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El Poder Judicial es la principal instancia encargada de
perseguir y sancionar la corrupcion y, a la vez, uno de
los entes mas vulnerables a ese flagelo. Por ello su labor
debe estar enfocada tanto en la persecucion del delito,
como en el blindaje de la institucion para minimizar el
riesgo de captura.

El balance general de este capitulo muestra un aparato
judicial que reconoce la corrupcion como un asunto prio-
ritario desde el punto de vista interno -y no solo como
algo que se debe resolver para los casos externos-y la
posiciona como uno de los temas clave en sus esfuerzos
de modernizacion. A lo largo del presente siglo el Poder
Judicial ha diseiado e implementado, de manera des-
igual, iniciativas de apertura institucional y lucha contra
la corrupcion, algunas de las cuales fueron intensificadas
araiz de la crisis politica generada por los escandalos de
corrupcion que se suscitaron en 2017, y que involucraron
a altos jerarcas de este conglomerado.

Sin embargo, mas de cinco aios después de emprendi-
das las principales acciones en estos ambitos, y a dos
afos de aquellos cuestionamientos traumaticos, la imple-
mentacion de una buena parte de la agenda anticorrup-
cion se encuentra en etapas iniciales y enfrenta severos
obstaculos técnicos y financieros. La investigacion que
aqui se resefa identifico tres motivos que dificultan su
puesta en practica. El primero, de orden politico, es que
el modelo vertical de toma de decisiones requiere que la

Corte Plena apruebe todas las reformas, lo cual resulta
politica y logisticamente complicado. En segundo lugar,
la aplicacion de nuevas reglas para todo el Poder Judicial
demanda una cantidad significativa de recursos, que per-
mita cubrir la diversidad de drganos internos y la ampli-
tud territorial de la institucion (15 circuitos judiciales y
846 oficinas), para lo cual los despachos encargados de
prevenir la corrupcion no tienen capacidades infraestruc-
turales y, en época de crisis fiscal, tampoco perspectivas
de crecimiento. En tercer lugar, las iniciativas han seguido
la dindmica propia del conglomerado, donde cada tema
es desarrollado por un grupo, usualmente bajo el lideraz-
go de un magistrado o magistrada, con escasa coordina-
cion entre equipos de trabajo, en una suerte de “feudos
tematicos” que favorecen la dispersion de los esfuerzos.

El Poder Judicial ha mantenido las iniciativas relacio-
nadas con los temas de lucha contra la corrupcion,
transparencia, participacion ciudadana, justicia abierta,
entre otras. En muchas de ellas ha sido pionero a nivel
internacional; en especial, se nota un reciente y marcado
énfasis en la prevencion de la corrupcion. Su agenda
preventiva ha sido parte de la tercera ola de reformas
judiciales (2007-2014) y se incluyo en el Plan Estratégico
Quinquenal 2013-2018, asi como en el trabajo de diver-
sas comisiones y de diez grupos creados para plantear
reformas urgentes en asuntos como la regulacion del
conflicto de interés y mejoras en el régimen disciplinario.
Los frutos de esos esfuerzos son inciertos hasta ahora.
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Algunos son apenas incipientes, y sobre otros que tienen varios
anos de existencia no se logré obtener informacion sobre sus
impactos, con la salvedad de la politica de participacion ciudada-
na, que cuenta con un informe de evaluacion.

En cuanto a las labores de investigacion, deteccidn y sancion

de la corrupcidn, en los ultimos afos se han reforzado algunos
o6rganos de control interno. La mas reciente propuesta, denomi-
nada “Creacion y reforzamiento de las oficinas anticorrupcion”?,
se incluyd en el presupuesto institucional para 2020,que a la
fecha de edicion de este Informe no habia sido aprobado por la
Asamblea Legislativa. Para el analisis que se realiza en este capi-
tulo se tomaron en cuenta la Auditoria Interna, la Fiscalia Adjunta
de Probidad, Transparencia y Anticorrupcion (en adelante Fapta)

y el Tribunal de la Inspeccién Judicial. Los datos sobre casos de
corrupcion relacionados con el personal judicial son dificiles de
desagregar. Ello significa que la gestion de estos organos no puede
generar alertas tempranas, ni la informacion respectiva esta dis-
ponible de manera transparente para la ciudadania. En aquellos
entes en los que se pudo hacer la diferenciacion de casos, se
encontré una baja incidencia de asuntos directamente asociados a
corrupcion interna.

La Fapta es la encargada de preparar los casos relacionados con
corrupcion, tanto interna como externa. En los Gltimos dos afios

la gestion y equipamiento de este drgano experimentd cambios:
se establecid un nuevo modelo de trabajo, se crearon las fiscalias
territoriales y hubo un fuerte aumento en el volumen de asuntos
recibidos. Esto también supuso un crecimiento del flujo de casos
para el OIJ y la Jurisdiccion Penal de Hacienda, que no han tenido
un reforzamiento proporcional y constituyen dos de los principales
cuellos de botella de los procesos, como se sefiala en el capitulo
3 de este Informe. Pese al fortalecimiento de las condiciones ope-
rativas de la Fapta, los indicadores que miden su efectividad, tales
como casos terminados, duracion y cantidad de sentencias en
2018, se encuentran en niveles similares a los de 2015.

Otro ambito que merece especial atencion es el régimen discipli-
nario, que se aplica cuando las causas de corrupcion interna no
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corresponden a delitos tipificados legalmente. La instancia a cargo de
esta tarea es el Tribunal de la Inspeccion Judicial. A partir de 2012
se reforzo el personal de este drgano y, en consecuencia, se logré un
aumento importante de casos atendidos y resoluciones emitidas. En
el Segundo Informe Estado de la Justicia se apuntaron algunas areas
de mejora, como la carencia de nomenclatura precisa y la poca clari-
dad en la definicion de las faltas, la necesidad de aumentar las visitas
in situ y laimposibilidad de trazar las estadisticas de los procesos
disciplinarios, lo que impide realizar analisis preventivos de la corrup-
cion interna. Cabe mencionar que estos aspectos han sido objeto

de mejoras por parte de la Subcomision de Organos de Control en
Materia Disciplinaria y de los grupos de trabajo creados para plantear
reformas urgentes al Poder Judicial. Varias iniciativas han sido acogi-
das por el Consejo Superior? y estan implementandose; otras estan en
espera de aprobacion por la Corte Plena.

Hasta ahora, el régimen disciplinario no es un mecanismo efectivo

de alerta temprana para detectar las areas de mayor riesgo, ni para
sancionar las faltas cometidas. En el analisis efectuado para este
capitulo se revisaron cerca de 549 causas agrupadas bajo el titulo
“faltas asociadas al deber de probidad” (18 tipos en total), que se
tramitaron en el periodo 2017-abril de 2019. El 57% de las denuncias
se ubica en dos grandes categorias: el retardo injustificado de labores
y la alteracion del tramite normal para favorecer a una de las partes.
Sin embargo, las sanciones no corresponden a las denuncias mas
frecuentes, sino que se concentran en el incumplimiento de obligacio-
nes patrimoniales (deudas) y la realizacion de actividades indebidas
durante periodos de incapacidad laboral. El mecanismo de visitas in
situ, que puede ser muy (til para prevenir la corrupcion, se usa poco,
debido a que para tal efecto solo hay cuatro inspectores asignados,
quienes deben atender 846 oficinas en todo el pais.

La informacidn recopilada sugiere que hay una tendencia a la mejora
en la preparacion del Poder Judicial para prevenir, detectar y sancio-
nar la corrupcion, reactivada a partir de la crisis sufrida en 2017. Sin
embargo, las estadisticas de los 6rganos de control y de su capacidad
institucional, no permiten concluir que esas intervenciones han dismi-
nuido los riesgos de corrupcion interna.

1 Aprobada por la Corte Plena en sesién 22-19, celebrada el 6 de junio de 2019. Articulo VII (Presupuesto 2020).

2 El Consejo Superior valoré dos informes de la Direccién de Planificacién, los aprobé y tomé nota de las recomendaciones indicadas en ellos, las cual comenzaron a aplicarse
recientemente. Consultense los informes 861-PLA-2018 y 129-PLA-MI-2019, aprobados por el Consejo Superior en sesién 72-18, del 14 de agosto de 2018, articulo XLII, y en

sesion 40-19, celebrada el 7 de mayo de 2019, articulo LX.
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CAPITULO 2

En 2014 se presentd un sonado escandalo contra
una jueza que presuntamente recibié dinero por dictar
una sentencia que liberd a varios acusados de narco-
trafico. Ello motivé a la Corte Suprema a acordar una
serie de acciones que promueven un mayor blindaje de
la institucién, entre ellas una mejora en el proceso de
reclutamiento y evaluacién de personal, la elaboracién
de un mapa de riesgos de corrupcién vy la creacién de
la Comisién Investigadora sobre Penetracién del Cri-
men Organizado y Narcotrafico en el Poder Judicial®.

En el tltimo semestre de 2017, otro escindalo
que golped al Poder Judicial acelerd y profundizé las
medidas acordadas afios antes. En esa ocasidn se in-
volucrd a la méxima jerarquia judicial en un hecho de
corrupcién. Las denuncias conllevaron la destitucién
de un magistrado de la Sala Tercera, al considerar los
diputados y diputadas que existi6 un interés indebido
en asuntos judiciales pendientes de resolver (Sequeira,
2018). Este evento generd un amplio escrutinio publi-
co de la Corte Suprema, particularmente a través de la
creacién de una comisién de investigacion legislativa
que cuestiond a varios funcionarios de alto rango, no
solo del Poder Judicial, sino de todos los poderes del
Estado (véase, mds adelante, el recuadro 2.1).

Este capitulo presenta la informacién relacionada
con la preparacion del Poder Judicial para combatir

la corrupcidn interna, lo que incluye el desempeno de
la Fapta, la aplicacion del régimen sancionatorio y las
iniciativas para promover la probidad dentro de la ins-
titucion.

En el marco del Estado democratico de derecho, el
Poder Judicial cumple un rol esencial como el arbitro
que dirime conflictos de la ciudadania, el guardidn de
los derechos y libertades de las personas y también el
contrapeso para la siempre presente amenaza del poder
politico que pretende extender sus competencias lega-
les. Dadas estas funciones, son frecuentes las presiones
de grupos que intentan obtener fallos judiciales favo-
rables a sus intereses. Es por ello que la primera accién
de un régimen que aspira a perpetuarse en el Ejecutivo
es controlar a jueces y magistrados para que sirvan al
oficialismo.

Una manera de debilitar la independencia del Po-
der Judicial es involucrar a sus representantes en casos
de corrupcién. La ola més reciente de grandes escn-
dalos de este tipo en América Latina ha tenido como
protagonistas a magistrados y magistradas, miembros
de la judicatura y de la Fiscalia, quienes forman parte
de redes criminales de funcionarios y empresarios que
orquestan el saqueo de las instituciones publicas, con
un enorme perjuicio para la democracia.

Costa Rica, como signataria de las convenciones
contra la corrupcion de la ONU y la OFA, estd su-
jeta a cumplir los mandatos de esos instrumentos del

3 La Comisién se cre6 en junio de 2014 por acuerdo de la Corte Plena, junto con otras medidas para enfrentar la corrupcion interna en el Poder Judicial. Estuvo
integrada por la Presidenta y el Vicepresidente de la Corte, los presidentes de las salas Primera, Segunda, Tercera y Constitucional, el Fiscal General de la Republica

y el Director General del O1J, a quienes se encargd la identificacién, mediante un mapeo con datos estadisticos y cientificos, de las 4reas vulnerables que podrfan ser
penetradas por los fendmenos de la criminalidad organizada y el narcotréfico (https://www.poder-judicial.go.cr/observatoriojudicial /vol170/). El informe final de

la Comisién se aprobé en noviembre del mismo afio (sesién 55-14, acuerdo XVIII) ¢ incluyé la presentacién del proyecto “Ley para la creacién de una jurisdiccién
especializada contra el crimen organizado y el narcotréfico”. Esa iniciativa fue aprobada en septiembre de 2017, pero no entrar4 en vigencia sino hasta el 2021, debido a
una prérroga que solicité la Corte a la Asamblea Legislativa (ms detalles en el capitulo 4).
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Derecho Internacional. El Poder Judicial es uno de los
entes publicos que debe rendir cuentas periédicamente
frente a los respectivos mecanismos de seguimiento y
verificacién. El articulo 11.1 de la Convencién de las
Naciones Unidas contra la Corrupcidn dispone:

Teniendo presentes la independencia del poder
Judicial y su papel decisivo en la lucha contra la
corrupcion, cada Estado Parte, de conformidad
con los principios fundamentales de su ordena-
miento juridico y sin menoscabo de la indepen-
dencia del poder judicial, adoptard medidas para
reforzar la integridad y evitar toda oportunidad
de corrupcion entre los miembros del poder judi-
cial. Tales medidas podrin incluir normas que
regulen la conducta de los miembros del poder

Judicial.

Como se seniald en el Primer Informe Estado de la
Justicia, en el marco de la tercera ola de modernizacién
judicial, es decir, aproximadamente de 2007 en adelan-
te, la institucién promovié un conjunto de iniciativas
enfocadas en el logro de mayores niveles de transpa-
rencia, apertura, participacion ciudadana y rendicién
de cuentas. Si bien es posible documentar una serie
de acciones implementadas desde entonces, no existe,
hasta ahora, un recuento sistematizado de su desarrollo
y resultados.

En este capitulo se pretende determinar cudl es, ac-
tualmente, el grado de preparacién del Poder Judicial
para la lucha contra la corrupcién. Por primera vez se
sintetizan en un documento de andlisis las diversas ini-
ciativas que ha promovido la institucién. A la vez, se
hace un inventario de las capacidades con que se cuenta
para enfrentar esta problemdtica.

A partir de 2014 ¢l Poder Judicial costarricense ha
intensificado sus esfuerzos para combatir la corrupcion
a lo interno del sistema, a través de una serie de cam-
bios normativos y organizativos de muy distinto alcan-
ce. Este capitulo analiza ese proceso. Su principal apor-
te es que sistematiza una gran cantidad de informacién
dispersa sobre el fortalecimiento de las capacidades
institucionales en ese 4mbito, desde una perspectiva
que permite una realimentacién critica.
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El capitulo se divide en tres apartados. El prime-
ro presenta un marco general sobre el concepto de
corrupcion judicial y el estado actual de los recursos e
instancias directamente relacionados con la lucha con-
tra la corrupcién. El segundo apartado enfatiza en los
mecanismos de deteccidn y sancién de la corrupcién
interna: la Auditorfa Interna, la Fapta y el Tribunal de
la Inspeccidn Judicial. La ultima seccidn resefia las ini-
ciativas de prevencidn y control de la corrupcién que
se han puesto en marcha, divididas en dos grupos: acti-
vidades de autorregulacion y actividades dirigidas a la
apertura institucional hacia la ciudadania.

El debate tedrico sobre el concepto de corrupciéon
incluye una amplia gama de posibilidades que exceden
los fines de este trabajo®.Para efectos operativos se toma
como base la definicién de Philip (2001), a saber:

...la corrupcion piblica atasie un servidor piiblico
que actiia en contra de las normas establecidas
para su posicion y en contra del interés piiblico,
para beneficiarse a si mismo o0 a un tercero, y que
con dicha accidn recibe o permite el acceso a bie-
nes, Servicios o z'nformacz'a’n para él o esa tercera
parte (traduccidn propia).

Esta definicidn abarca cualquier tipo de entidad pu-
blicay, por ende, la diversidad que presenta la ndmina del
conglomerado judicial: policfas técnicos, personal admi-
nistrativo de varios tipos y niveles, as como profesionales
en Medicina, Derecho y Administracion.

Buscaglia y Dakolias (1999) identifican algunas ca-
racteristicas que se asocian con una mayor vulnerabili-
dad a précticas corruptas en el Poder Judicial:

a. una alta concentracién de poder en muy pocas
personas situadas en la cuspide de la organizacién
interna, con roles que concentran las decisiones y
el control (por ¢jemplo, la figura de un juez que
concentra una gran cantidad de procesos de toma
de decisiones administrativas y jurisdiccionales);

b. el elevado niimero de complejos procesos que usual-
mente siguen los casos en los tribunales, que no
cuentan con sistemas de transparencia y monitoreo;

4 En un extremo se utiliza una definicién general, popularizada por la organizacién Transparencia Internacional, que se refiere a la corrupcién como el abuso de poder
para fines privados. En el otro extremo se emplea un concepto puramente legal, en el cual solo se consideran los delitos tipificados en las leyes. El debate es amplio, e
incluye discusiones sobre las causas y consecuencias de la corrupcién. El tema ha sido tratado por especialistas en Antropologia, Economia, Psicologfa, Historia, Cien-
cias Politicas, y desde multiples perspectivas (Heidenheimer, 1978; Heidenheimer y Johnston, 2002; Tavits, 2005; Klitgaard, 1988; Kurer, 2005; Nye, 1967; Peters y

Welch, 1978; Philip, 2001).



ESTADO DE LA JUSTICIA

c. un alto margen de incertidumbre asociada a la fle-
xibilidad en la interpretacion de leyes, reglamentos,
doctrinas y jurisprudencia (por ejemplo, cuando
hay inconsistencias en casos similares y cambios
abruptos de jurisprudencia sin explicacién);

d. pocas alternativas de resolucién alterna de dispu-
tas, lo que obliga a continuar con el proceso legal;

e. presencia de grupos de crimen organizado que
ejercen presion y demandan pricticas judiciales
corruptas para obtener impunidad.

Con la definicién aqui utilizada se intenta supe-
rar la visiéon estrictamente normativa de la corrup-
cién como sinénimo de ciertas figuras penales. En el
dmbito interno del Poder Judicial —foco de interés de
este capitulo— la corrupcidn puede abarcar conductas
contrarias a la probidad que deben ser tratadas en un
nivel administrativo, o bien faltas que se convierten en
delitos y se procesan penalmente, a través de la Fapta.

Para determinar cudn frecuentes son estas conductas
es necesario dotar de contenido al concepto, con un lista-
do de posibles hechos definidos como corrupcion inter-
na, para luego investigar su incidencia. Con tal propdsito
este Informe utiliza un grupo de comportamientos iden-
tificados por el Tribunal de la Inspeccién Judicial bajo el
nombre “faltas contra el deber de probidad”

Segun senalan los especialistas de la citada ins-
tancia, estas faltas estan vinculadas directamente con
précticas corruptas, es decir, son las que con mayor
frecuencia se relacionan con conductas indebidas en la
dindmica de trabajo. No es posible afirmar que todos
los funcionarios que incurrieron en ellas lo hicieron
con una intencionalidad asociada a la corrupcién. Sin
embargo, en el universo de faltas al deber de probidad,
este grupo especifico aglutina las mas proclives a estar
asociadas con corrupcion interna. A partir de este cri-
terio, se obtuvo un subgrupo de 18 conductas:

1. Abandono injustificado de labores.
Aceleracién o retraso de trdmite para favorecer a
una de las partes.

3. Aceptacidn y/o entrega de dddivas.

4. Actividades indebidas en periodo de incapacidad

laboral.

Alteracion de estadisticas y/o controles del despacho.

6. Alteraciéon del trdmite normal a favor de una de las
partes.

b

7. Aprovechamiento de informacién confidencial.

8. Conflicto de intereses de indole patrimonial.

9. Incumplimiento en el resguardo y proteccién de
los recursos publicos.

10. Incumplimiento de obligaciones patrimoniales.

11. Incumplimiento de horario de trabajo.

12. Interés indebido.

13. Omisién de denuncia de actos de corrupceidn.

14. Participacidn en actividades ilicitas.

15. Relaciones interpersonales que rocen con las fun-
ciones del cargo.

16. Retardo injustificado de labores.

17. Uso indebido de activos o servicios.

18. Uso y/o entrega de documentos alterados.

En el desarrollo del presente capitulo, el andlisis
del grado de preparacion del Poder Judicial para com-
batir la corrupcién interna se basa en estas faltas y en
los delitos que se hacen del conocimiento de la Fapta.
Ademds, se consideran los esfuerzos preventivos en
esta materia.

Para la elaboracién de este trabajo fue necesario
reconstruir y sistematizar un gran niimero de registros
administrativos dispcrsos, pues no existe una compi-
lacién centralizada. Con este aporte se busca mejorar
el conocimiento sobre lo que se hace dentro del con-
glomerado judicial. No se pretende ser una memoria
institucional, sino dejar evidencia documentada de
los esfuerzos realizados en el marco de este Informe,
para el andlisis critico y la reelaboracién de fuentes de
informacién muy diversas y de distintos niveles en la
estructura del Poder Judicial.

Desde principios del siglo XXI se observa un refor-
zamiento de los 6rganos de control del Estado costarri-
cense, incluido el Poder Judicial (Wilson y Villarreal,
2018). En el capitulo “A veinte afios de la moderniza-
cion judicial” del Segundo Informe Estado de la Justicia
se mostrd como la rendicién de cuentas, la transparen-
ciay la participacién ciudadana fueron parte de los te-
mas que ocuparon la atencién del sistema de adminis-
tracién de justicia, dentro de la llamada tercera ola de
modernizacién judicial.

El dinamismo en estas reas se expres6 en la crea-
cién de diversos entes de control interno, o en el forta-
lecimiento de los existentes. Desde que inici6 la refor-
ma judicial, al menos catorce instancias especializadas’®

5 La funcién de control interno es un ¢je transversal en la estructura del Poder Judicial, dado que atafie tanto a las jefaturas, como a diversas instancias en despachos

y 6rganos auxiliares. Esta seccidn se centra en los drganos internos especializados, que no son los tnicos, pero si piezas cruciales en la lucha contra la corrupcion. Se
excluyen también los entes de gobierno judicial (Corte Plena, Consejo Superior, otros conscjos y las direcciones), los cuales cumplen funciones de control muy impor-
tantes, pero no se dedican exclusiva o primordialmente a esa tarea, sino que la combinan con muchas otras competencias.
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fueron instituidas o modificadas sustantivamente. A
esto se adiciona un conjunto de herramientas que se
relacionan con la promocién de la integridad dentro
de Poder Judicial (manuales, politicas, cédigos de éti-
ca; grafico 2.1). Destaca la introduccién de temas aso-
ciados a la probidad y la rendicién de cuentas como
parte de los objetivos del Plan Estratégico Institucional
2019-2024. Para su cumplimiento se contemplan 37
metas e indicadores en los que se propone una serie de
cambios a nivel “macro”: definicién de politicas insti-
tucionales, establecimiento de protocolos, reforma del
régimen disciplinario, modernizacién de los sistemas
de gestion, reformulacién de las précticas de rendicién

Segunda ola 1992 Comisién de Etica y Valores
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de cuentas, fortalecimiento de 6rganos especializados
y mejoramiento de procesos en los érganos auxiliares
de justicia®.

Es fundamental aclarar que, al momento de redac-
tarse este Informe, no todas las instancias consignadas
en el grafico 2.1 estaban activas. No obstante, se men-
cionan todas las identificadas en este trabajo, para vi-
sibilizar el avance institucional en el mediano plazo, y
no tnicamente los esfuerzos mds recientes.

Muchas de las instancias de control interno fueron
establecidas por acuerdos de la Corte Plena o el Con-
sejo Superior, de modo que su existencia depende de la
voluntad de estos dos 6rganos. Solamente el Tribunal

1999 Cédigo de Etica Judicial

2000 Contraloria de Servicios

2004 Unidad de Control Interno

2005 Cédigo de Etica del Organismo de Investigacion Judicial
2006 Sistema Especifico de Valoracién de Riesgo del Poder Judicial

Comision de Control Interno

Terceraola 2007 Comision de Evaluacion de Desempefio
Secretarfa Técnica de Etica y Valores
2010 Sistema Nacional de Calidad y Acreditacion para la Justicia
2011 Politica Axioldgica
2012 Tribunal de la Inspeccidn Judicial (reestructuracion y reglas practicas)
2014 Comisién de Transparencia y Anticorrupcion
Comisién de Penetracion del Crimen Organizado y Narcotrafico
Cuartaola 2015 Politica de Participacién Ciudadana
2016 Comision del Régimen Disciplinario
2017 Oficina de Control Interno, Transparencia y Anticorrupcion (reestructuracion)
2018 Politica de Justicia Abierta

Plan Estratégico Institucional 2019-2024

Grupos de trabajo de reformas urgentes: régimen disciplinario y normas éticas

Comision Interinstitucional de Justicia Abierta

Oficina de Cumplimiento

a/ Se presentan en letra cursiva los instrumentos o documentos, para diferenciarlos de los entes.
Fuente: Elaboracién propia con base en registros administrativos del Poder Judicial.

6 El detalle de los objetivos, metas e indicadores asociados a probidad y rendicién de cuentas puede consultarse en el Plan Estratégico Institucional 2019-2024 de la

Direccién de Planificacién del Poder Judicial.
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de la Inspeccién Judicial y la Auditoria Interna fueron
creados por medio de legislacién nacional. Estos entes
conservan una estructura vertical, en cuya cuspide se
encuentra la Corte Suprema de Justicia, aunque unos
pocos, como la Secretarfa Técnica de Etica y Valores,
dependen de otras entidades. Por otra parte, los que no
estan regulados por leyes tienen mds posibilidades de
ver comprometida su sostenibilidad financiera segtin
las necesidades institucionales.

En su conjunto, la estructura de control interno es
fragmentada, no solo por las caracteristicas del con-
glomerado judicial, donde cada érgano auxiliar tiene
su propia instancia con responsabilidades en esta ma-
teria, sino también porque en la administracién su-
perior hay al menos cinco entes especializados y seis
comisiones relacionadas con el tema. Cada érgano se
interrelaciona bilateralmente con los otros despachos,
pero no existe coordinacion entre ellos, con excepcion

Organo Funciones

Oficina de Cumplimiento

de algunos proyectos puntuales (NCSC, 2018). Estas
comisiones separadas como en un archipiélago, diri-
gidas por magistrados o magistradas como extension
de la Corte Suprema, son mecanismos ad hoc paralelos
a la administracién, que aumentan la carga de trabajo
de sus integrantes, tanto magistrados como personal
técnico (consultense las ediciones primera y segunda
del Informe Estado de la Justicia; PEN 2015 y 2017).
Este capitulo se centra unicamente en algunos de los
organos especializados de control que figuran en el or-
ganigrama judicial (cuadro 2.1).

Las tareas asignadas a los distintos érganos tienen
muchas similitudes y, de hecho, algunas de ellas se tras-
lapan o duplican. Casi todos los entes se han dedicado
a impartir cursos o talleres de capacitacion y a visitar
despachos. En un escenario de mayor centralizacién y
coordinacién, se podrian aprovechar los recursos dis-
ponibles y generar economias de escala, unificando las

Ejercer la rectoria de las politicas de prevencion de la corrupcion en el Poder Judicial

Articular instancias e iniciativas anticorrupcion del Poder Judicial

Autoevaluacion
Gestidn de riesgos
Investigacién y anélisis
Transparencia

Oficina de Control Interno®

Capacitacién en control interno

Auditoria Interna Fiscalizacion

Tribunal de la Inspeccion Judicial

“Contraloria de Servicios
(sede central)”

Secretaria de Etica y Valores

a/ Anteriormente se denominé Unidad de Control Interno y Oficina de Control Internoy Transparencia (Ocitra); en la actualidad se llama

Oficina de Control Interno.

Advertencia y asesorfa constructiva y de proteccion a la administracion
Informacion, analisis, evaluacion, comentarios y recomendaciones en forma previa,
concomitante y posterior

Ejercer control regulador constante
Resolver quejas

Aplicar sanciones

Asegurar asistencia y servicio
Visitar oficinas judiciales

Velar por la calidad del servicio

Resolver quejas

Identificar conflictos potenciales entre el Poder Judicial y sus usuarios
Contribuir a solucionar problemas funcionales

Orientar, asesorar, recomendar y dictar politicas

Implementar el Sistema de Gestidn de la Etica

Brindar soporte técnico v ejecutar acuerdos de la Comision de Etica
Generar proyectos de promocion de valores

Formacion axiolégica

Fuente: Elaboracién propia con base en la normativa de cada érgano.
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actividades de capacitacién y los programas de visitas.
Desde 2017, el Poder Judicial cuenta con un portafolio
institucional de proyectos estratégicos en linea, en el
que las unidades pueden inscribir sus iniciativas a par-
tir de una serie de pasos’. Sin embargo, no esta claro si
este canal funciona como plataforma para la coordina-
cién horizontal de las actividades.

A lo anterior debe agregarse también la labor que
atafie a las jefaturas, direcciones técnicas (Ejecutiva,
de Planificacidn, etc.), el Consejo Superior y la Corte
Plena, que como 6rganos de gobierno judicial cumplen
también un papel muy importante en el control inter-
no de la corrupciédn, si bien lo combinan con sus otras
competencias. De manera particular, la Direccidn de
Planificacion estd encargada de desarrollar varios pro-
yectos recientes que buscan la alineacidn de esfuerzos
institucionales, entre ellos un modelo de gestion estra-
tégica para mejorar la planificacidn, implementacion,
sostenibilidad, seguimiento y evaluacidn de las inicia-
tivas de cada drgano®. También trabaja en el disenio de
un marco metodoldgico para la ejecucién de politicas
judiciales y un sistema estandarizado de rendicién de
cuentas.

Oficina 2015 2016 2017 2018
Unidad de Control Interno 299,0 343,6 397,5 370,2
Auditoria Interna 2.631,2 2.764,1  3.488,7 3.459,7
Tribunal de la Inspeccidn Judicial 1.801,5 2.0242 25426 23981
Contraloria de Servicios (sede central)  1.368,1 1.537,1 2.015/4 492,8
Secretaria Técnica de Etica y Valores 207,1 220,7 273,3 2451
Total ejecutado en oficinas 6.307,0 6.889,6  8.717,5 6.965,7
Presupuesto total ejecutado 367.378,4 386.746,6 437.528,6 445.171,0
Porcentaje de costo de oficinas¥ 2,0 2,0 2,0 2,0

a/ Porcentaje del presupuesto total ejecutado.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Planificacion del Poder Judicial.
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En términos presupuestarios, los recursos desti-
nados en 2017 a los cinco dérganos especializados en
control interno (Oficina de Control Interno, Audito-
rfa Interna, Tribunal de la Inspeccién Judicial, Contra-
lorfa de Servicios (sede central) y Secretarfa de Etica y
Valores), en conjunto, representaron cerca del 2% del
presupuesto total ejecutado por la institucién en aquel
afio. Esto no incluye lo presupuestado para algunas
instancias que se relacionan con estos temas, como las
comisiones de Transparencia, de Régimen Disciplina-
rio y de Justicia Abierta, entre otras. El monto total
no es bajo, pero se diluye al dividirse entre varias en-
tidades. Al igual que en el resto del Poder Judicial, el
financiamiento de estos érganos aumentd en la tltima
década, pero sufrié una caida en 2018 debido a que la
base comparativa del 2017 tuvo un incremento fuera
de lo usual® (cuadro 2.2).

En el informe Brechas de riesgo y buenas pricticas en
torno a la prevencion y control de la corrupcidn, elabora-
do por el National Center for State Courts (NCSC),
se sefiala en varias ocasiones la escasez de recursos para
la atencién de estos temas. Por ejemplo, se resalta la
importancia de la labor preventiva que realiza la Se-
cretarfa de Etica y Valores, en contraste con el limitado
presupuesto con que cuenta para realizar actividades
y dar cobertura a toda la poblacién judicial (NCSC,
2018).

El Tribunal de la Inspeccién Judicial cuenta con
cinco investigadores y un presupuesto restringido, lo
que hace dificil recabar suficiente prueba y establecer
con certeza la comisién de faltas leves, graves o gravi-
simas (NCSC, 2018). Las visitas i situ —claramente
un mecanismo preventivo y disuasivo importante—
son realizadas por cuatro personas en todo el pafs (E':
Carmona, 2018). La recién creada Oficina de Cumpli-
miento tiene una persona a cargo, con dos funciona-
rios de apoyo.

Durante el proceso de entrevistas para la elabora-
ci6n de este capitulo, hubo una queja generalizada por
la escasez de recursos. Al preguntar qué es lo que mds se
necesita, dado el contexto de crisis fiscal y la baja proba-
bilidad de crecimiento presupuestario, las respuestas se
concentraron en el recurso humano (cuadro 2.3).

7 La metodologfa para el diseiio de proyectos del Poder Judicial puede consultarse en el portal hteps://www.poder-judicial.go.cr/planificacion/index.php/planes-y-

presupuestos/2015-07-14-21-17-45.

8 El modelo fue aprobado por la Corte Plena en diciembre de 2018, para iniciar en 2019.

9 Durante la elaboracién del presente capitulo no se logré obtener informacion sobre la causa de ese aumento.

10 Las referencias que aparecen antecedidas por la letra “E” corresponden a entrevistas o comunicaciones personales realizadas durante el proceso de elaboracién de
este Informe. La informacion respectiva se presenta en la seccion “Entrevistas”, de las referencias bibliograficas de este capitulo.
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Ente Personal destacado®

Oficina de Control Interno
administrativo

Auditoria Interna 60 auditores

Tribunal de la Inspeccion Judicial
Contraloria de Servicios (sede central) NI
Secretaria de Etica y Valores
Comision de Transparencia y
Anticorrupcion

Comision de Justicia Abierta

Comision de Gestion Integral
y Acreditacion

Recargo Conamaj®

5 profesionales y 1 asistente

46 personas, 5 investigadores

4 profesionales y 1 secretaria

3 profesionales con recargo

4 profesionales y 1 secretaria

a/ Con base en entrevistas a las y los jerarcas de los drganos considerados.

b/ Informe de Relacion de Puestos, Oficio 1765-PLA-2019.

c/ Con base en entrevistas a las y los jerarcas de los 6rganos considerados.

d/ NI: no hay informacién disponible.
e/ Conamaj: Comision Nacional de Mejoramiento de la Justicia.

Personal asignado en la relacion
de puestos”

NI

63 personas (48 auditores)

NI

14 personas (10 auxiliares de

servicio). 46 personas en todo el pais

NI
NI

Conamaj (4 profesionales 2)

6 personas (1 jefe, 4 profesionales y

1 técnico administrativo 2).
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Solicitud de recursos/
NI

15 plazas mas de auditores (2
por seccidn)

Mas funcionarios para visitas
in situ

Personal y automoviles

Un experto en metodologia

4 plazas nuevas
extraordinarias para el
presupuesto 2020

NI
NI

Fuente: Elaboracién propia con base en informes de cada entidad, entrevistas y datos suministrados por la Direccién de Planificacion del

Poder Judicial.

El pago de salarios (la planilla) concentra la mayor
parte de los recursos presupuestarios de los 6rganos de
control (grafico 2.2). Por ¢jemplo, en su informe de la-
bores de 2017, la Auditoria Interna sefialé que unica-
mente se le asignaron 5.800.401 colones para capacita-
ci6n, por lo que debié complementarse con recursos de
la Direccién de Gestion Humana''. Aun con ese apoyo,
sus actividades de formacidn y preventivas representan
un porcentaje pequefo de su trabajo, debido a la escasez
de personal. Por su parte, la Secretaria de Etica y Valores
reportd que solo cuenta con diez millones de colones
al afio para actividades de formacidn dirigidas a todo el
conglomerado judicial (E: Sebiani, 2018).

En vista de la situacidn fiscal del pafs, no es previ-
sible que los recursos para estas actividades aumenten.
Es necesario, entonces, establecer alianzas internas y
externas para ampliar el alcance de las labores de los 6r-
ganos de control. Por ¢jemplo, hay una gran variedad
de modalidades de capacitacion y sensibilizacién sobre

3.000

2.500

2.000

1.500

1.000

Millones de colones

500

Auditoria

Inspeccion
Judicial

Judicial

Recurso humano

Asuntos
Internos OIJ Ministerio Piblico

Inspeccion Fiscal Oficina de Control
Interno

M Presupuesto total

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Direccion de Planificacion del Poder Judicial.

11 En 2017 la Direccién de Gestién Humana tuvo un presupuesto de capacitacién de mds de 261 millones de colones, y la Escuela Judicial de cerca de 35 millones de colones (oficio 1765-PLA
2019). No obstante, estos entes realizan actividades de capacitacién para el personal jurisdiccional y administrativo en muy distintas dreas, segtin las necesidades identificadas por las oficinas. No se
puede determinar cudnto se dedicé a temas relacionados con prevencién de la corrupcion.
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la lucha contra la corrupcidn, virtuales y semipresen-
ciales, que pueden desarrollarse en conjunto, con la
coordinacién adecuada. Los equipos audiovisuales y la
experiencia en cursos virtuales con que cuenta la Es-
cuela Judicial ofrecen un enorme potencial, que no ha
sido suficientemente aprovechado en lo que concierne
a estos temas.

Las herramientas institucionales que ha desarrolla-
do el Poder Judicial se pueden clasificar en cuatro ti-
pos, segtin los momentos del combate a la corrupcion:
prevencion, deteccidn, investigacién y sancion. En este
apartado sc presentan las iniciativas de deteccién, in-
vestigacién y sancidn encargadas a distintos drganos
especializados, en tanto que los esfuerzos de preven-
cidn serdn reseiiados en la siguiente seccién del capitu-
lo. Ninguno de los entes que se mencionan a continua-
cidn se dedica exclusivamente a uno de estos tipos, ya
que pueden cubrir las diversas dreas simultdneamente.
Sin embargo, suelen tener un énfasis en alguna de ellas.

Asi pues, seguidamente se analiza el desempeno
de tres entidades: la Auditoria Interna, el Tribunal de
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5
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1.168 738 688 1.353
2015 2016 2017 2018

Aplicadas o en proceso

M No aplicadas¥

a/ La categoria “No aplicadas” considera, ademas de las recomendaciones que no fueron

» o«

implementadas, las que fueron catalogadas como “archivadas”, “no aplica en el momento”

y “perdio vigencia”.

Fuente: Informes de labores de la Auditoria Interna del Poder Judicial, varios afios.
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la Inspeccidn Judicial y la Fapta. El estudio se limita a
la parte del trabajo de estas oficinas que se relaciona
con la deteccién, investigacion y sancion de actos de
corrupcion dentro del Poder Judicial, cuando la infor-
maci6n disponible permitié hacer esta distincion.

El principal 6rgano de control interno es la Audi-
torfa Interna, creada por la Ley 6152, el 10 de noviem-
bre de 1977. Esta entidad tiene la facultad de hacer
recomendaciones a las diversas instancias del Poder
Judicial, con el objetivo de facilitar y mejorar sus pro-
cesos de gestién ante posibles riesgos de corrupcién.

La cantidad de recomendaciones emitidas anual-
mente por la Auditoria Interna pasé de 110 en 2015,
a 74 en 2018. Esta importante caida se atribuye a una
creciente complejidad de los casos atendidos, asi como
a dificultades operativas, ya que “cerca de novecientas
oficinas son atendidas por unicamente sesenta audito-
res judiciales” (E: Garcia, 2018).

Es relevante sefialar que, si bien las funciones de
este organo incluyen hacer observaciones de forma
previa o concomitante con los procesos administrati-
vos, la mayorfa de sus intervenciones son informes de
fiscalizacion, es decir, control posterior, cuando ya se
ha materializado un riesgo de corrupcion.

Por otra parte, pese a la disminucién ya comenta-
da, en el periodo 2015-2017 aumentd la cantidad de
recomendaciones que fueron aplicadas o empezaron a
implementarse (grafico 2.3).

Para efectos de este andlisis, interesan los casos en
que la Auditoria planteé una relacién de hecho o de-
nuncia penal. Las relaciones de hecho son informes
que se elaboran cuando se logra documentar con cer-
teza acciones y omisiones ligadas por un nexo de cau-
salidad a faltas de cardcter administrativo o penal, o a
la determinacién de responsabilidades, y que se consti-
tuyen en insumo para la acreditacion de esas responsa-
bilidades (CGR, 2014). En los informes de labores de
la Auditorfa desde 2013 (disponibles en la pagina web
de la institucién), solo se menciona la presentacién de
dos informes en 2018 y cuatro en 2016"2.

La Auditorfa funciona como un canal para el tra-
mite de denuncias de corrupcién interna y en forma
directa recibe alertas por irregularidades en la admi-
nistracién de recursos. Las denuncias llegan por muy
distintos medios—correo electrénico, teléfono e in-
cluso notas anédnimas— y tuvieron un incremento im-
portante en los dos ultimos afios (E: Garcfa, 2018).

12 Al momento de elaborarse esta publicacion, la Auditorfa Interna no contaba con datos sobre el desenlace de los informes presentados. Tampoco fue posible obtener
el detalle de las denuncias recibidas por esa misma instancia, dado que respondieron que se trata de informacién confidencial.
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Sin embargo, no se cuenta con un registro oficial sobre
su procedencia y resultados, lo cual serfa vital para es-
tablecer un sistema de alerta temprana en esta materia.

La jurisdiccion sobre los delitos relacionados con
corrupcion compete a varios 6rganos del Poder Judi-
cial. El Ministerio Publico es el encargado de preparar
los casos, para lo cual cuenta con una unidad especiali-
zada: la Fiscalia Adjunta de Probidad, Transparenciay
Anticorrupcion (Fapta). La funcidn de investigacion,
es decir, la recoleccién de pruebas, la realiza el Orga-
nismo de Investigacién Judicial (OIJ), en particular
por medio de su Seccién de Fraudes. La etapa de jui-
cio corresponde exclusivamente a la jurisdiccién Penal
de Hacienda y de la Funcién Publica, centralizada en
el Segundo Circuito Judicial de San José (juzgado y
tribunal)®. La Defensa Ptiblica tiene una persona asig-
nada a esta jurisdiccién, quien, en ocasiones, cuando
el caso lo amerita, cuenta con la colaboracién de otros
funcionarios (oficio 559-PLA-OI1-2019). La Procura-
duria de la Etica Ptblica también se puede constituir
como querellante en los juicios sobre corrupcion.

Los casos de funcionarios del Poder Judicial acu-
sados de algtin delito relacionado con corrupcién son
trasladados a la Fapta. Sin embargo, una vez ingresados
no es posible distinguirlos del resto de asuntos que tra-
mita la Fiscalfa. Por ese motivo, las estadisticas que se
presentan a continuacion se basan en reportes origina-
dos en la Fapta'®, sobre su labor en general.

Esta Fiscalia recibe dos tipos de casos: i) los que in-
gresan de forma directa y son tramitados segn el tipo
de delito funcional y de corrupcién (cédigo 1218), y
ii) los que envian las fiscalfas auxiliares y son devueltos
a las fiscalias territoriales para subsanar actos de inves-
tigacion, a fin de que puedan reingresar a la Fapta. Es
decir, las fiscalias intervienen en la etapa preparatoria
y la Fapta atiende el expediente en las fases interme-
dia, de juicio y recursiva ante la jurisdiccion Penal de
Hacienda y de la Funcién Publica (cédigo 1043). A
nivel estadistico estos grupos se separaron para evitar
la doble contabilidad y la asociacién de causas de dis-
tinta naturaleza. Asi pues, solo se utilizaron asuntos

catalogados bajo el cédigo 1218, es decir, casos reci-
bidos desde un inicio (fase preparatoria) por la Fapta,
que fueron construidos en esa oficina y no son compa-
rables con los que ingresaron en su etapa preparatoria,
tan solo para revision. Sin embargo, debe sefalarse que
ambos tipos de expedientes generan una carga de tra-
bajo parael personal de la Fapta, con distintos alcances.

Se usaron los datos a partir de 2015, ya que es desde
ese aflo que se cuenta con informacion validada. Pese a
ello, se encontraron algunas inconsistencias entre los
registros de la Fiscalia y los del Anuario Estadistico del
Poder Judicial'®.Se presume que las diferencias estdn
asociadas a diferencias y errores en el registro de la in-
formacion, lo que constituye una de las 4reas de me-
jora identificadas durante el proceso de investigacion.
Para ¢l Subproceso de Estadisticas del Departamento
de Planificacién, el dato oficial es el que se extrac del
Sistema Integrado de Gestién (Sigma). Sin embargo,
en este caso se decidié no emplear esa fuente porque
tnicamente tiene datos del afio 2018 en adelante, fecha
a partir de la cual la Fapta comenz4 a utilizar el sistema.

Entre 2015 y 2018 la Fapta tuvo dos periodos cla-
ramente marcados por volimenes de trabajo distintos.
En el bienio 2015-2016 recibié 298 casos nuevos, ci-
fra que casi se cuadruplic6 en los dos afnos siguientes
(gréfico 2.4). Sin embargo, los asuntos que procesa esta
instancia no alcanzan a representar el 1% de la entra-
da neta en materia penal, que en 2018 llegd a 175.050
Casos.

La razén del crecimiento en 2017-2018 se en-
cuentra en dos hechos significativos. En primer lugar,
en julio de 2017 se incorporaron a las estadisticas los
datos de las fiscalias territoriales de la Fapta, lo que
explica méds de la mitad de los volimenes de traba-
jo en esos afos. En segundo lugar, hubo un cambio
en la politica de persecucién de casos de corrupcion,
a partir del nombramiento de una nueva jerarca del
Ministerio Publico, en octubre de 2017. Este relevo se
dio tras la suspensién y posterior jubilacién del Fiscal
anterior, en el contexto del escindalo conocido como

13 Cabe mencionar que desde 2015 la descentralizacién de los delitos de Hacienda y Funcién Publica viene siendo discutida por la Corte Suprema y la Sala Tercera,
sin que se haya llegado atin a una decisién final. A rafz de una solicitud recibida en 2016, la Direccién de Planificacién elaboré un informe en 2019 (oficio 559-PLA-
2019) en el que recomienda ampliar la competencia a todos los juzgados y tribunales del pas. Sin embargo, no hay consenso entre las jefaturas sobre esta medida y estd

pendiente la presentacién del informe a la Corte Plena.

14 Estas son estadisticas internas, trabajadas manualmente en hojas de Excel de una enorme complejidad. Por ello la elaboracién de este reporte demandé un consider-
able esfuerzo, en varias reuniones de revision, limpieza de datos y aclaracién de dudas entre los equipos del Programa Estado de la Nacién y la Fapta. En ese sentido es
importante reconocer la dedicacién, interés y transparencia con que la Fiscalfa apoy® la elaboracién de este capitulo.

15 Las estadisticas que reporta el Subproceso de Estadisticas del Departamento de Planificacion se basan en datos del Sistema Integrado de Gestién (Sigma), mientras
que las del Ministerio Pablico provienen de los reportes mensuales de las fiscalias territoriales, que se elaboran manualmente.
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“El cementazo” (recuadro 2.1), que generd presién
para un combate mds enérgico de esta forma de crimi-
nalidad. Anteriormente regian criterios restrictivos de
persecucién, de acuerdo con un memorando de la Fap-
ta (01-2016), en el cual se establecia que los delitos por

A lo largo de este capitulo en varias ocasiones se hace referencia al
escandalo conocido como “El cementazo”, en el cual se cuestiond

a jerarcas y funcionarios de todos los poderes del Estado. Para el
Poder Judicial fue la primera vez que se le involucré en un caso de
corrupcion con implicaciones institucionales de tan alta relevancia.
Con el fin de contextualizar esa referencia, a continuacion se resefian
los principales hechos de ese caso, a partir de los hallazgos de una
Comisidn Legislativa Especial que se cre6 expresamente para su ana-
lisis*®. Debe tenerse en cuenta que los casos judiciales que derivaron
de ese escandalo ain estan en fase de investigacion.

El escandalo se origind en una denuncia difundida por los medios de
comunicacion, sobre un empresario que, de manera irregular, obtuvo
préstamos bancarios para importar cemento desde China. Si bien la
cobertura de este caso inicié en 2014, no fue sino hasta 2017 que se
convirtié en escandalo y continu6 apareciendo practicamente todos
los dias en los medios a lo largo de casi un ano (consultese el capi-
tulo 7, en el tema de cobertura mediatica del Poder Judicial). Segun
el informe final de la Comision Legislativa, en la tramitacion de estos
préstamos se encontraron “evidencias de fraude, negligencia, trafico
de influencias y favorecimientos a una empresa particular” y “en el
camino millones de ddlares fueron desviados y escondidos”.

Adicionalmente, se alega que se llevd a cabo una serie de modifi-
caciones tendientes a eliminar obstaculos legales y técnicos para
importar el tipo de cemento en cuestion, que en un principio no
cumplia con los estandares reglamentarios, y que se dio un agre-
sivo lobby que frend una ley que buscaba elevar los impuestos al
cemento. En esta cadena de toma de decisiones para conceder los
préstamos, permitir la importacion y frenar la ley, fueron involucra-
dos diputados de varios partidos politicos, ministros, un magistrado
de la Corte Suprema de Justicia, e incluso se menciond al entonces
Presidente de la Republica. Varias de estas personas estan implica-
das en las investigaciones que en la actualidad realiza el Ministerio
Publico.
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procesar se circunscribfan a un subgrupo de los inclui-
dosen el cddigo 1218, a saber: corrupcidn de funciona-
rios, cohecho impropio, cohecho propio, corrupcion
agravada, penalidad del corruptor, enriquecimiento
ilicito, negociaciones incompatibles y concusion.

En esta compleja trama, la participacion de jerarcas del Poder
Judicial se relaciona, en concreto, con el Fiscal General, la Fiscala
Subrogante, un Fiscal Adjunto y los integrantes de la Sala Tercera,
quienes desestimaron causas asociadas a estos hechos, igno-
rando evidencias presentadas por el Organismo de Investigacion
Judicial. Ademas, uno de los magistrados de esa misma Sala tenia
un vinculo de cercania con el empresario cuestionado. Los casos
desestimados fueron reabiertos en 2017, tras un cambio de jerar-
cas en la Fiscalia General.

En su informe final, por unanimidad la Comision Legislativa sugirio
llevar adelante procesos disciplinarios y penales e inhabilitar a

los funcionarios y empresas involucrados. En total, esa instancia
tuvo 32 sesiones y recibié en comparecencia bajo juramento a 137
personas, incluyendo los magistrados y magistradas de la Sala
Tercera, ministros de gobierno, miembros de juntas directivas de
las entidades involucradas e incluso el Presidente de la Reptblica.
Los efectos mas inmediatos de” El cementazo” fueron la renuncia
de un ministro (Economia) y un viceministro (Hacienda), de un
magistrado de la Corte Suprema, varios jerarcas, personal y las
juntas directivas de las entidades financieras involucradas. El
empresario acusado y varios empleados bancarios estuvieron en
prision preventiva durante el 2018, y al momento de redactarse
este Informe se encontraban a la espera de la acusacion por parte
del Ministerio Publico.

Como producto de los procesos disciplinarios internos en el Poder
Judicial, la Corte Plena sanciond con dos meses de suspension a
los magistrados de la Sala Tercera, al Fiscal General y la Fiscala
Adjunta, pero en la practica solo esta Ultima y uno de los magis-
trados cumplieron con la sancion, ya que en medio de los cues-
tionamientos el Fiscal General y dos magistrados, incluyendo al
Presidente de la Corte Suprema, se acogieron a sus pensiones.

Fuente: Comision Investigadora de la Asamblea Legislativa, 2019.

16 El nombre oficial completo fue “Comisién especial para que investigue los cuestionamientos revelados recientemente por la prensa y en la Asamblea Legislativa,
sobre operaciones crediticias gestionadas y otorgadas por el Banco de Costa Rica, el Banco Popular y de Desarrollo Comunal y otras entidades bancarias del Estado, ast
como las actuaciones de los miembros de las juntas directivas, sus cuerpos gerenciales, y cualquier otra persona que participara en la tramitacion de dichos créditos, asf
como la eventual influencia politica de autoridades de gobierno u otros, para favorecer a ciertos actores con créditos”, expediente legislativo 20.461.
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La nueva Fiscala General ampli6 esta directriz, de
modo tal que en la actualidad se usa la lista comple-
ta de delitos catalogados bajo el cédigo 1218, que son
cerca de 42. No obstante, como se verd en el capitulo
3 de este Informe, en la préctica solo se utilizan cinco
tipos delictivos para acusar.

Por otro lado, el personal de la Fapta reporta que el
ingreso de casos en el ultimo afio ha aumentado porque
se han ampliado los canales de denuncias, que pueden
ser confidenciales, anénimas o presenciales, entre otras
modalidades (E: Meléndez, 2019). Otros factores que
incrementan la carga de trabajo se asocian a “picos” de
ingresos por circunstancias especiales; por ejemplo, en
mayo de 2018 entraron 60 casos nuevos relacionados
con funcionarios de los Supremos Poderes cuyos nom-
bramientos expiraron con el cambio de gobierno, de
modo que sus procesos pasaron a ser ordinarios y se
transfirieron de la Sala Tercera, a la jurisdiccién Penal
de Hacienda. El escandalo de “El cementazo” por si
solo generd cerca de 25 casos nuevos entre finales de
2017 y principios de 2018 (E: Meléndez, 2019). Ade-
mds, se han apoyado planes de descongestionamiento
de fiscalias territoriales que tienen grandes rezagos (ca-
sos que tienen mds de dos afios de trdmite), cuyas cau-
sas, en el momento, son asumidas y registradas como
ingresos a la Fapta.

Elvolumen de ingresos es mayor en San José, que con-
centra los casos del Area Metropolitana, donde se asienta
la mayorfa de la poblacién y de las actividades econdmi-
cas. Fuera de esta, con enormes diferencias, destacan San-

ta Cruz, Liberia y Pérez Zeledén (gréfico 2.5).

Por lo general, los casos que tramita la Fapta se cie-
rran con desestimaciones y sobreseimientos'’, dictados
por un juez en la etapa preparatoria. Esto signiﬁca que
muy pocos procesos finalizan con una sentencia de un
tribunal penal.

Entre 2015 y 2018 los cierres por desestimaciones
y sobrescimientos representaron el 68,9% del total de
causas terminadas en la etapa preparatoria (527 de un
total de 765, excluyendo las remisiones a otras juris-
dicciones). No obstante, los tipos de terminacién ten-
dieron a variar: las solicitudes de desestimacién pasa-
ron de 44% en 2015 a 27,3% en 2018, mientras que

69

600
500
400
3
@ 300
(@]
200
- I I
0
2015 2016 2017 2018
Entrados M Terminados Circulante al finalizar el afno

a/ Corresponde al codigo estadistico 1218 de delitos funcionales.

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la Unidad de Monitoreo y Apoyo a la Gestidn
del Ministerio Publico.
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de la Unidad de Monitoreo y Apoyo a la Gestién
del Ministerio Publico.

17 La desestimacion es una forma anticipada de cierre del proceso y usualmente se dicta al inicio de la investigacion, cuando se presenta alguna de las siguientes
circunstancias: i) imposibilidad de proseguir, ii) los hechos no constituyen delito, o iii) los elementos de prucba son insuficientes para fundamentar una acusacién. Esta
resolucién no tiene cardcter de sentencia y mantiene la posibilidad de reabrir el caso si una de las causas antes citadas desaparece. En cambio, el sobreseimiento definitivo
es una resolucién que cierra para siempre el caso, sin posibilidad de reapertura posterior. Sus causales son: “i) el hecho denunciado no se realizé o no fue cometido por
la persona imputada, ii) el hecho no corresponde a una figura penal, iii) media una causa de justificacion o inculpabilidad, iv) la accién penal se ha extinguido, y v) pese
ala falta de certeza, no exista razonablemente la posibilidad de incorporar nuevos elementos de prueba y no hay bases para requerir fundadamente la apertura a juicio”

(articulo 311, Cédigo Procesal Penal).
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a/ No se consideran los casos remitidos a otras jurisdicciones.

b/ La categoria “Otros” agrupa los asuntos cerrados por acumulacion, criterio de
oportunidad y medidas alternativas.

Fuente: Elaboracién propia con datos de la Fapta, 2019.
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de Hacienda, por lo que se opté por usar los datos del Anuario Estadistico del Poder
Judicial, en la categoria de condenas segun los delitos contra los deberes de la funcion
publica.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Poder Judicial, 2019.
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aumentaron los sobreseimientos y las acusaciones (gra-
fico 2.6), es decir, los asuntos que se elevan a juicio en
¢l Tribunal Penal de Hacienda y de la Funcién Publica.

Para conocer lo que sucede con los casos una vez
que han llegado al tribunal penal, se deben analizar
las estadisticas del Anuario Estadistico del Poder Ju-
dicial, pues en esta ctapa la Fapta ya no provee datos
confiables'®. A nivel del juzgado Penal de Hacienda no
es posible aislar los asuntos relacionados con delitos
funcionales, pues la informacién no se registra por se-
parado. De acuerdo con la Direccién de Planificacion,
el nimero de personas sentenciadas se mantuvo inva-
riable en los tltimos cuatro afios; para todo el periodo
representd un 0,25% del total de condenatorias en ma-
teria penal. En este grupo se aprecia una reduccién de
los fallos absolutorios, que pasaron de 61,6% en 2015,
a51,5% en 2018 (grafico2.7).

Calcular la eficiencia y eficacia de un despacho es
un desafio ain pendiente en el Poder Judicial. Se ten-
dria que iniciar haciendo referencia a los tiempos de
respuesta, la duracién de los procesos y el desempefio
por persona. Los indicadores de duracién de un des-
pacho son dificiles de obtener, en especial porque en
cada etapa intervienen distintos érganos y la dificultad
de los casos es sumamente variable. No hay un acuer-
do sobre cudl es el tiempo adecuado para la resolucién
de distintos asuntos. Funcionarios de la Fapta estiman
que por la complejidad de los casos que reciben y la
demora de las pericias, cuando estas se solicitan, en
promedio toma dos o tres afios preparar un caso de
mediana dificultad, y entre cinco y seis afios cuando es
mis complicado (E: Meléndez, 2019)".

Para efectos del presente Informe no se conté con
datos sobre la duracién de los casos tramitados por la
Fapta. Sin embargo, consultado al respecto el personal
de esa instancia report6 tiempos prolongados, asocia-
dos a limitaciones operativas para el abordaje del volu-
men de casos ingresados™.

Calcular la carga de trabajo es una labor mds com-
pleja. El Poder Judicial ain no tienen sistema de eva-
luacién de desempeiio individualizado, y el Ministerio
Publico no es la excepcidn. Si se utiliza el indicador

18 Sc ha intentado aplicar un formulario para que los fiscales completen la informacién al terminar un caso, pero los registros atin no son generalizados, ni se fglarantiza su veracidad y rigurosidad. Por ejemplo, segin esos formularios

en 2018 solo 33 juicios terminaron con sentencia utilizando los cédigos 1218 y 1043, pero las estadisticas de la Direccion de Planificacién reportan 68 casos

Fapta, pero si la mayoria.

nalizados por la misma via. Ciertamente no todos los casos son de la

19 La Fapray el chartamcnm de Planificacién trabajan en el disefio de una tipologia para clasificar los casos en sencillos, medianamente complejos y complejos, pero al cierre de edicién del presente Informe no habia un docu-

mento aprobado y disponible para el publico.

20 En el capitulo 3 de este Informe se presentan los resultados de un censo de expedientes que recogié, entre otros, datos de duracién, pero solo incluye casos cerrados en 2017.
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genérico de casos cerrados o circulante por persona, se
obtiene un panorama muy limitado del trabajo que se
realiza en la ctapa preparatoria. El mayor peso para un
fiscal estd en la investigacion, cuya conduccion incluye
una serie de actividades que no han sido sistematizadas
ni contabilizadas (E: Meléndez, 2019).

Como la preparacion de un caso puede tardar afios,
después de todo ese tiempo al fiscal o fiscala solo se le
contabilizarfa un caso concluido. Ademds, estos fun-
cionarios dependen de las fechas que fije el juzgado
para las audiencias y de la respuesta del OIJ, por lo que
la responsabilidad por los resultados y el cierre estan
distribuidos en varias oficinas.

Teniendo presentes estas limitaciones, se utilizaron
como proxy dos indicadores: los casos terminados en
la ctapa preparatoria (es decir, hasta llegar a la acusa-
cién) y el circulante en esa misma fase. Ambos datos
s¢ calcularon por cada plaza de fiscal de la Fapta, a fin
de conocer la tendencia general de la dindmica de esa
Fiscalia, pero no como indicador de carga de trabajo,
pues no estan registradas todas las labores que realizan
las y los fiscales.

En cuanto a la terminacién de los procesos en la
etapa preparatoria, en 2018 cada fiscal de la Fapta, en
promedio, cerré 18 casos, cifra mayor que la reportada
para 2015, que fue de 12. Cabe sefialar que en 2017
empezaron a operar las sicte fiscalfas territoriales, lo
que implicd un fuerte aumento de los asuntos ingresa-
dos, pero no de los casos concluidos ese afio por fiscal.
Los procesos iniciados en esos nuevos despachos en
2017 comenzaron a cerrarse—en el mejor de los casos—
en 2018, pues muchos ingresaron con trabajo adelan-
tado. Por tanto, atn con el incremento en el niimero
de despachos se registré una mejora en el promedio de
casos cerrados en 2018. Entre 2016y 2017 este indica-
dor disminuyé en un cuarto en la oficina de San José, lo
que afectd a la baja el promedio nacional.

El nimero de casos pendientes de cada fiscal, es
decir, el circulante en los escritorios, casi se triplicé en-
tre 2015 y 2018, al pasar de 6,4 a 16,9. Este promedio
nacional es superado en algunas fiscalias territoriales;
por ¢jemplo, Liberia terminé el 2018 con 33 casos en
el circulante de cada fiscal (grafico 2.8). Para el Fiscal
encargado de la Fapta, un circulante de mas de 15 casos
al afo es inmanejable para los delitos de corrupcién.
Si bien puede haber asuntos simples y complejos, en
general ha aumentado la dificultad de los casos, sin que
de manera proporcional se hayan ampliado las capa-
cidades de investigacién, por lo que hay un cuello de
botella que impide agilizar la respuesta (E: Meléndez,
2019).

Pese a ser una instancia relativamente nueva, la
Fapta ha tenido cambios en su funcionamiento y
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Fapta, 2019.

estructura, a raiz de variaciones en la distribucién de
los pilares de trabajo del Ministerio Publico. Recuér-
dese que la Fiscalia tiene autonomia para organizarse,
y su jerarca puede hacer las modificaciones que estime
necesarias.

La descentralizacion de esta instancia a partir de
2017, con la creacién de las fiscalias territoriales, am-
plid las posibilidades de investigar casos de corrupcién
en todo el pafs. Para hacer frente a esa tarea se ha au-
mentado el personal y los recursos disponibles, parti-
cularmente en 2018, cuando se pasé de 16 a 26 fisca-
les y fiscalas (cuadro 2.4). Cabe sefalar que existe una
divisién funcional segtin el tipo de puesto: los fiscales
auxiliares se encargan de la investigacién penal, y los
fiscales adjuntos atienden menos casos debido a su par-
ticipacién en juicios y labores de supervision.

El Tribunal de la Inspeccién Judicial (en adelante
TIJ) es el érgano disciplinario de mayor importancia
en el Poder Judicial, complementado con las instancias
internas de cada despacho. Dado que en el Segundo In-
forme Estado de la Justicia se dedicé una seccién a la
organizacién y funcionamiento del régimen disciplina-
rio, en este apartado no se desarrolla su marco general,
sino que se profundiza en un 4rea no analizada ante-
riormente: los casos de faltas contra la ética en la fun-
ci6n publica ocurridos a lo interno del conglomerado
judicial y los resultados de su atencién por parte de los
érganos disciplinarios.
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Fapta Ministerio Piblico
Puesto 2015 2016 2017 2018 Total 2018
Fiscal adjunto 1 2 1 1 37
Fiscal 4 3 6 6 113
Fiscal auxiliar 11 11 19 19 432
Total 16 16 28 26 583

a/ A partir de 2017 se incluyen las fiscalias territoriales. Los datos difieren de los que
registra el Subproceso de Estadisticas del Poder Judicial, debido a que se utilizan distintas
categorias en la relacion de puestos. Aqui se usa la informacion del Ministerio Pablico,
porque refleja con mas detalle los recursos humanos con que se cuenta.

Fuente: Unidad de Monitoreo y Apoyo a la Gestion del Ministerio Publico.
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a/ Se consideraron los puestos que contabilizaron mas de cinco registros.
Fuente: Elaboracién propia con base en Zumbado, 2019.
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El “deber de probidad” es un concepto juridico in-
determinado. Para efectos de este estudio se entiende
como la obligacién que tienen los servidores publicos
de demostrar rectitud y buena fe en el ¢jercicio de las
potestades que les confiere la ley, con el fin de alcanzar
la satisfaccion del interés publico.

Asimismo, de conformidad con el articulo 3 de la
Ley contra la corrupcidn y el enriquecimiento ilicito en
la funcién publica (n° 8422), este anlisis parte de que
los servidores deben ajustar su quehacer a la imparcia-
lidad y a los objetivos propios de la institucién en que
se desempefan, con apego a los principios de legalidad,
eficacia, economia y eficiencia, y rendir cuentas satis-
factoriamente.

Con la seleccién de faltas indicada en la introduc-
cién de este capitulo, se llevé a cabo una revision de
resoluciones, distribuidas de la siguiente manera: 549
del TTJ, 229 del Conscjo Superior y 76 de la Corte Plena.

El TTJ registr6 331 casos de faltas contra el deber
de probidad en 2017, 211 en 2018 y 7 hasta abril de
2019 (grafico 2.9). Estos volimenes representan cerca
de un 11,3% del total de asuntos ingresados al TIJ en
el periodo 2017-2018. La mitad de las causas se siguié
contra una sola persona (53%) y un tercio (33,3%) co-
rrespondié a acusaciones que implicaron a todos los
funcionarios de una dependencia. La proporcion res-
tante se dividid en casos disciplinarios seguidos contra
grupos de dos a ocho individuos. No hay diferencias
importantes por sexo. El dato sobre el nimero de in-
tervinientes sugiere la necesidad de analizar si las faltas
evidencian un fenémeno mas extendido en la adminis-
tracién judicial.

Un aspecto central para esta investigacion era de-
terminar dénde se desempefiaban los funcionarios ju-
diciales en el momento en que se presentd la queja, ya
que ello arroja luz sobre los puestos y lugares a los que
las autoridades judiciales deben prestar especial aten-
cién para mejorar el desempeiio institucional. Se en-
contré que la mayor cantidad de denuncias (74,4%) se
dirige al 4mbito jurisdiccional (salas, tribunales, juzga-
dos, el Centro de Conciliacién y el Centro de Interven-
cién de Comunicaciones), asi como a los tres circuitos
judiciales de San José (51,1 %).

Por otra parte, la mayoria de las denuncias por fal-
tas contra el deber de probidad (306) fue presentada
por un usuario de la institucion u otra persona fisica. El
segundo puesto lo ocupa el dmbito administrativo del
Poder Judicial, en el cual se incluyen las causas iniciadas
de oficio por el TTJ (119).

La mitad de los casos resueltos por el TIJ se desesti-
mé (269 expedientes), mientras que los cierres con lu-
gar y sin lugar®' representaron cerca del 20% cada uno.
Al profundizar en los datos se encontré que los asuntos
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fallados con lugar, en su mayorfa, fueron procesos que
se abrieron por incumplimiento de obligaciones pa-
trimoniales y retardo injustificado de labores, es decir,
faltas que no tienen relacion directa con actos de co-
rrupcion.

De las dieciocho faltas consideradas en el presente
estudio, en el periodo 2016-abril 2019 el 57% se agru-
p6 en dos categorias: el retardo injustificado de labo-
res y la alteracién del trédmite normal para favorecer a
una de las partes. La lentitud es una queja comtn en la
administracion de justicia, pero es dificil relacionarla
directamente con casos de corrupcion. En la alteracién
del trémite normal si hay un vinculo claro con poten-
ciales irregularidades. En ambos casos, una importante
cantidad de denuncias se dirigié contra todo el despa-
cho, por la imposibilidad de identificar un tnico res-
ponsable (grafico 2.10).

Sin embargo, como ya se indicd, la mayoria de las
sanciones no se refiere a estas dos conductas, sino al
incumplimiento de obligaciones patrimoniales (16).
A ello se agrega la realizacién de actividades indebidas
durante una incapacidad laboral (12). Ambos tipos de
faltas se castigan con la suspension sin goce de salario.
A su vez, las advertencias y amonestaciones escritas
son las que con mas frecuencia se utilizan para sancio-
nar el retardo injustificado de labores. La revocatoria
de nombramiento se dio en cuatro casos en los que se
constatd la participacion de un funcionario en activi-
dades ilicitas (grafico 2.11).

En relacién con lo anterior, de las 108 denuncias
que el TIJ estimé con lugar, el 51% correspondié a
conductas graves y el 27% a gravisimas. La mayoria de
funcionarios sancionados fueron técnicos judiciales,
investigadores del OIJ y jueces.

El castigo mds frecuente fue la suspension sin goce
de salario, que se dictd en 45 de los 108 casos identifi-
cados en el perfodo. Le siguié la amonestacion escrita
con 31 causas, en tanto que la advertencia y la revoca-
toria de nombramiento fueron las medidas correctivas
menos aplicadas, en 17y 15 ocasiones respectivamente.

El TTJ realiza funciones preventivas como las vi-
sitas #7 situ, por sorpresa, a los despachos. En ellas se
verifica el cumplimiento de las normas y procedimien-
tos institucionales, se recogen inquietudes y se busca
detectar irregularidades en el que hacer cotidiano de
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a/ La categoria “Otros” incluye casos terminados por declaratorias de incompetencia,
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Fuente: Elaboracién propia con base en los expedientes del TIJ del periodo 2017-abril
2019.

21 Se utiliza la nomenclatura sobre motivos de cierre que usa el TIJ. “Con lugar” significa que procede la denuncia y se dicta una sancién, que puede ser advertencia,
amonestacion, revocatoria de nombramiento o suspension sin goce de salario. “Sin lugar” significa que luego de la investigacion no procede sancién alguna.
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las oficinas. Cuando el inspector o inspectora lo con-
sidera pertinente, las visitas permiten la generacién y
apertura de causas disciplinarias.

El proceso de visitas supone cubrir las 846 oficinas
con que cuenta el Poder Judicial en todo el pais, una
meta muy dificil de alcanzar. Partiendo de esta limi-
tacion, la Inspeccion Judicial reporta que anualmente
logra visitar un aproximado de 180 despachos (E: Al-
faro, 2018).

Ante la imposibilidad material de visitar todos los
despachos en los plazos deseados, se hace necesario
realizar un proceso de seleccion. En ese sentido, se
requiere en primer lugar atender los lugares donde
se tiene conocimiento de mayores dificultades o que
expresamente ban solicitado la visita al Tribunal,
a los cuales se atiende en un periodo mucho menor.
Posteriormente se asignan los demds despachos to-
mando en cuenta su ubicacidn, riesgos contextuales
y cantidad de funcionarios.

Se debe recalcar que las recomendaciones de este
Tribunal son vinculantes para los despachos visitados.
El TTJ fija plazos para su implementacién y da segui-
miento a los avances en la siguiente visita anual al mis-
mo despacho; en caso de incumplimiento aplica las
medidas disciplinarias que corresponden (E: Carmona

y Alfaro, 2018).

La estructura del régimen disciplinario interno
contempla el traslado de las causas al Consejo Supe-
rior, que funciona como una segunda instancia para
el procesamiento de faltas graves o gravisimas. Tam-
bién la Corte Plena tiene la potestad de sancionar a
un grupo especifico de empleados judiciales, o cuando
se aplica el articulo 199 de la Ley Orgénica del Poder
Judicial (LOPJ), por faltas o retrasos graves. Esta es-
tructura multinivel no esta libre de conflictos, en par-
ticular cuando la instancia superior cambia lo decidido
originalmente, y cuando se resuelven casos similares
con sanciones muy distintas. Ademds, se cuestiona la
conveniencia de que la Corte Plena ejerza funciones
disciplinarias, pues se estima que ello puede atentar
contra la independencia de los jueces y juezas. Estas
controversias motivaron a examinar, en el presente In-
forme, cémo cambian las resoluciones del TIJ cuando
son apeladas ante el Consejo Superior, y cdmo estd re-
solviendo la Corte Plena los casos disciplinarios.

Asi pues, el Conscjo Superior es competente para
revisar en alzada las resoluciones del TIJ. Los funcio-
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narios pueden apelar lo dispuesto en la resolucién de
la primera instancia, exclusivamente cuando la medi-
da impuesta es una suspension sin goce de salario su-
perior a ocho dias o la revocatoria del cargo (articulo
209, LOPYJ). Por lo tanto, como se mencioné antes, la
apelacién tiene cabida solo cuando la falta se conside-
ra grave o gravisima.

Asimismo, en casos calificados la Corte Plena es
la competente para resolver. Cuando la causa discipli-
naria se plantea contra un magistrado o magistrada de
la Republica, esa instancia se encarga de desarrollar
todo el procedimiento, siendo tanto érgano director
como decisor. La Corte también interviene cuando se
atribuye una falta a los titulares de la Fiscalia Gene-
ral, la Fiscalia Adjunta, la Direccién o la Subdirecciéon
del OIJ; en estos casos la Corte Plena funge solamen-
te como 6rgano decisor, en tanto que la instruccién
del proceso esta a cargo del TIJ. Ademds, la LOPJ le
otorga a la Corte Plena la competencia de analizar y
resolver los casos que se tramiten contra los servidores
que conforman el TT] y el Consejo Superior.

Por tltimo, de conformidad con el articulo 199
de la LOPJ, el TIJ debe escalar la acusacién a la Cor-
te Plena cuando se atribuye a un empleado judicial la
conducta de “retardo o errores graves e injustificados
en la administracién de justicia” En esos casos la Corte
nombra un érgano encargado de elaborar un informe,
con base en el cual delibera y vota en sesién secreta y, si
lo amerita, impone una medida correctiva.

Entre los hallazgos de investigacién concernientes
al Conscjo Superior resalta el hecho de que en 2016
hubo un aumento considerable en las apelaciones so-
bre lo resuelto por el TIJ. La cantidad disminuyé en
2017 y 2018, pero sin regresar a los niveles de 2014 y
2015 (grafico 2.12).

En cuanto a las causas, la mas frecuente fue la
apelacién de sanciones por retardo injustificado de
labores, y en términos cuantitativos predominaron
los asuntos castigados con la suspension sin goce de
salario (134 de 229 registros). Ademds, en el periodo
2014-2018 el Consejo Superior conocid 93 recursos
contra revocatorias de nombramiento.

En respuesta a estas apelaciones, en el 78,6% de
los casos el Consejo mantuvo la sancidn impuesta en
primera instancia y en un 21,4 estimé que debia mo-
dificarse la sentencia (grafico 2.13). Llama la atencién
que, en ocho casos relacionados con la alteracion del
trdmite para favorecer a una de las partes, el Conse-
jo Superior opté por revocar lo dispuesto. Esto lleva
a concluir que, si bien no es frecuente el cambio de
las resoluciones del TTJ, cuando se utiliza esa potestad
hay un mayor efecto en las causas que pueden conside-
rarse mas relacionadas con corrupcién interna.



ESTADO DE LA JUSTICIA

Cabe destacar que en 2018 la Sala Constitucional
dictaminé que toda reforma a una sancién impuesta
por el TIJ que realice el Consejo Superior, debe fa-
vorecer al funcionario o funcionaria. En ese sentido,
planted que “la apelacién ha de ser siempre un medio
para reparar un perjuicio, un agravio, y nunca una
fuente de mayores afectaciones” (Sala Constitucional,
resolucién 2193-2018). Sin embargo, antes de esa sen-
tencia el Consejo mantenfa la practica de aumentar los
castigos dispuestos por el érgano de primera instan-
cia, usualmente sin justificar su decisién (E: Carmona,
2018). De hecho, la Sala juega un papel importante
como intérprete de la constitucionalidad de las medi-
das disciplinarias; actia como una instancia adicional
ante la cual apelan las personas sancionadas, por me-
dio de recursos de amparo (recuadro 2.2).

La mayoria de las sanciones modificadas eran revo-
catorias de nombramiento que, luego de ser analizadas
por el Consejo Superior, se consideraron despropor-
cionadas con respecto a las faltas cometidas. En con-
secuencia, se cambié la medida correctiva a suspen-
sion sin goce de salario. Por otra parte, en trece casos
se dispuso variar, a la baja, el ntimero de dias o meses
de suspension. Adicionalmente, el Consejo Superior
decidié aplicar tres amonestaciones escritas y una ad-
vertencia, en vez de suspender al servidor judicial sin
goce de salario.

Se encuentran en marcha distintos procesos de
reforma tendientes a mejorar el régimen disciplina-
rio. Asi por ejemplo, se trabaja en la unificacion de los
sistemas en los despachos que tramitan casos de este
tipo, de manera que se cuente con un registro unico de
todos los procedimientos que ha tenido cada persona
que labora en la institucién (Proposicién Electrénica
de Nombramiento, conocida como PIN). Ello implica
la estandarizacién de la nomenclatura de las faltas y las
variables de recoleccién de datos® (constiltese capitu-
lo 5, sobre el seguimiento a las recomendaciones de los
informes Estado de la Justicia). También hay cambios
sustanciales que estédn siendo formulados por los gru-
pos de trabajo a los que se ha encargado plantear refor-
mas al Poder Judicial, especificamente los grupos 2 y
8%, Entre otros temas, esas instancias han abordado la
eliminacién de las funciones disciplinarias de la Cor-
te Plena (excepto para sus propios miembros) y del
Consejo Superior como segunda instancia, y el refor-
zamiento de las capacidades de investigacién del TTJ.
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Confirma 180

Revoca 21

Acoge 16

Anula 10

Suspende 1

Rechaza

Fuente: Elaboracién propia con base en Zumbado, 2018, y las actas del Consejo Superior.

22 Segun el informe conocido por el Consejo Superior el 7 de mayo de 2019, hasta esa fecha el PIN se habia implementado en trece oficinas y se tenia registro

de un total de 1.036 causas (sesion 40-19, articulo LX).

23 El grupo 2 se encarga de la reforma al régimen disciplinario. El grupo 8 se denomina “Plan para la concentracién de la Corte Plena en funciones estricta-

mente de direccién general de la politica judicial”.
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Varias de estas propuestas requieren reformas legales
que, en el mejor de los casos, tomardn mucho tiempo,
pues deben ser aprobadas por la Corte, presentadasala
Asamblea Legislativa y respaldadas por varios partidos
politicos.

En el periodo 2014-2018 la Corte Plena atendid
76 causas disciplinarias (grafico 2.14). En el tltimo de
esos afios se dio un aumento significativo de las denun-
cias, que ascendieron a 20. El 38% de las causas pro-
vino del TTJ, en virtud de lo establecido en el articulo
199 de la LOP], relacionado con faltas graves. El 62%
restante correspondid a las quejas contra jerarcas del
Poder Judicial: magistrados, magistradas y titulares de
la Fiscalia General y el OIJ. Cabe resaltar que un tercio
de los procesos se dirigid contra los primeros.

En cuanto a las conductas atribuidas, los datos son
similares a los de las otras instancias analizadas. Las
quejas mds comunes fueron la alteracion del trdmite
normal a favor de una de las partes y el retardo injus-
tificado de labores. También destacaron las denuncias
por aceleracién o retraso de trdmites para favorecer a
una de las partes.

2015 2016 2017 2018

Fuente: Elaboracién propia con base en Zumbado, 2018, y las actas de la Corte Plena.

ESTADO DE LA JUSTICIA

En 56 de los 76 casos se considerd que no existia
mérito para la aplicacién de una medida disciplinaria;
es decir, se desestimé la acusacidn. En este sentido cabe
apuntar que cxisten vias alternas para la resolucién de
estos procesos, como las siguientes: declaratoria de ca-
ducidad, rechazo de la queja, el drgano se declara in-
competente para dar respuesta a la acusacidn, se senala
que hubo un error al emplazar a alguna de las partes
o se considera que hay elementos pendientes, lo que
impide tomar una decision.

Unicamente en 10 de los 76 casos examinados se
aplicé una sancién del régimen disciplinario. Estos se
referfan a relaciones interpersonales que rozaban las
funciones del cargo (5) y alteracién del trdmite para
favorecer a una de las partes (5). En ocho casos se
sanciond con suspension sin goce de salario. Los dos
restantes fucron una advertencia y una amonestacion
escrita, es decir, no hubo revocatorias de nombramien-
to de funcionarios.

En dos tinicos casos —no contabilizados en la base
de datos que se usé para el andlisis de este tema— la
Asamblea Legislativa ha revocado el nombramiento de
magistrados (en 2014 y 2018), luego de que asi lo soli-
citara la Corte Suprema. Se trata de un procedimiento
disciplinario que pasa por dos instancias (Corte Su-
prema y Asamblea Legislativa) y que se ha configura-
do mediante la interpretacion de varias normas, pues
la remocién de los magistrados no estd explicitamente
considerada en la Constitucién Politica (Ulloa, 2015).

Las acciones preventivas son aquellas que tienen
propositos disuasivos, educativos y sistémicos orien-
tados a prevenir conductas contrarias a la integridad
publica. Por su parte, las acciones correctivas son de
control concurrente, de control posterior y punitivas
de los comportamientos en que ya se ha incurrido.

Segun la literatura sobre rendicidn de cuentas o ac-
countability (O" Donnell, 1998; Mainwaring y Welna,
2003; Peruzotti y Smulovitz, 2002), la prevencién de
la corrupcidn estd a cargo de los entes de control ex
ante o simultdneos, es decir, aquellos que operan an-
tes o durante la realizacidn de un acto vy, por lo tanto,
previenen conductas indebidas. Tipicamente las acti-
vidades de prevencion se llevan a cabo a lo interno de
las instituciones, por medio de los sistemas de planifi-
cacidn, evaluacién y control interno y presupuestario.
Costa Rica reforzé su legislacién en la materia con
la aprobacién de la Ley de Control Interno, n° 8292
(2002), que fue complementada con las “Normas de



ESTADO DE LA JUSTICIA

Desde su creacion en 1989, la Sala Constitucional ha
tenido un especial protagonismo en la aplicacion del régi-
men disciplinario interno del Poder Judicial. En numero-
sas ocasiones?*, los servidores han considerado que se
les ha violentado algtin derecho en el marco del proceso
sancionador, por lo que recurren a esa instancia para que
valore sus casos.

A manera de aproximacion al tema se revisé un conjunto
de fallos relevantes sobre denuncias de jueces y juezas
por la intervencion del Tribunal de la Inspeccion Judicial
(TI1J) en funciones propias de la judicatura, ya que ello
contraviene lo dispuesto en los articulos 9 y 154 de la
Constitucion Politica, asi como en el numeral 8.1 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto
de San José) de 1969.

Una de las primeras resoluciones emitidas sobre la tema-
tica indicada data de 1995. En esta se analizo una accion
de inconstitucionalidad contra los articulos 120 a 124 y
211 a 219 de la Ley Organica del Poder Judicial (LOPJ).
El argumento fue que el TIJ habia excedido su compe-
tencia, debido a que, siendo un 6rgano administrativo,

se estaba desempenando como uno jurisdiccional, es
decir, interpretando las leyes y utilizando procedimientos
distintos a los dispuestos en el régimen disciplinario; por
ejemplo, remitia a las reglas procesales de las acciones
civiles. Esto se consideraba contrario al principio de
seguridad juridica. Ademas, se sefalé que el proposito
del TIJ no es anular o modificar lo dispuesto en el conte-
nido de las resoluciones emitidas por las y los jueces. En
este sentido, la Sala Constitucional afirmé que “los fallos
del Tribunal de la Inspeccion Judicial nunca produciran
cosa juzgada respecto del caso subjudice, pues son dos
cosas totalmente aparte: el contenido juridico de la sen-
tencia y la actuacion del juez como funcionario publico”
(Sala Constitucional, 1995, Resolucion 01265).

Asimismo, la Sala recalco que el TIJ Gnicamente puede
examinar lo resuelto por el funcionario judicial de forma
genérica, para determinar si este cuenta con los ele-

mentos de idoneidad respecto al cargo que ostenta, por

lo que no le puede senalar deficiencias en la resolucion

de los casos a su cargo. En razon de lo expuesto, la
“Inspeccion Judicial necesita de una pluralidad de casos,
no pudiendo valorar la capacidad o competencia de un
juez por un solo pronunciamiento -salvo que se trate de un
error manifiestamente absurdo y de gran gravedad-, por-
que ello seria facultarlo para evaluar el contenido juridico
de los fallos jurisdiccionales, lo que bajo ningtin punto de
vista es posible” (Sala Constitucional, 1995, resolucién
01265).

En uno de los casos presentados ante el tribunal constitu-
cional, la recurrente expuso que el TIJ seguia un proceso
disciplinario en su contra, en el cual se le acusaba de un
error grave en el ejercicio del cargo debido a que habia
dictado una resolucion favorable ante un incidente de
exoneracion de pension alimentaria. Argumentd que la
intervencion del TIJ constituia un perjuicio grave a sus
derechos fundamentales y al principio de independencia
del juez. A este respecto, la Sala expreso que el TIJ

es el llamado a sentar la responsabilidad disciplinaria
cuando se constate que los funcionarios han incurrido

en actuaciones contrarias a un servicio publico eficiente.
Sin embargo, la sancion no puede fundamentarse en las
posiciones o criterios expuestos en la resolucion, ya que
estos solo pueden ser revisados por el superior, siempre
y cuando la normativa le posibilite acceder a los recursos
dispuestos para cada caso. Por lo tanto, cualquier des-
acierto que cometa el operador judicial en la apreciacion
de la norma es “una funcion eminentemente jurisdiccio-
nal” (Sala Constitucional, 2018, resolucion 06434) y los
érganos disciplinarios no pueden analizar el asunto, pues-
to que son meramente administrativos.

En el caso antes descrito, la Sala Constitucional modifico
en su totalidad lo dispuesto por el T1J. Si bien considero
que debia aplicarse una sancion, estimé que el Tribunal
habia excedido su competencia y dejé sin efecto lo dic-
taminado. Se observa entonces que la Sala, sin ser un
organo disciplinario, esta facultada para invalidar las san-
ciones impuestas por los érganos encargados de aplicar el
régimen disciplinario del Poder Judicial.

Fuente: Elaboracién propia con base en Zumbado, 2018.

24 En términos globales, al utilizar el buscador Nexus en la pagina web del Poder Judicial con las palabras “Tribunal de la Inspeccion Judicial’, y estableciendo como
criterio de interés tinicamente las resoluciones de la Sala Constitucional, el resultado fue de 1.928 sentencias vinculadas a noviembre de 2019.
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control interno para el sector ptblico” (2009) y las
“Directrices generales para el establecimiento y funcio-
namiento del Sistema de Valoracién de Riesgo” (Sevri,
del 2005), entre otros instrumentos.

La prevencion también puede estar a cargo de 6r-
ganos especializados externos, como la Contraloria
General de la Republica. De hecho, entre 2014 y 2018
esa entidad realizé nueve auditorfas del Poder Judicial,
asociadas principalmente a la vigilancia de partidas de
transferencias, remuneraciones, servicios y suministros
(CGR, varios afos).

La Asamblea Legislativa puede realizar un control
previo, durante el proceso de aprobacién de presupues-
tos; simultaneo, por medio del control politico, y pos-
terior o ex post, en las comisiones investigadoras. Una
ciudadania activa que acompaiie la gestiéon publica y
un periodismo investigativo también pueden ejercer
controles ex ante o en forma paralela a la ejecuciéon de
una politica.

Diversos dictimenes de la Procuraduria General®®
han resaltado que debe prevenirse todo riesgo de co-
rrupcion, ya que:

...la transparencia y la ética en el ejercicio de la
Sfuncién piblica no puede apostar simplemente
Dpor mecanismos sancionatorios o coercitivos (...)
sino que debe seguir el camino de la prevencidn,
que exige limpiar el ejercicio de la funcién pibli-
ca justamente de todo 7iesgo o situacion que pue-
da generar algin tipo de duda sobre el integro,
transparente e imparcial manejo de los asuntos
del Estado (Procuraduria General de la Repiiblica,
2009).

Los érganos mds relacionados con la prevencién
de la corrupcidn dentro del Poder Judicial son la Con-
traloria de Servicios, la Oficina de Control Interno, la
Secretarfa de Etica y Valores y la Oficina de Cumpli-
miento (véase el cuadro 2.3). Esta tltima, de reciente
creacién, absorbié una parte del personal de la Oficina
de Control Interno. Las tres son unidades administra-
tivas pequefias, establecidas por la Corte Plena y de-
pendientes de ella, que reportan al Consejo Superior y
al pleno de la Corte. Buena parte de su trabajo se con-
centra en la implementacién de proyectos especificos,
que se veran a continuacion.

ESTADO DE LA JUSTICIA

En este apartado se resenan algunos de los esfuer-
zos preventivos® destinados a minimizar los riesgos de
corrupcion que el mismo Poder Judicial ya ha identi-
ficado. Con estos mecanismos no se pretende visibili-
zar o sancionar conductas indebidas, sino mejorar la
administracién y control de dreas vulnerables, de tal
forma que se cubran vacios y debilidades que puedan
facilitar la corrupcidn. Se trata de soluciones sistémi-
cas, aplicables al personal en general, que buscan am-
pliar la transparencia, el escrutinio y la rendicién de
cuentas de la institucién vy, en particular, de algunos
ambitos estratégicos en la lucha contra la corrupcion.

En ese sentido, cobran especial relevancia los pro-
yectos realizados en conjunto o en coordinacién por
varios 6rganos, entre ellos la Corte Plena, la Comision
de Transparencia, la Secretarfa Técnica de Etica y Va-
lores, la Oficina de Control Interno, el Tribunal de la
Inspeccién Judicial y la Fapta.

Una de esas iniciativas se denomina “Fortaleci-
miento de la capacidad humana institucional en el
tema deteccion de fraude o corrupcién y métodos an-
ticorrupcion”. Es liderada por la Comisién de Trans-
parencia, cuenta con la cooperacién de la Embajada
de Estados Unidos y su ejecucion fue asignada a la
empresa National Center for State Courts (NCSC).
El objetivo central del proyecto, que pretende abarcar
toda la institucion, es:

...fortalecer la capacidad del Poder Judicial cos-
tarricense (la definicion de Poder Judicial in-
cluye: los tribunales, juzgados, fiscalias, Defensa
Piblica y Organismo de Investigacion Judicial
(O1])) para identificar, prevenir, controlar y
monitorear los riesgos de fraude y corrupcion en
la institucion, e implemmmr estrategias y capa-
citaciones para detectar y evitar la subversién y
la penetracion de grupos delictivos organizados

(NCSC, 2018).

El primer producto de esta iniciativa, dado a co-
nocer en febrero de 2018, es el documento Brechas
de riesgo y buenas pricticas en torno a la prevencién y
control de la corrupcion, el fraude y las faltas a la éti-
ca y probidad dentro del Poder Judicial de Costa Rica.

25 Dictamenes de la Procuraduria General de la Reptiblica: C-181-2009, del 29 de junio de 2009, C-93-2011, del 25 de abril de 2011, C-133-2011, del 22 de junio

de2011,y C-222-2012, del 20 de septiembre de 2012.

26 Se procuré que este recuento fuera lo més exhaustivo posible. Sin embargo, la intencién no es describir en detalle cada una de las iniciativas, pues esta no es una me-
moria institucional. Més bien, se presentan las acciones agrupadas en cuatro grandes ¢jes que son partes indispensables de un sistema de control ex ante, o preventivo,

segun el concepto que se planted al inicio del capitulo.



ESTADO DE LA JUSTICIA

Como su nombre lo indica, este contiene un diagnés-
tico de las dreas de riesgo para la corrupcién, y ademds
plantea recomendaciones especificas. En materia pre-
ventiva sefala como elementos principales: i) ingreso y
postulacién del personal, ii) canales de denuncia ope-
rativos y iii) actividades de capacitacién de buen nivel.

Una segunda iniciativa es el “Sistema de alerta
temprana” desarrollado por la Comisién de Transpa-
rencia, la Oficina de Control Interno Transparencia
y Anticorrupcién y la Direccién de Tecnologia de In-
formacion. Esta es una herramienta automatizada que
brinda informacién sobre indicadores de riesgo de las
y los funcionarios judiciales que tienen algtin grado de
vulnerabilidad ante la corrupcién. Por ende, para su
deteccién no parte de conductas irregulares, sino mas
bien de factores de contexto que podrian generar con-
diciones de riesgo, por ejemplo, alto nivel de endeuda-
miento, denuncias constantes, entre otros. Esto genera
insumos para la toma de decisiones y la orientacién de
los recursos institucionales, ademds de permitir que los
despachos realicen acciones preventivas segun su en-
torno y ubicacién geografica. La ejecucién de esta ini-
ciativa inici6 con un plan piloto y demostraciones del
sistema. De momento no se conocen sus resultados,
pero a nivel institucional el proyecto estd listo para ser
presentado y aprobado por la Corte Plena.

Una tercera iniciativa de disminucién de riesgos
fuela creacion, por parte de la Corte Plena, de la Comi-
sién Investigadora de la Penetracion del Narcotrafico y
el Crimen Organizado en el Poder Judicial (2014), que
tenfa como objetivo realizar un diagnéstico y brindar
recomendaciones a nivel institucional para prevenir y
combatir la corrupcién vy las faltas contra la ética. En
su informe de labores de ese mismo afo, la Comisién
formuld una gran cantidad de sugerencias, entre cllas
crear un régimen de incompatibilidades, para evitar
que personas provenientes de ciertas posiciones sean
nombradas en puestos judiciales; por ¢jemplo, no po-
dria ser magistrado un individuo que en el periodo
inmediatamente anterior fue diputado (Corte Plena,
acta 55-14, 2014). No fue sino hasta un lustro después,
en julio de 2019, que varias de estas propuestas fucron
presentadas por la Comisién de Transparencia y apro-
badas por la Corte Plena, para ser ¢jecutadas en 2020.
En la préxima edicién de este Informe se dard segui-
miento al tema.

27 Instancia creada por decisién de la Corte Plena en su sesién n° 55-2014.

Por otra parte, en el drea de reclutamiento y selec-
cién de personal se cred la Unidad de Investigacion
Sociolaboral y de Antecedentes”, a partir de las reco-
mendaciones de la Comisién Investigadora de la Pe-
netracion del Narcotrifico y el Crimen Organizado.
Esa instancia forma parte de la Direccién de Gestidn
Humana y tiene el objetivo de elaborar diagnésticos
de las personas que ingresaran a laborar en la institu-
cién. Sin embargo, no se ha logrado consolidar debido
a que fue creada sin contar con los recursos necesarios.
Por ese motivo, el Consejo Superior aprobé el informe
47-PLA-DO-2015%, en el cual se propuso una estruc-
tura de recurso humano preliminar, mediante susti-
tuciones de personal y permisos con goce de salario.
Posteriormente, ¢l mismo Consejo, y de acuerdo con
el informe 16-PLA-OI-2017%, incluyé en el antepro-
yecto de presupuesto 2018 ocho permisos con goce de
salario para esta iniciativa. Por tltimo, en septiembre
de 2017 la Corte Plena dio su visto bueno al “Regla-
mento de la Unidad de Investigacion Sociolaboral y
Antecedentes (UISA)™, el cual se publicé mediante
la circular 147-2017.

El proceso de seleccion y filtro que lleva a cabo la
UISA supone la atencién de aproximadamente 4.000
casos por afio, volumen que ademds tiende a crecer. Sin
embargo, al mismo tiempo han disminuido sus recur-
sos humanos y financicros, lo que resta posibilidades
de cjecutar los procesos de investigacion (E: Guevara,
2018).

También la Corte Suprema aprobd la “Guia de
conducta para empresas proveedoras de bienes y ser-
vicios al Poder Judicial’, desarrollada por la Secretaria
Técnica de Etica y Valores y la Auditoria Interna.

La prevencién de la corrupcién tiene un compo-
nente que va ms alld del cumplimiento de los deberes
legales y se relaciona con el campo de la ética, es decir,
con la promocién de un comportamiento acorde con
un compromiso de servicio publico integro y de exce-
lencia. Es mds importante lograr que un funcionario
s¢ adhiera a los principios y valores de la institucién,
que normar y detectar conductas irregulares (Cumbre
Judicial Iberoamericana, 2004).

28 Consejo Superior, sesion extraordinaria de presupuesto 2016, del 8 de abril de 2015, articulo XLI

29 Consejo Superior, sesion extraordinaria de presupuesto 2018, del 21 de abril de 2017, articulo XVII.

30 Corte Plena, sesion 30-17 del 11 de septiembre de 2017, articulo II1.

79



80

1.400
1.200
1.000

800

Personas

600

400

200

Talleres

2017

La Cumbre Judicial Iberoamericana incluyé en el
Estatuto del Juez Iberoamericano (2001), un capitulo
titulado “Etica Judicial”. Asimismo, en la Carta de de-
rechos de las personas ante la justicia en el espacio judicial
iberoamericano (2002) reconocié “un derecho funda-
mental de la poblacidn a tener acceso a una justicia in-
dependiente, imparcial, transparente, responsable, efi-
ciente, eficaz y equitativa’. El Poder Judicial de Costa
Rica es suscriptor de ambos documentos.

A nivel nacional, una de las iniciativas m4s relevan-
tes en esta drea es la Politica Axiolégica®, que pretende
“orientar y educar en valores desde los contenidos de
una ética social, laica y dialdgica a quienes laboran en
el Poder Judicial”. Su desarrollo y ¢jecucidn fueron en-
comendados a la Secretarfa Técnica de Etica y Valores
(STEV).

En 2017, la STEV rindi6 un informe al Consejo
Superior (oficio 41-STEV-2018), en el cual detallé el
avance en el cumplimiento de las metas y objetivos de
la Politica. Es importante sefialar que la concrecién
de esta iniciativa estd proyectada para el afio 2026, de
modo que en una sustantiva cantidad de elementos
el progreso reportado es atin parcial. Las actividades
efectuadas hasta el momento incluyen capacitacién de
personal, elaboracién de un manual de valores compar-

Charlas
2018

Cursos Conferencias Videoforos

Fuente: Elaboracién propia con base en la Secretarfa Técnica de Etica y Valores del Poder

Judicial.

31 Aprobada por la Corte Plena en sesion 030-11, de 12 de septiembre de 2011.
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tidos, campafas y mecanismos de participacién ciuda-
dana y de mejoramiento en los procesos de seleccion,
entre otros.

En esta drea también se deben consignar las accio-
nes formativas permanentes que realizan la STEV y la
Oficina de Control Interno, las cuales tienen cobertu-
ra nacional y consisten en chatlas, cursos, videoforos y,
sobre todo, talleres. En estas actividades se contemplan
aspectos diversos asociados a la formacion ética de los
y las funcionarias del Poder Judicial, desde elementos
bésicos de lo que se entiende por ética y formacién mo-
ral, y su inclusién en el trabajo y en el quehacer coti-
diano, asi como en el Plan Anual Operativo. Segun los
informes de labores de la STEYV, este esfuerzo tuvo un
alcance global de 2.164 personas en 2017 y 1.954 en
2018 (grafico 2.15).

Por otro lado, la Unidad de Control Interno, en
conjunto con la Direcciéon de Gestion Humana, tiene
una oferta de capacitacion dirigida a la toda la pobla-
cién judicial, especialmente al personal de apoyo de
los despachos y juzgados. La cantidad de funciona-
rios capacitados ha tenido un aumento desde 2013, y
en 2017 llegd a 419. Por otra parte, ese mismo afo se
conformaron 174 equipos asociados a la prevencién
de riesgos de corrupcién (Ocitra, varios afios).

Debido alimitaciones presupuestarias y operativas,
no se logra que todo el personal judicial sea capacitado
al menos una vez al afio. En ese sentido los datos sobre
participacién en actividades, tanto de la STEV como
de la Oficina de Control Interno, senalan lo distante
que estd la meta de abarcar a los 12.579 funcionarios
judiciales. Es por ello que se han priorizado algunas zo-
nas y despachos del pais, considerando sus dificultades
particulares y posibles riesgos (E: Sebiani, 2018).

Las mayores limitaciones estdn en las dificultades
operativas para abarcar todos los ejes de la Politica
Axioldgica. La rotacién interna de personal es un obs-
téculo para el manejo de los procesos de capacitacion,
en tanto rapidamente surge poblacién que no ha sido
capacitada o requiere actualizacién, lo que se ve res-
tringido por la escasez de personal.

A las limitaciones de recursos humanos y financie-
ros se agrega el traslape entre las instancias especializa-
das en prevencidn que realizan labores de capacitacion.
Ello sin contar que también se podria realizar ese tipo
de actividades desde la Escuela Judicial y las unidades
de capacitacién de cada érgano auxiliar. Como indica
el National Center for State Courts (NCSC), “en el
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Poder Judicial la capacitacién en temas de corrupcién
no se encuentra centralizada en una sola entidad como
ente ejecutor y tampoco en un solo organismo, cuando
menos, como coordinador” (NCSC, 2018). Se hace
necesario, entonces, valorar la pertinencia de su des-
centralizacién.

Por otra parte, en el marco del proyecto que se
desarrolla en conjunto con el NCSC, se tiene el ob-
jetivo de elaborar un nuevo Cédigo de Etica para el
Poder Judicial, en un proceso participativo y validado
en talleres con funcionarios, personas expertas y repre-
sentantes de la sociedad civil. El documento de base se
encontraba en preparacién al momento de redactarse
este Informe.

El Poder Judicial realiza actividades para aumentar
su transparencia y rendicién de cuentas, en cumpli-
miento de su deber de brindar informacién completa
y oportuna sobre su quehacer. Ademds del acceso a la
informacién, esto incluye la calidad de los datos, la pu-
blicidad de los actos, resoluciones, procedimientos y
documentos de la gestion, y las politicas para un mayor
involucramiento ciudadano, como la Politica de Parrti-
cipacién Ciudadana y la Politica de Justicia Abierta.

Varias instancias del Poder Judicial elaboran in-
formes anuales llamados rendicién de cuentas, entre
ellos la Presidencia de la Corte —al inicio de cada afo
judicial—, la Defensa Publica, el Ministerio Publico
y el OIJ. Todos los informes se presentan al Consejo
Superior y a la Corte Plena, pero no siempre se publi-
can en la pagina web de la institucion. No obstante, se
pueden encontrar en las actas de los 6rganos citados,
con la dificultad que implica la bisqueda acta por acta.
También los entes auxiliares han rendido cuentas a la
sociedad, con diferentes formatos, alcances y metodo-
logias; por ejemplo, la Fiscalia y el OIJ reportan visitas
a grupos de la comunidad.

El concepto de rendicién de cuentas institucional
requiere que, al presentar los datos, se tenga como re-
ferencia metas definidas de previo, o esténdares que
permitan valorar tendencias. También se deben sentar
las responsabilidades por las omisiones o no cumpli-
miento de metas, en contacto cercano con las personas
usuarias. En este sentido, la rendicién de cuentas debe
ser mds participativa, pues necesariamente debe tener
realimentacién de la ciudadania.

Un 4rea de mejora en este ambito es el desarrollo
de herramientas estandarizadas, que permitan presen-
tar informacién homogénea y comparable a lo largo
del tiempo. Tal como se ha sefialado en ediciones an-
teriores de esta publicacién, los informes de labores
de los organos judiciales utilizan nomenclaturas y

metodologias distintas y no hay un minimo de con-
tenidos que sea exigido, para evitar que se conviertan
en listados de logros. Al momento de redactarse este
Informe existian varias iniciativas para estandarizar los
procesos de rendicidén de cuentas, incluida una pro-
puesta del grupo de trabajo 8 y un proyecto del Minis-
terio Publico para realizar su propio manual.

Un hito en la apertura institucional fue la apro-
bacién, por parte de la Corte Plena, de la Politica de
Participacién Ciudadana del Poder Judicial (2015),
encargada a la Comisién Nacional de Mejoramiento
de la Justicia (Conamaj, 2015). En 2018 se elaboré el
Plan Estratégico 2019-2024, que incluye el Programa
de Participacién Ciudadana, el Servicio Nacional de
Facilitadoras y Facilitadores Judiciales y la Politica de
Justicia Abierta. Con este plan se pretende llenar va-
cios y precisar, en términos operativos, los objetivos
de las politicas de apertura, transparencia y acceso la
justicia del Poder Judicial

Hasta ahora, la Politica de Participacién Ciudada-
na se ha implementado con un énfasis en la generacion
de capacidades humanas para fomentar la participa-
cién, a partir de materiales audiovisuales, campanas y
procesos de didlogo institucional. En un informe de
evaluacién de resultados se determiné que “algunas de
estas personas indican que este proceso no es uniforme
ni sistemdtico con todas las instancias del Poder Judi-
cial, sefialando incluso que algunas de esas instancias
no muestran interés o que participan solamente por
obligacién” (Poder Judicial, 2017). Esta es la tnica
politica judicial que cuenta con un documento de eva-
luacién.

Un segundo hito en cuanto a la apertura judicial
fue aprobacién de la Politica de Justicia Abierta, tam-
bién encargada a la Conamaj. Esta iniciativa supone
el involucramiento con la ciudadania desde el disefio
hasta la definicién de iniciativas. Fue aprobada por la
Corte Plenael 12 de marzo de 2018 (acta 2939-18), en

los siguientes términos:

La Justicia Abierta es una forma de gestion pii-
blica aplicada al quebacer de la administracién
de justicia que redefine la vinculacion entre el Po-
der Judicial y la sociedad en general, basdindose
en los principios de transparencia, participaciony
colaboracion, con los fines de garantizar el Estado
de Derecho, promover la paz social y fortalecer la
democracia.

El proceso de vinculacion con la sociedad partien-
do de los enfoques de un Estado abierto es novedoso,
a tal punto que la misma OCDE afirma que el Po-
der Judicial costarricense se encuentra “entre los mds
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avanzados a nivel mundial en transparencia, rendicién
de cuentas y participacidn, y se cuenta con estrategias
para crear un Poder Judicial Abierto™

Tras la aprobacién de la Politica se han formulado
veintidés iniciativas de justicia, propuestas por fun-
cionarios, activistas y representantes de organizacio-
nes sociales y académicas. Su desarrollo por ahora es
incipiente y solo dos tienen un progreso importante:
la aplicacién moévil del OIJ —cuyo origen es previo a
la Politica— y el sitio web de Justicia Abierta, que a ju-
lio de 2019 tenia un avance del 75%, segun se indica
en el mismo sitio. Esta herramienta permite acceder a
los textos completos de todas las iniciativas de justicia
abierta con su respectivo avance, asi como a diez con-
juntos de datos abiertos (compras, salarios, estadisticas
policiales, presupuesto, etc.).

Por otra parte, sc cuenta con la “Mesa de trabajo
por la Justicia Abierta’, cuyo objetivo es reunir a or-
ganizaciones de la sociedad civil, que posteriormente
tienen la posibilidad de nombrar representantes en la
Comisién de Justicia Abierta del Poder Judicial y ser

2016 2017 2018 2019
Mideplan

Ministerio de Justicia y Paz

Fuente: Defensoria de los Habitantes, 2018.

32 OCDE, segtn se cita en el acta 2939-18 de la Corte Plena.
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parte activa de este proceso. La Mesa se retine con una
periodicidad variable y tiene nueve miembros, pro-
venientes de las siguientes entidades: Centro Espe-
cializado Pro Cultura de Paz (Cepropaz), Territorios
Seguros, Territorio Indigena, Abriendo Datos Costa
Rica, Colectivo Profesionales para la Ciudadania,
Red de J6venes sin Fronteras, Asociacién Rule of Law,
Conamaj como ente coordinador y el Programa Esta-
do de la Nacién en calidad de observador.

En cuanto a los esfuerzos en materia de transpa-
rencia se debe mencionar la remodelacién de la pagina
web del Poder Judicial (2018), donde se encuentran
los Anuarios Estadisticos, la pagina de datos abiertos,
que contiene por ahora diez conjuntos de datos y un
buscador recientemente estrenado, llamado Nexus.
Hay un comité especifico a cargo del sitio, en el cual
participa la Comisién de Transparencia. Cabe repor-
tar también que la institucién cuenta con una aplica-
cién informética (app)que permite realizar en linea
algunos procedimientos, tales como solicitud de hojas
de delincuencia, consulta de dinero para ser retirado,
dep6sitos judiciales, 6rdenes de apremio, denuncias a
la Fiscalia y concursos de puestos.

Entre 2015 y 2018 el Poder Judicial se ubicé entre
los primeros diez lugares en el indice de transparencia
en el sector publico (ITSP), desarrollado por la Defen-
sorfa de los Habitantes de la Reptblica en coordina-
cién con el Centro de Investigacién y Capacitacion en
Administracién Publica de la UCR. Como se observa
en el gréfico2.16, en comparacion con los entes mejor
y peor evaluados del Poder Ejecutivo, el conglomerado
judicial tiene una mejor calificacién. Después de ocu-
par la décima posicion en 2015, en 2017 la Comisién
de Transparencia realizé una evaluacién de la pigina
web para que se incorporara en el cdlculo del indice y
ello le ha significado una mejora continua, que llevé al
Poder Judicial a alcanzar el primer puesto en 2019, con
una nota perfecta (100) en el ITSP.

Este crecimiento responde en buena medida al es-
fuerzo institucional por cumplir con los requerimien-
tos de un sistema judicial abierto. Esto implica que se
han dado avances significativos en materia operativa
y organizacional, que han facilitado ¢l mejoramiento
de las dreas evaluadas. A nivel general de las entidades
publicas, incluido el Poder Judicial, las mayores difi-
cultades estdn en los mecanismos de participacion ciu-

dadana (gréfico 2.17).
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D Grafico 2.17

Dimensiones del indice de transparencia en el sector
publico (ITSP), segun calificaciones obtenidas por el

Poder Judicial, Mideplan¥ , y la Asamblea Legislativa.
2018

96 94 94 91 96
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45

Acceso a la informacién Rendicion de cuentas Participacion ciudadana Datos abiertos de gobierno

1 Asamblea Legislativa Mideplan MW Poder Judicial

a/ Se tomo como referencia el Mideplan dentro del Poder Ejecutivo porque fue el
ministerio con la mejor evaluacion.
Fuente: Defensoria de los Habitantes, 2018.

En el 4rea de transparencia, la institucidn atn tiene
camino por recorrer para mejorar el registro y calidad
de sus estadisticas de gestion. Las debilidades en este
dmbito no solo afectan la transparencia y la rendicién
de cuentas, sino que ademds impiden contar con insu-
mos para la toma de decisiones basadas en evidencia.
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Para el analisis de los casos de faltas contra el deber de
probidad a lo interno del Poder Judicial se recolectaron
cuatro tipos de documentos: i) resoluciones del TIJ (2016-
2018), ii) actas del Consejo Superior (2014- 2018), iii) actas
de la Corte Plena (2014-2018) y iv) resoluciones de la Sala
Constitucional vinculadas al régimen disciplinario.

Se tomaron en cuenta los casos terminados que podian
clasificarse en alguna de las 18 faltas que, segln el criterio
de funcionarios, representantes del TIJ y el equipo técnico
de este Informe, constituyen faltas al deber de probidad
en la funcion publica. De estas se selecciond un subgrupo
de conductas que se consideran mas proclives a asociarse
con corrupcion interna. Los datos obtenidos fueron siste-
matizados en tres bases de datos (segun las fuentes) en el
programa Excel. Posteriormente fueron analizados a partir
de técnicas de estadistica descriptiva, como promedios,
relativos, frecuencias, entre otros. Con las sentencias de la
Sala Constitucional se utilizd el analisis de contenido en un
grupo seleccionado de votos, a fin de obtener informacion
cualitativa sobre sus elementos mas relevantes.

Se revisaron 549 actas del Consejo Superior, 232 actas de
la Corte Plenay 876 resoluciones del TIJ. Este nimero no
corresponde al universo total de causas disciplinarias de
los anos analizados, sino a una seleccion con los criterios
mencionados. En el Consejo Superior y la Corte Plena hubo
actas a las que no se tuvo acceso por medio de la pagina
web, se calcula que corresponden a un 10% del total. En el
caso del TIJ tnicamente son las causas relacionadas con
faltas al deber de probidad.

Luego se depurd la muestra y se excluyeron algunos docu-
mentos que no cumplian con los criterios antes descritos,
de modo que las cantidades finales de registros fueron de
229, 76 y 549, respectivamente.

La investigacion sobre los mecanismos preventivos de

la corrupcion interna en el Poder Judicial se llevd a cabo
entre octubre de 2018 y febrero de 2019. La informacién
considerada abarca el periodo 2000-2018, y tiene como
punto de partida el inicio de la “segunda ola reformadora
del Poder Judicial, la cual, segun el Primer Informe Estado
de la Justicia (2015) tuvo lugar entre 2000 y 2008. En ese
subperiodo se implementd una serie de cambios que inclu-
yo el fortalecimiento de los drganos auxiliares y la reforma
penal que tipificd nuevos delitos contra la funcion publica.
Ademas, se promovio el acceso a la justica para los grupos
excluidos y se puso énfasis en reforzar el componente tec-
nolégico de la gestion institucional.

El estudio analizd los antecedentes, funcionamiento e impac-
to institucional de los mecanismos destinados a prevenir las
faltas a la ética publica y al deber de probidad, para luego
tratar de identificar posibles areas de riesgo. El proceso

de investigacion se desarrollé en dos niveles. El primero
abarca los organos cuya gestion tiene alguna relacion con el
tema, por ejemplo, el Tribunal de la Inspeccion Judicial, la
Direccion de Planificacion, el Consejo Superior, la Direccion
de Gestion Humana, el Organismo de Investigacion Judicial,
el Ministerio Publico, la Auditoria Interna y la Oficina de
Control Interno. En el segundo nivel estan los entes con que
tienen algun nivel de especializacion: Comisidn Investigadora
de la Penetracion del Crimen Organizado y el Narcotrafico en
el Poder Judicial, Comision de Transparencia, Comision de
Justicia Abierta, Secretarfa Técnica de Etica y Valores.

Se utilizé una serie de técnicas cualitativas acordes con
los objetivos de investigacion, para poder abordar en un
sentido amplio el funcionamiento de los entes analizados.
Las dos principales técnicas de recoleccion de informacion
fueron la entrevista a profundidad y la revisién de normas
e informes proporcionados por el Poder Judicial. Entre los
insumos recibidos se encuentran:
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« Normativa de diversos niveles.

« Informes de labores de las comisiones encargadas de
abordar las faltas al deber de probidad en la funcion
publica.

»  Procesos de nombramientos.
« Informes de la Auditoria Interna.

= Actas de Corte Plena y Consejo Superior disponibles en
la pagina web.

- Auditorias externas.

Se sistematizd el contenido de las entrevistas a través de
una matriz. Esto significa que las respuestas de los partici-
pantes se sintetizaron y ordenaron seglin categorias previa-
mente establecidas. Una vez consignada la totalidad de los
insumos, se elabord un analisis agregado de las respuestas
con respecto al funcionamiento de los mecanismos pre-
ventivos y las areas de riesgo de corrupcion. Esto permitio
identificar no solo las opiniones generales de las personas
entrevistadas, sino también los elementos especificos de
cada dependencia.

Con respecto al andlisis documental, luego de recabar los
insumos necesarios se elaboraron pequenas reseias de
cada una de las instancias. Las actividades mas relevantes
fueron enlistadas en un cuadro de Excel con el objetivo de
facilitar el andlisis desagregado.

Dado que muchas de las iniciativas de reforma estan recién
implementadas o en proceso de serlo, los hallazgos de este
capitulo ofrecen posibilidades de actualizacion y profundi-
zacion. En particular, si se logra la unificacion de los siste-
mas disciplinarios podrian realizarse estudios de mapas de
riesgos en el conglomerado judicial.

Por otro lado, la aplicacién de nuevo modelo de trabajo en
la Fapta es un tema al que se debe dar seguimiento, pues se
prevé que los resultados seran visibles a mediano plazoy
solo entonces se reflejaran en sus estadisticas de desempe-
fio. Esta es, por lo tanto, una linea de base para posteriores
analisis.
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