
instituciones publicas anunciaron requerimientos

CUADRO 7.22

Anuncios de prensa sobre empleo en el
sector piblico durante enero de 1999

Institucion Cantidad de puestos

—

~ N O O O

Municipalidades

Instituciones descentralizadas
Universidades pdblicas
Ministerios

Bancos estatales

Academia Nacional de Policias

CCSS
Poder Judicial 1
Tribunal Supremo de Elecciones 1

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN MONITOREO
REALIZADO A LA NACION Y EXTRA EN ENERO DE 1999.

de personas para 48 cargos publicos (descripcién
del cargo y numero de plazas). En 15 ocasiones no
se especifico el nimero de puestos disponibles,
aunque si se describié la naturaleza del cargo
(cuadro 7.22). Cabe recordar que entre 1997 vy
1998 el ntimero de puestos publicos aumento en
2.475, para un promedio de 206 mensuales (cua-
dro 7.21)

¢Tiene la ciudadania libre acceso a medios efectivos
para remediar el incumplimiento de las reglas técnicas
para la escogencia de servidores publicos?

[RA| No existe informacién sobre el acceso de la
ciudadania a medios efectivos para remediar el in-
cumplimiento de reglas técnicas, debidamente
publicitadas, para la escogencia de servidores pu-
blicos. La informacién estadistica disponible en la
Direcciéon General del Servicio Civil se refiere al
tema de despidos de funcionarios, que es una ma-
teria distinta. Para fines puramente informativos se
presenta el cuadro 7.23. Se recopil6 informacién
sobre el procedimiento empleado en casos de
conflictos sobre la calificacién de un aspirante o
un funcionario, un tema también distinto al eva-
luado en esta seccion.

A 5 la Sala Constitucional se contabilizaron 24
denuncias relacionadas con el empleo publico en
el periodo de 1990 -1996. Los asuntos planteados
eran desde reclamos por el derecho de no marcar
tarjeta de entrada y salida, hasta despidos injustifi-
cados, pero ninguno se relaciona con los procesos
de seleccién o nombramiento.
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PE| Los juicios en materia laboral se presentan an-
te los Tribunales de Trabajo y, en ultima instancia,
ante la Sala Segunda de la Corte Suprema de Jus-
ticia. Anualmente se resuelve un promedio de
2.300 juicios ordinarios en esta materia. En 1997,
la duracién promedio de un juicio ordinario la-
boral era de 23 meses y 3 semanas (Poder Judi-
cial, 1998).

RECUADRO 7.8

Proceso de seleccion de
jueces de la Corte Suprema de Justicia

¢Estan la administracion y operacion de programas ins-
titucionales a cargo de personal de confianza?

PE| Segtin consultas realizadas en instituciones pt-
blicas y a funcionarios del Servicio Civil, los servi-
dores en puestos de confianza se encargan mayo-
ritariamente de funciones de asesoria técnica a los
jerarcas, o bien de la direccién o administracién

EXTRACTO DEL DISCURSO DEL JUEZ FERNANDO CRUZ, MARZO DEL 2000"

especto a la carrera judicial, hay muchas limitacio-

nes e incongruencias... Pareciera que se acumularon

los interinazgos para asfixiar la carrera judicial. La
acumulacion de interinos, la debilidad de |a carrera, su es-
casa trascendencia y su debilidad, han impedido la vigen-
cia efectiva del concurso de antecedentes y de un autén-
tico escalafon judicial. Tampoco en estos casos la mayor
parte de los perjudicados se atreve a interponer un recur-
so de amparo, porque sabe que tal recurso significaria su
exclusion frente a un concurso que sélo sirve para desig-
nar a tres finalistas, en el mejor de los casos, y entre de
tales finalistas la Corte escoge, discrecionalmente, a cual-
quiera de los tres. En estas condiciones, de los posibles
candidatos, {quién se atreveria a interponer un recurso de
amparo? Teme que tal antecedente pueda perjudicarle en
un sistema de nombramiento esencialmente discrecional
y sin control. Pero ademas, la propia Corte adopta decisiones

CUADRO 7.23

Tribunal de Servicio Civil:

que contradicen frontalmente lo que establecen el articu-
lo 67 del Estatuto del Servicio Judicial, pues en sesién 50-
99, resolvié, en primer lugar, que para las vacantes se de-
ben enviar “sextetas”, es decir, ya no son tres candidatos,
sino que la discrecionalidad incontrolada se amplia a seis.
En segundo lugar, tampoco se trata de sextetas, sino de
sextetas ampliadas, porque debe incluirse, ademas, al fun-
cionario que haya estado interinamente en el puesto du-
rante dos afios y que obtenga una nota de siete (...) Reali-
zar un concurso de antecedentes para que se pueda
escoger entre seis candidatos o entre tres, es realmente
una burla a un sistema de méritos. Curiosamente, en mate-
ria de contratacién administrativa ha existido un vigoroso
desarrollo doctrinal y jurisprudencial que ha establecido
que la Administracién debe escoger la mejor oferta.

FUENTE: CRUZ, 2000.

gestiones de despido tramitadas del 1 de enero de 1996 al 30 de junio de 1999

Aiio Gestiones de
despido con lugar

Absoluto  Porcentaje
1996 98 79
197 314 85
1998 95 70
1999 57 i
TOTAL 564 80

a/ Solamente el primer semestre.

Gestiones de despido Total
sin lugar
Absoluto Porcentaje Absoluto  Porcentaje
26 21 124 100
54 15 368 100
41 30 136 100
17 23 74 100
138 20 702 100

FUENTE: AREA DE INNOVACION, DIRECCION GENERAL DE SERVICIO CIVIL.
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CUADRO 7.24

Sala Segunda de la Corte Suprema de Justicia:

jurisprudencia sobre el régimen de empleo piiblico durante el periodo 1994-1999

Sentencia-aio  Materia
159-94
366-94

Liberalidad del patrono.
253-96
263-96

FUENTE: REELABORACION A PARTIR DE BAUTISTA, 1999.

de proyectos o programas especificos. Su periodo
de nombramiento estd claramente definido para
los cuatro anos de gobierno. No se pudo obtener
informacién sobre el numero de funcionarios de
confianza que tiene la administraciéon publica y
sus funciones tipicas. La Direcciéon General de Ser-
vicio Civil y la Autoridad Presupuestaria no tienen
informacién al respecto.

@ . legislacién imposibilita que un funcionario
de confianza reemplace en el puesto a un funcio-

RECUADRO 79

Legislacion sobre los servidores de confianza

IW (2 constitucion Politica dice en su articulo 140: “Son
deberes y atribuciones que corresponden conjuntamente
al Presidente y al respectivo Ministro de Gobierno: 1) Nom-
brar y remover libremente a los miembros de la fuerza pu-
blica, a los empleados y funcionarios que sirvan cargos de
confianza y a los demas que determine en casos muy ca-
lificados la Ley del Servicio Civil."

m En relacion con los puestos de confianza, el Estatuto
del Servicio Civil (articulos 3 a 7) establece que cada mi-
nistro y viceministro podrdn nombrar hasta 10 puestos de
confianza. De igual manera, serdn puestos de confianza
los directores, subdirectores generales de los ministerios,
las oficinas adscritas, las desconcentradas y descentrali-
zadas (articulo 4, incisos f y g).

Todo el personal de la Presidencia de la Repdblica es-
ta constituido por funcionarios de confianza, que el Presi-
dente puede nombrar o cambiar sin limitacion alguna.
Algunos de estos funcionarios, sin embargo, han ido incor-
porandose al Régimen de Servicio Civil. Una situacion

Convencién colectiva de trabajo. Homologacion por parte de la Autoridad Presupuestaria. Alcance.
Parqueo a favor de los trabajadores, no constituye derecho adquirido, ni salario en especie.

Derecho a la anualidad. Ley de Salarios de la Administracion Pdblica. Alcance.
Derecho a la jornada de trabajo. Requlacion en el contrato de trabajo. Alcance.

nario bajo Régimen de Servicio Civil, o bien a un
funcionario en un puesto interino, esto acorde
con el principio de estabilidad del empleo. No
obstante, el jerarca de la institucién y el funciona-
rio que ocupa la plaza pueden llegar a un arreglo
o negociaciéon sobre un traslado temporal a otro
puesto, lo que facilita el nombramiento del fun-
cionario de confianza en el puesto que se estd de-
jando; sin embargo, el antiguo funcionario conti-
nta siendo el duefio de la plaza y podrd volver
cuando lo estime conveniente.

similar se observa en la Asamblea Legislativa.

La jurisprudencia dictada al respecto por la Sala
Constitucional” aclara que estos nombramientos no si-
guen las reglas del Estatuto de Servicio Civil, sino tnica-
mente la discrecionalidad del jerarca que hace la desig-
nacion. Por lo tanto, los empleados nombrados en
puestos de confianza no estan sujetos al Régimen de
Servicio Civil, e independientemente de los atributos
personales que pueden hacer a una persona idénea pa-
ra el ejercicio del cargo que desempefia, el Poder Ejecu-
tivo puede libremente, sin sujecién alguna, ni tramite, ni
procedimiento, dejar sin efecto el nombramiento.

El servidor de confianza si tendra las garantias la-
borales minimas que |a legislacion establece, incluyen-
do el derecho de acudir a la via respectiva para el pago
de los derechos laborales correspondientes en caso de
despido. Sus condiciones de trabajo no podran ser infe-
riores a las que rijan para trabajos semejantes dentro
de la institucion.
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CUARTA ASPIRACION

Las y los extranjeros pueden adquirir residencia

o naturalizacion por medio de normas y

procedimientos claros, licitos y respetuosos
de sus derechos civiles

tienen el deber de tratar a los extranjeros

de manera respetuosa y diligente. El arti-
culo 19 de la Constitucion Politica indica que:
“Los extranjeros tienen los mismos deberes y de-
rechos individuales y sociales que los costarricen-
ses.” El maltrato a las personas extranjeras fue es-
tudiado mediante investigaciones sobre denuncias
en la Sala Constitucional y la Defensoria de los Ha-
bitantes y fue presentado anteriormente (ver la
seccion sobre trato no degradante). Esta ultima
parte del capitulo se centra en un punto especifi-
co del trato a las personas extranjeras: el que reci-
ben cuando emprenden tramites de residencia le-
gal o de naturalizaciéon como ciudadanos
costarricenses. Pese a ser un tema puntual, es uno
muy importante, porque es precisamente median-
te la regularizacion de su status en el pais que las
personas extranjeras pueden obtener libre acceso a
los servicios que prestan las instituciones publicas
y defender sus derechos.

La aspiracién de que las personas extranjeras
puedan adquirir la residencia o naturalizacién me-
diante normas y procedimientos claros, licitos y
respetuosos de sus derechos civiles fue investiga-
do por la Auditoria con base en cuatro factores:

Enuna democracia las instituciones publicas

« La ubicacién de sucursales de las instituciones
encargadas de este tipo de tramites en zonas geo-
graficas donde existe concentraciéon de personas
extranjeras (facilita el acceso a los servicios presta-
dos por las instituciones publicas).

« La existencia de personal capacitado y suficiente
para tramitar las solicitudes de residencia y natu-
ralizacién.

o La aplicacion de la normativa de manera cabal y
sin discriminacién por parte del personal encarga-
do.

« El conocimiento que tienen las personas extranje-
ras residentes en el pais sobre los requisitos para ob-
tener la residencia legal o la ciudadania.

Los tramites para la residencia y la naturalizacion
son realizados por dos instituciones. La primera esta
a cargo de la Direccién General de Migracién y Ex-
tranjeria y la segunda compete a la Direccion de Re-
gistro Civil. Se solicité informacién en ambas enti-
dades. Ademas se obtuvo informacién de diversos
entes publicos, sobre denuncias de discriminacién
planteadas por extranjeros. El bajo ntimero de de-
nuncias encontrado puede estar influido por el he-
cho de que una proporcién importante de la pobla-
cion extranjera vivia, hasta la amnistia migratoria de
1998-1999, en condiciones ilegales.
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Resumen de hallazgos y resultados de la evaluacion

CUADRO 7.25

Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania por medio de normas
y procedimientos claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles @

PRINCIPALES EVIDENCIAS ENCONTRADAS

« Pocas denuncias ante la Defensoria de los Habitantes y la Sa-
la Constitucional por irregularidades en los procesos para la ad-
quisicion de residencia o ciudadania. Las denuncias encontra-
das se relacionan con la demora en los tramites o el manejo de
los documentos solicitados.

«» Fueron declarados con lugar 8 de los 15 recursos de am-
paro presentados ante la Sala Constitucional contra la Di-
reccién General de Migracién y contra el TSE, por nega-
cion de residencia o ciudadania, respectivamente, durante
el periodo 1994-1999.

CUADRO 7.26

« Las leyes sobre naturalizacion o adquisicion de residen-
cia legal no contienen elementos discriminatorios ni mar-
genes de discrecionalidad que se puedan presentar en la
tramitacion de las solicitudes por parte de los funciona-
rios de la Direccion General de Migracion o el Registro Civil.

» No se puede precisar el nivel de conocimiento de la po-
blacidn extranjera sobre la normativa y los requisitos pa-
ra realizar los tramites de residencia legal o ciudadania.
La informacidn esta faciimente disponible, tanto en las
oficinas centrales como en las oficinas regionales de las
instituciones encargadas

Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania por medio de normas
y procedimientos claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles

OTRA INFORMACION RELEVANTE

« EI97% de las solicitudes de residencia permanente reci-
bidas durante el régimen de excepcién o amnistia migrato-
ria correspondia a nicaragiienses.

o La Direccién General de Migracidn, ademds de otorgar
residencias a extranjeros, es la dependencia encargada de
la emision de pasaportes (80.638 en 1999), permisos tem-
porales de estadia en el pais (6.485 en 1999), visas de sali-
da, visas de ingreso, prérrogas de visas de turismo, reno-
vacion de residencia y renovacion de pasaportes.

« Durante el régimen de excepcion, en 1999, la Direccion
General de Migracion recibi¢ 155.316 solicitudes de residen-
cia permanente. A mediados de abril del 2000 se habian
concedido 122.919 y se habia denegado 6.890 solicitudes de
residencia.

« A enero del 2000 habia en el pais 239.114 residentes ex-
tranjeros permanentes y temporales en el pais legalmente
registrados.
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CUADRO 7.27

EVALUACION DEL PANEL

Los extranjeros pueden adquirir
la ciudadania por medio de normas y procedimientos
claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles DEL TOTAL UF PUNTOS EVALUADOS

Valoracion general de la aspiracion ~ CUMPLIMIENTO MEDIO
Balance de logros e incumplimientos en la obtencién de la ciudadania
y la residencia por medio de la aplicacién de normas y procedimientos claros,
licitos y respetuosos de los derechos civiles.

Nivel de acuerdo UNANIMIDAD
Unanimidad en todos los asuntos evaluados.

Asunto mejor calificado CUMPLIMIENTO GENERAL
m Aplicacién cabal y sin discriminaciones de la normativa para adquirir
la residencia o la ciudadania costarricense.

Asuntos peor calificados CUMPLIMIENTO MEDIO
m Conocimiento de requisitos legales para obtener la residencia o ciudadania
por parte de las personas extranjeras.

m Existencia de personal adecuado en las oficinas
donde se tramita la residencia o ciudadania.

Asunto sin acuerdo NO HAY

Comentario general

De acuerdo con la informacién disponible, el panel de
evaluadores concluyd que los funcionarios de las institucio-
nes encargadas de tramitar las residencias y ciudadanias, en
general, aplican la normativa de manera cabal y sin discrimi-
naciones hacia personas de determinada nacionalidad.

Los panelistas llamaron la atencién sobre el hecho de
que las investigaciones de la Auditorfa se realizaron durante
el periodo de la amnistia migratoria, que implicaba un volu-
men de demanda de residencias y una carga de trabajo ex-
cepcionales en la Direccién General de Migracién. También
sugirieron estudiar separadamente el Registro Civil, encar-
gado de las naturalizaciones, y la Direccidn General de Migra-
cion, encargada de las residencias.
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Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania por medio de normas
y procedimientos claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles
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Conocimiento de Personal adecuado para Aplicacidn cabal Aplicacion
requisitos legales por personas tramitar residencia de normativa no discriminada
extranjeras y ciudadania

1= INCUMPLIMIENTO SEVERO, 2 = INCUMPLIMIENTO GENERAL, 3 = CUMPLIMIENTO MEDIO,
4 = CUMPLIMIENTO GENERAL, 5 = CUMPLIMIENTO PLENO.

CUADRO 7.28

Los extranjeros pueden adquirir la ciudadania
por medio de normas y procedimientos claros, licitos y respetuosos de sus derechos civiles
EVALUACION DE LOS INDICADORES DE COMPROBACION

Cumplimiento Indicador de comprobacidon
] Desconcentracion geografica adecuada de las oficinas encargadas de tramitar
la residencia legal y la naturalizacién

NUmero de indicadores de comprobacién 1
NUmero de indicadores cumplidos 1

[]= secumple,
O- s cumple parcialmente,

no se cumple,
no se logrd reunir informacion.

.olj
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Informacion de base

(Existen oficinas para recibir solicitudes de residencia
legal o naturalizacion en las regiones donde hay gran-
des concentraciones de extranjeros?

Segun un estudio sobre las condiciones socio-
demograficas de los extranjeros que se acogieron
a la amnistia migratoria, las mayores concentra-
ciones de poblacion migrante se dan en tres re-
giones: el Valle Central y las regiones Huetar Nor-
te y Huetar Atlintica. En las regiones existen
sucursales del Registro Civil y de la Direccién Ge-
neral de Migracion y Extranjeria. Por ejemplo, en
San Carlos hay oficinas de ambas instituciones. En
San Carlos y en la zona sur se localiza el 13% de
los migrantes nicargtienses (Morales, 1999).

CUADRO 7.29

Distribucion geografica
de las oficinas del Registro Civil en 1999

Ubicacion Funcionarios
1. Aquirre 2
2. Orotina

3. Alajuela

4. Osa

5. Cafias

6. Pérez Zeleddn
7. Cartago

8. Pococi

9. Corredores
10. Puntarenas
11. Coto Brus

12. Puriscal

13. Golfito

14. San Carlos
15. Grecia

16. San Ramdn
17. Guatuso

18. Santa Cruz
19. Heredia

20. Sarapiqui

21. Liberia

22. Talamanca (Bribrf)
23. Limon

24. Tarraz(i

25. Los Chiles
26. Turrialba

27. Nicoya

28. Upala

(RSN SN DS R S R e NI A CRES ) RIS RTe I SR SN RN e I S RISS RIS e NI ) S Hie Nie - Rie ) WMISS NI S Bic N ) V]

FUENTE: REGISTRO CIVIL, 1999.

m Para el tramite de adquisicion de ciudadania, REGISTROS

tanto para nacionales como para extranjeros, el Re-
gistro Civil cuenta con un total de 28 oficinas regio-
nales. También existe la Oficina de Empadronamien-
to Ambulante, encargada de realizar tramites civiles
y electorales en aquellas zonas donde no hay ofici-
nas regionales, como en las comunidades indigenas
y algunas zonas de dificil acceso. La localizacion de
estas oficinas responde a la densidad de la poblacion.

Con respecto a los tramites de residencia legal, la
Direccion General de Migracion y Extranjeria tiene
21 oficinas regionales en todo el pais, ademas de sus
oficinas centrales. La ubicacién de las primeras co-
rresponde a los principales puntos de entrada al
pais, por ejemplo los aeropuertos y puertos mariti-
mos, las fronteras y algunas ciudades en las que hay
mayor demanda de sus servicios.

RECUADRO 7.10

Una nota de precaucion
del panel de evaluadores

seccion debe tener en cuenta que, en las Gltimas dos décadas, el pais ha re-

cibido un fuerte flujo de poblacidn migrante. Ademds solicité incluir informa-
cién que permita una mirada comparativa sobre la importancia de la migracién en
Costa Rica.

En febrero de 2001 no se conocian datos ciertos sobre la magnitud de la po-
blacién migrante, pero en el afio 2000 el Observatorio de Poblacion de la Univer-
sidad de Costa Rica estimé que ronda entre 350.000 y 450.000 personas (entre mi-
grantes legales e ilegales). Si se toma la cifra mayor, esto representa una
proporcion superior al 1% de la poblacion total del pais, similar a la reportada por
dos paises tradicionalmente receptores de migracion, Estados Unidos y Canada,
dos de las economias mas desarrolladas del mundo. En el 2000 se estimd que la
poblacidn nacida en el extranjero que vive en Estados Unidos ascendia a 28,4 mi-
llones de personas, de los cuales 34,5% era de origen centroamericano. Esto re-
presenta cerca del 10% de los 275 millones de personas que vivian en ese pais. En
Canada, el censo de 1996 arrojd que la poblacién nacida en el extranjero era de 4.9
millones de personas, aproximadamente el 16,5% del total nacional de 29,7 millones.

Debe hacerse notar que con la aministia migratoria aplicada por Costa Rica se
aceptd las solicitudes presentadas por la mayoria de las personas extranjeras. Al
respecto, la revista The Fconomist sefial que paises con economias mucho mds
desarrolladas y ricas deberian poner atencidn a la experiencia costarricense, por
su apertura y flexibilidad ante las migraciones.

Para una recopilacion de la escasa informacidn sobre la poblacién migrante
en Costa Rica y sus demandas sobre servicios publicos puede consultarse el V/ In-
forme sobre el Estado de la Nacion.

EI panel de evaluacion sefiald que la interpretacion de los resultados de esta

FUENTE: PROYECTO ESTADO DE LA NACION, 2000; US POPULATION BUREAU, 2000 Y
2001; CANADA BUREAU OF POPULATION, 2001.
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¢Tienen personal adecuado las oficinas que reciben las
solicitudes de residencia y naturalizacion?

[ En 1999 el Registro Civil y sus sedes eran
atendidos por 107 funcionarios. Ademas, la Ofici-
na de Empadronamiento Ambulante contaba con
28 empleados. En ese ano, la Direcciéon General de
Migracion y Extranjeria tenia 204 personas traba-
jando en sus sedes regionales y 275 en las oficinas
centrales. El nimero de funcionarios en cada ofi-
cina regional estd determinado por el volumen de
trabajo y la cantidad de poblacién que se atiende.
Las oficinas regionales del Registro Civil en las ca-
beceras de provincia tienen en promedio 6 fun-
cionarios; otras oficinas con mas de 3 empleados
son las de Grecia, Liberia, Nicoya, Pérez Zeleddn,
San Carlos y Pococi, entre otras. No se logré reco-
pilar informacién suficiente para valorar la prepa-
racion e idoneidad de los funcionarios de ambas
instituciones (Registro Civil, 1999).

0E Ejercicios de observacion experimental, reali-
zados en Ciudad Quesada y en San José, sobre el
proceso de tramite para acogerse a la amnistia mi-
gratoria evidenciaron que, en general, para las
personas extranjeras (nicaraglienses todas) el tra-
mite era sencillo. Los entrevistados manifestaron
que los empleados atendian bien y daban la infor-
macion correctamente y por escrito. En San Carlos
se hizo un experimento en el que uno de los con-
sultores se hizo pasar por un usuario; se le atendio
bien y se le brindé mucha informacién para que
no cometiera errores. Como aspecto negativo se
sefial6 los gastos en que las personas debian incurrir.

CUADRO 7.30

Los entrevistados dijeron que invertian 25.000 co-
lones en el tramite y manifestaron que sus ingre-
sos promedio mensuales eran de 70.000 colones
(35% del ingreso mensual). Ademads, menciona-
ron que tenian que esperar muchas horas de pie,
en la calle y en condiciones climaticas no desea-
das. Quienes deseaban evitar estas molestias, acu-
dian a una de las improvisadas oficinas de aboga-
dos tramitadores, en las cercanias de las oficinas
de migracién. Alli les hacian todo el tramite por
un pago adicional que oscilaba entre 10.000 y
25.000 colones (Borge, 1999).

¢Es aplicada cabal y no discriminatoriamente la norma-
tiva que rige los trdmites de residencia y naturalizacion
por el personal de las oficinas encargadas?

En 1999 la Defensoria recibi6é 2 denuncias por
irregularidades en los tramites de expedicion de do-
cumentos a extranjeros. Entre 1998 y 1999 se pre-
sentaron 6 casos de negacion, retardo injustificado o
destrucciéon de documentacion personal, 2 de ellos
relacionados con tramites de residencia y 4 de natu-
ralizacién. La demora en los tramites y la continua
extension de plazos ha sido la principal causa de de-
nuncia. A ello se unia, anteriormente, la exigencia de
entregar el original de la cédula de residencia, lo que
obligaba a los usuarios a desplazarse sin sus docu-
mentos de identidad, y les impedia salir del pais du-
rante el transcurso de las gestiones. Las denuncias
presentadas ante la Defensoria de los Habitantes mo-
tivaron que la Direccién General de Migracién dis-
pusiera pedir fotocopia de la cédula de residencia
del usuario, y no el documento original.

Sala Constitucional: votos relacionados con discriminacion
contra extranjeros en los tramites de residencia y ciudadania, 1990-1999

Nimero Asunto Institucion demandada Declaradas
de votos con lugar
16 Deportaciones ilegitimas Direccion General de Migracidn y Extranjeria 5
7 Negacion o cancelacion Direccion General de Migracidn y Extranjeria 4
de residencia 4
3 Negacion de asilo politico Ministerio de Relaciones Exteriores 0
4 Negacion de nacionalidad Tribunal Supremo de Elecciones 4
o ciudadania
4 Impedimento de entrada al pais  Direccidn General de Migracion y Extranjeria 2
Total 34 casos Total con lugar 15 (44,1%)

FUENTE: ELABORACION PROPIA CON BASE EN SALA CONSTITUCIONAL, 2000.
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La recopilacién de casos resueltos por la Sala
Constitucional referentes a discriminaciéon contra
extranjeros indica que los problemas mas recurren-
tes a esta instancia son la negacion de la residencia,
las deportaciones o la negacién de entrada al pais.

[H purante los ejercicios de observacion experi-
mental se entrevist a una persona nicaragliense y
otra persona de origen chino, que hicieron sus
tramites para nacionalizarse como costarricenses.
Ninguno manifesté haber tenido algin problema
por su origen nacional y cultural; ambos se mani-
festaron satisfechos con la duracion y el resultado
del tramite. Ellos y otro conjunto de entrevistados
indicaron que los problemas que se presentan se
relacionan con el tramite mismo. Especificamente,
hubo amplia coincidencia en la duracion de las
gestiones y en que los empleados que atienden no
dan informacién completa; algunos entrevistados
dijeron que esto era por desidia o por desconoci-
miento, no por racismo (Borge, 1999).

¢Las personas extranjeras residentes en el pais cono-
cen los requisitos legales para obtener la residencia
legal o ciudadania?

No existen investigaciones o estudios que per-
mitan precisar el grado de conocimiento que tie-
ne la poblacién extranjera sobre la normativa de
los tramites de residencia legal y naturalizacion.
No obstante, cualquier interesado en realizar estas
gestiones puede obtener la informacién necesaria
en todas las oficinas del Registro Civil y de la Di-
reccion General de Migracion.

La informacién estd disponible en fotocopias,
no hay publicaciones impresas o afiches facilmen-
te visibles. En el Registro Civil, a quienes solicitan
informacién se les proporciona una hoja que es-
pecifica los requisitos para obtener la nacionalidad
por naturalizaciéon. En cuanto al conocimiento de
los requisitos para obtener la residencia legal, los
interesados pueden consultar el procedimiento y
los documentos requeridos en el mostrador de in-
formacién de la Direcciéon General de Migracion,
en sus oficinas centrales o en las oficinas regiona-
les. Ambos tramites deben realizarse personalmente.

[ Un estudio auspiciado por el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Or-
ganizacién Internacional para las Migraciones
(OIM), efectuado durante el periodo del régimen
de excepcion migratoria (amnistia migratoria),
encontr6 que las instituciones realizaron un es-
fuerzo adicional de divulgacién sobre los tramites
y sus requerimientos, con el fin de motivar a los

inmigrantes ilegales a acogerse a la amnistia. Los
anuncios fueron divulgados masivamente y orien-
tados a promover el proceso de registro. Sin em-
bargo, el estudio encontré opiniones que cuestio-
naban la claridad del mensaje y detecté que la
desinformacion fue una caracteristica generalizada
en las personas que llegaban a las oficinas de Mi-
gracién (Morales, 1999).

[@ Enos ejercicios de observacion realizados en
la Direccién de Migracion y Extranjeria, las perso-
nas que llegaron a hacer sus tramites previamente
habian solicitado alli mismo la informacién sobre
los requisitos para la residencia. Los extranjeros
entrevistados discreparon en sus opiniones sobre
el servicio. Dos nicaragiienses consideraron que
los atendieron bien, les dieron toda la informa-
cién por escrito y se las explicaron detalladamen-
te. Un canadiense se quejo porque los funciona-
rios “no conocen bien los tramites o se les olvida,
y cuando llega con los papeles, resulta que faltaba
uno...” Por otro lado, una persona de origen asia-
tico manifesté que prefirié contratar a un aboga-
do y no preocuparse de nada (Borge, 1999).

RECUADRO 7.11

Valoracion del panel

cién, practicas como las “mordidas” o los tratos di-

ferenciados para los extranjeros, segin sea su pais
de origen, no son generalizadas. Sin embargo, calificaron
como preocupantes las denuncias periddicas en los me-
dios de comunicacion colectiva sobre irreqularidades en
gestiones de adquisicion de ciudadania. Considerando
que anualmente se recibe cerca de 25.000 solicitudes de
residencia, las denuncias ante la Sala Constitucional por
rechazos injustificados de residencia o ciudadanfa no re-
presentan una tasa significativa: son menos de 30 denun-
cias anuales (1,25 por cada mil).

Aunque no hay evidencia sobre discriminacion en los
trdmites de residencia por nacionalidad o etnia, los eva-
luadores sefialaron la importancia de estudiar con més
profundidad el caso de las personas de origen nicara-
gilense. Por dltimo, indicaron que serfa Gtil analizar con
mas detenimiento si existen prdcticas discriminatorias
en el tramite de solicitudes dentro de la institucion, pues
aunque en “la ventanilla”, al recibir las solicitudes, no
ocurra un maltrato, si puede existir discriminacion duran-
te el proceso.

De acuerdo con los miembros del panel de evalua-
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Notas

1 Existe una dimension del trato al ciudadano que no es
considerada por esta pregunta: el trato que dispensan
las personas a sus conciudadanos, es decir, el modo en
que las personas conviven dentro de una democracia.
Este es un tema relevante, aunque debe reconocerse
que su conexidn con las teorias de la democracia debe
ser todavia mejor investigada. EI concepto de capital
social y su relacion con el funcionamiento democratico
es, precisamente, un esfuerzo en esta direccion. Los
trabajos pioneros y mds destacados en esta materia si-
guen siendo los de Robert Putnam (Putnam, 1993; Put-
nam, 1997). Con el fin de no mezclar en un mismo capi-
tulo un tema tan o mds complejo que el del trato de las
instituciones al ciudadano, no se incluyé en el presente

capitulo. Véase el capitulo 13 de este informe.

2 Se emplea la expresion de trato “ciudadano” para lo-
grar un término mas conciso y subrayar el hecho de
que la mayoria de las interacciones entre las personas
y las instituciones publicas son realizadas por ciudada-
nos. No obstante, debe entenderse que el deber de las
y los funcionarios, de respetar los derechos y la digni-
dad, no se limita las personas que son ciudadanas, sino
que se extiende a todas las personas (de hecho, una de
las aspiraciones se refiere expresamente al trato a ex-
tranjeros). Por lo tanto, pese a ser poco preciso, debe
entenderse que el concepto de trato al ciudadano se

aplica también a las personas no ciudadanas.

3 No todos los derechos y deberes son irrenunciables,
como si lo son los derechos que le son reconocidos a
los individuos como personas humanas. Una persona
puede renunciar a una nacionalidad y con ello a los de-
rechos y deberes ciudadanos que tal nacionalidad im-

plica.

4 Sobre el concepto de régimen politico véase el re-

cuadro 2.1, del capitulo 2.

5 La democracia moderna es una democracia repre-
sentativa. En ella la soberania del poder reside en dlti-
ma instancia en la ciudadania, pero delegada en repre-
sentantes que pueden, por ello, legitimamente ejecutar
las funciones piblicas (Held, 1996). De acuerdo con Pr-
zeworski, Stokes y Manin, la estructura basica del go-
bierno representativo se ha mantenido estable en los

dos tltimos siglos. Esta estructura bdsica es la siguien-

te: “a) Los gobernantes son escogidos mediante elec-
ciones. b) Pese a que los ciudadanos son libres de dis-
cutir, criticar y demandar, en general no tienen la po-
testad de dar instrucciones legalmente vinculantes al
gobierno. c) Los gobernantes estdn sujetos a eleccio-
nes periddicas.” (Przeworski, Stokes y Manin, 1999). La
representacion politica contiene varios componentes:
la relacion entre las sefiales que la ciudadania envia a
los gobernantes y las politicas piblicas (responsive-
ness); la relacién entre mandatos electorales y politi-
cas piblicas (fiabilidad) y la relacién entre resultados
de las politicas publicas y la sanciones (accountability o
rendicion de cuentas) (Przeworski, Stokes y Manin,
1999). Siguiendo a 0" Donnell, existen dos tipos de me-
canismos de rendicién de cuentas: la rendicién vertical
-entre ciudadanos y el Estado- y la rendicién horizontal
de cuentas, entre las instituciones del mismo Estado
(0’Donnell, 1997; 0"Donnell, 2000).

6 La expresion autoridad delegada se refiere a que las
autoridades gobiernan en calidad de representantes
politicos de la ciudadania, quien tiene el poder de ele-
girlos y removerlos (Dahl, 1989). No implica que los ciu-
dadanos den instrucciones especificas a estos repre-
sentantes sobre como proceder, ni que estos respondan
a los intereses o preferencias ciudadanas (Przeworski,
Stokes y Manin. 1999; Stokes, 1999).

7 La democracia solo puede justificarse bajo el supues-
to de que las personas comunes y corrientes estan, en
general, calificadas para autogobernarse. Dahl llama a
esto el supuesto de la autonomia personal: “En la au-
sencia de evidencia convicente al contrario, debe pre-
sumirse que todas las personas son los mejores jueces
de sus intereses” (Dahl, 1989). Este supuesto implica
reconocer, a la vez, que las personas tienen una digni-
dad intrinseca a su condicidn de seres humanos y un

respeto adscrito a esta dignidad (Margalit, 1996).

8 Un Estado que cumpliera escrupulosamente con la
proteccion de los derechos y libertades democraticas
durante los procesos de eleccion de las autoridades de
gobierno, pero que no lo hiciera en la administracion
del gobierno durante periodos no electorales, tendria

evidentemente un cariz autoritario.

9 Esta aspiracion fue modificada en su contenido origi-

nal, de forma tal que también se incluyera los tramites
para la obtencion de residencia, pues éstos son realiza-

dos por distintas instituciones.

10 Tratar significa “manejar, gestionar o disponer al-
guin negocio” y “‘comunicar, relacionarse con un indivi-

duo”. (Real Academia Espafiola, 1992).

11 Los llamados “tramitadores” son comunes en casi
todos los procesos en que se requiere hacer un tramite
gubernamental. Los hay desde el mds simple, que se
ubica en la Oficina de Licencias del MOPT, los media-
nos, que son politicos de pueblo que brindan el servicio
de tramitar un asunto ante la municipalidad local o an-
te un ministerio, y los abogados, graduados general-
mente en universidades privadas, que ofrecen sus ser-

vicios de tramitadores en los pasillos de los tribunales.

12 Debe aclararse, sin embargo, que la division entre
tipos de maltrato al ciudadano se hace para efectos
analiticos, pero no puede afirmarse de manera tajante,
ni mucho menos, que no haya en estos casos ninguna
intervencion de la “capacidad institucional”. Variables
de cardcter mds bien estructural, como la desmotiva-
cion de los empleados publicos por razones vinculadas
con el salario, o las condiciones de la relacién de servi-
cio (interinazgo, propiedad, contrato por tiempo defini-
do, etc.), entre otros, son factores por considerar en la
compleja red de relaciones entre instituciones, funcio-

narios y usuarios.

13 El contenido de este discurso fue apoyado por vein-
ticinco jueces del Poder Judicial, mediante una carta
publicada en La Nacidn el domingo 2 de abril del 2000.
Los miembros de la Corte Plena han insistido en negar
estas acusaciones, que catalogan como un “movimien-
to de insubordinacion y rebeldia” y han exigido a los
jueces firmantes las pruebas y nombres de los acusa-
dos. (La Nacidn, martes 4 de abril del 2000, pagina
19A).

14 Ver resoluciones 1119-90, 1692-90 y 5778-94 de la

Sala Constitucional.
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