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PRESENTACION DEL PROYECTO

El presente estudio es una prolongaciéon del acuerdo
concertado entre el Instituto Latinoamericano de las Naciones
Unidas para la Prevencién del Delito y el Tratamiento del
Delincuente (ILANUD) y la Agencia Internacional para el
Desarrollo (AID). Dicho acuerdo estzblecio un proyecto regional
que comprende a Honduras, Costa Rica, Panamd, Republica
Dominicana y El Salvador. Su objetivo es mejorar 2l estado de la
administracién de justicia en esos paises.

AID decidié escoger a ILANUD como unidad ejecutora de este
esfuerzo, dada su larga experiencia en este campo Yy su comprcmiso
con el mejoramiento de Ia justicia. Una de las primeras
decisiones que tomaron ambas instituciones fue la de realizar
estudios intensivos del Sector Justicia en cada uno de los
paises.

Tal decision se justifico por la carencia de informacidn
adecuada a la evaluacién y planificacion de cualquier esfuerzo de
asistencia. Al no existir estudios previos de este tipo sobre los
sistemas de justicia -ni siquiera dentro del programa de derecho
y desarrollo- la presente experiencia se apoya en evaluaciones
realizadas en campos afines y en las ensefianzas que ellas han
aportado.

Los estudios sectoriales proporcionan informacién valiosa.
Esta se utilizara posteriormente para evaluar el actual programa
de asistencia de la AID a los sistemas mencionados y para
planificar el desarrollo futuro de su ayuda a los paises en
estudio segun nuevas bases. Ademis, serin de un valor
extraordinario para los dirigentes nacionales interesados el un
desarrollo arménico de este sector.

Con base en la reputacién y experiencia de la Universidad
Internacional de Florida (FIU) en estudios sobre Centroamérica y
el Caribe, AID e ILANUD contrataron a dicha Universidad para
coordinar y ejecutar los estudios sectoriales por medio d: su
“Centro para la administracion de justicia”.

Una de las decisiones iniciales mas importantes en estos
estudios fue la definicion del ambito y de los parimetros de los
mismos. Mientras el proyecto original se limitaba al sector
Judicial, AID e ILANUD creyeron conveniente incluir los tres
componentes principales del Sistema de Justicia: policia,
tribunales y sistema penitenciario.

La presente monografia corresponde a una evaluacion de Ia
administracién de justicia costarricense desde el punto de vista
econdmico, estudio realizado dentro de Ia evaluacién sectorial de
Costa Rica.
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La investigacion se dividi6 en seis etapas: 1) Buisqueda de
literatura sobre Ia temdtica; 2) diseio de los indicaclores
sujetos de recoleccién; 3) seleccién Yy entrenamiento de
estudiantes costarricenses de derecho en la recoleccién de catos
Yy en entrevistas; 4) entrevistas con responsables de 1la
administracién de justicia y recoleccion de datos; 5)
elaboracion y prueba de los modelos econémetricos utilizados en
el estudio; 6) revisién de indicadores faltantes y procesamiento
de los datos.

La escasez de estudios académicos nacionales sobr: la
temdtica demuestra entre otros factores, una faita de interés que
se debe principalmente a dos razones: 1) una tradiciéon gremial
que privilegia los estudios Juridicos del sistema de justicia
sobre los estudios econémicos, sociolégicos, administrativos, o
multidisciplinarios; 2) el aislamiento relativo de este sector en
relacion a otras dreas de la vida nacional,

La ausencia de investigaciones previas dificults en gran
medida la elaboracion del estudio, pero nos lleve, a su vez, a
preguntarnos por las razones de esa falta de interés cientifico,
Yy a relacionarla con otras facetas de la realidad econdémica,
politica y social de Costa Rica.

En la recolecciéon de datos, etapa mais importante del
trabajo, se enfrentaron varios problemas: 1) la renuencia a
brindar cierta informacién por parte de algun personal de la
administracion no acostumbrado a facilitar este tipo de labares;
2) pequenas sospechas sobre los objetivos de la investigacion; 3)
falta de informacién adecuada o confiable; 4) limitacione; de
tiempo. Una vez clarificados los primeros dos problemas, se pudo
lograr plena cooperacién, la cual se agradece. No es posible
subestimar el beneficio que representé para la investigacién la
contrataciéon de profesionales en derecho. Su presencia abrié
innumerables puertas, diandonos informacién que de otra forma
hubiera sido imposible obtener.

Como parte del estudio sectorial sobre administracién de
justicia en Costa Rica, se conté ademis con los resultados
preliminares de la encuesta nacional dirigida a hogares, jueces,
abogados, fiscales, defensores publicos y reos. Para una
explicacion mas detallada de Ia metodologia, favor referirse al
texto integral del Estudio Sectorial de Justicia en Costa Rica.

Finalmente, el autor asume entera responsabilidad por las
afirmaciones expresadas a continuacién.
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PROPOSITO DE LA INVESTIGACION

Durante los wltimos afios, la economia de Costa Rica viene
experimentando graves dificultades. No es novedad afirmar que la
profunda recesién econémica, que alcanzé su punto mds bajo en
1982, ha tenido importantes consecuencias en la transformaci6a de
los hdbitos sociales y de la escala de valores de la poblacién
costarricense.

Ya algunos estudiosos de la administracion de justicia penal
(1) han constatado un aumento de la delincuencia acomparfia la
crisis econémica.

Paralelamente a dicha evolucidon, la administracion de
justicia viene sufriendo importantes presiones dirigidas no sélo
a hacer frente al aumento mencionado de la delincuencia, sino a
elevar sus niveles de eficiencia administrativa interna:; ranto
en términos de costos como en términos de plazos de duracién de
los diferentes procedimientos penales. Las exigencias de un
gobierno eficiente y de un gasto publico racionalmente utilizado
han obligado a llamar la atencidn sobre la calidad de los
servicios ofrecidos actualmente por el Sector Justicia,
especialmente aquel relacionado con el sistema penal.

Dentro de tal contexto, la presente investigacién “jene
Cuatro propdsitos fundamentales:

a) Mencionar algunos puntos de interrelacién entre Economia
y administracion de justicia destacando el desarrollo reciente de
esta ultima de acuerdo con Ia opinién generalizada des la
poblacién costarricense. Al tratarse de un tema de gran amplitud,
por administracion de justicia comprendemos exclusivamente a lo
que se considera como justicia penal, examinando como principales
instituciones ejecutoras de esta no sélo a los organos
administrativos tradicionales -Poder Judicial y Ministeris de
Justicia- sino también a los cuerpos policiales dependientes de
los Ministerios de Seguridad Publica, de Gobernaciéon y de Obras
Publicas y Transportes (MOPT).

b) Evaluar la importancia que el presupuesto designado para
las labores de administraciéon de justicia tiene dentro del
Presupuesto Nacional. Esto permite formarse una idea de la
evolucion del costo econémico global de la administracion de
justicia, de sus principales determinantes y de sus limitaciones.

c) Abordar una evaluacién preliminar del complejo protlema
de la eficiencia dentro de Ia administracion de justicia. Este
tema es relativamente virgen en la generalidad de los estudios
sobre los organismos juridicos.  Por su importancia, no sélo en
términos de costo econémico sino de su influencia para el aumento
0 disminucién de los niveles de delincuencia, goza de una
excepcional actualidad,



d) Efectuar un breve anilisis del mercado laboral del
profesional en derecho de Costa Rica, en general, y de Ia
administracion de justicia, en particular. Ello permite volver
sobre la relacion eficiencia/justicia penal (crisis econdmica) y
sobre las condiciones laborales de! administrador de justicin. Se
presentan proyecciones del mercado de trabajo en el Sector
Justicia para el préximo quinquenio 1986-1990, para evaluar la
veracidad de la extendida creencia de una saturacién de abogados
en Costa Rica.

En términos de recursos estadisticos, la investigacién conté
con escasas facilidades: 1la bibliografia sobre el tema es
limitada, y una buena parte de la informacion estadistica es de
dificil acceso, de interpretacion compleja y en muchos casos
contradictoria.

Para compensar tales lagunas fue necesario realizar
numerosas entrevistas, elaborar un importante numero de
estadisticas apropiadas a las exigencias del tema de
investigaciéon t discutir con especialistas en derecho penal para
precisar mejor el alcance de los indicadores aqui expresados.
Tamibién pudo disponerse de los resultados de la encuesta nacional
efectuada por la Universidad Internacional de la Florida (FIU)
sobre la Administracion de Justicia en Costa Rica.

Vale agregar dos ultimas advertencias: se hizo un esfuerzo
particular por dirigir el trabajo a un lector no necesariamente
especialista en derecho o economia, ademds los instrumentos
técnicos utilizados se simplificaror al mdximo para facilitar Ia
comprension del andlisis.

La investigacién finaliza con un capitulo de conclusiones
generales y de recomendaciones.
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I. ALGUNAS CONSIDERACIONES PRELIMINARES SOBRE
ECONOMIA Y ADMINISTRACION DE JUSTICIA EN COSTA RICA

I.1. La crisis econdmica v la racionalizacién del gasto publico
en Costa Rica

En los afios recientes la palabra "racionalizacién" ha pasado
a formar parte del léxico comin de los circulos presupuectarios
del gobierno costarricense. La administracién de justicia no ha
sido excepcion.

Evidentemente, la explicacion de tal fenémeno se encuantra
en los cambios profundos en politica econémica operados durante
los altimos cinco afos. Tales cambios -que surgen como respuesta
a la mds grave crisis econémica de Costa Rica en lo que va de
este siglo- justifican la introduccién de una serie de medidas
que permiten especificar el contexto dentro del cual se
desenvuelve la racionalizacién del sector publico. Ese contexto
explica el porqué dicha medida se aplica precisamente hoy v no
hace diez afos. También explica porqué su justificacién no se
origina exclusivamente en la aplicaciéon mecdnica de una seric de
recomendaciones técnicas para modernizar el sector publico del
pais, sino también en la exigencia severa de tales
transformaciones para adaptarse a la unica politica econdémica
capaz de recs:ablecer la estabilidad y de sentar las bases para
la recuperacion econémica.

Sin desarrollar exhaustivamente el conjunto de factores que
determinaron la crisis econdmica, desde el 4ngulo de la
transformacién requerida del sector publico existen dos
desequilibrios fundamentales: el crecimiento del déficit fiscal y
la elevada deuda externa.

Respecto al déficit fiscal cabe mencionar que este sufrié
exagerados aumentos: de un 36 por ciento en 1982 y de un 97.2 por
ciento en 1983. Esto significa que hubo ese tultimo afdo un aumntento
aproximado al doble del nivel del afio anterior, pasando de 3.346
a 6.599 millones de colones (I). Las finanzas publicas
costarricenses se transforman asi en uno de los puntos
neurdlgicos de la politica econémica: la compresién del gasto
publico es inevitablemente el unico remedio posible (2).

Por otra parte, el elevado nivel de endeudamiento externo es
un mal viejo de la economia costarricense, mal que se agravo
precisamente en el tltimo quinquenio. Este pasé de 2,140 millones
de délares en 1980 a 3,879 millones de dolares en 1984 (3). En
otras palabras, ello significa que durante el periodo 1980-1984,
Costa Rica acumula pricticamente un nivel de endeudamiento
equivalente al que venia acumulando desde varias décadas atrds.
No sélo factores internos jugaron en ello. También elementos
externos, que como el alza extraordinaria de las tasas de interés
internacionales elevaron considerablemente la carga de la deuda.



Resultado: en 1984 se dedican cuatro de cada diez dé¢lares
ingresados por concepto de exportaciones de bienes al pago del
servicio de la deuda publica; y hacia finales de 1985 se estimaba
tal relaciéon a seis de cada diez délares. Ello significa que la
economia deja escasos recursos propios para ser invertidos en Ia
recuperacion econémica y que, por lo tanto, la estabilidad
econémica es altamente vulnerable al flujo de financiamiento
externo. Dado que dicho financiamiento depende tradicionalmente
de ciertos condicionamientos de politica -entre los que  se
encuentran numerosas recomendaciones hacia el sector piblico- de
un tiempo a esta parte la renegociacion casi anual de la deuda
externa acarrea consecuencias de envergadura para las finanzas
Publicas.

La mejor ilustracién de lo anterior reside en los contenidos
textuales de la Carta de Intenciones que el Gobierno de Costa
Rica firmé en marzo de 1985 con el Fondo Monetario Internacional.
"El Gobierno de Costa Rica" dice el documento "est4 dispuesto a
consolidar los logros obtenidos a la fecha en virtud de su
programa de estabilizacién y para ello continuard fortaleciendo
su accién fiscal. Por el lado de los egresos, el Gobierno se
compromete a seguir una politica restrictiva en 1985". Para ese
efecto se institucionalizé el "congelamiento” del empleo
gubernamental y se crearon programas para acelerar el retiro de
los trabajadores de mayor edad y para facilitar el desplazamiento
de empleados publicos al sector privado. Se estima que, como
resultado, el gasto del Gobierno Central en relacion con el PIBR
pasard del dos y medio por ciento en 1984 a cerca del uno y medio
por ciento en 1985 (4).

También es pertinente observar que tales medidas se
relacionan con una serie de transformaciones a mediano plazo del
sector piblico costarricense, mencionadas en el Programa de
Ajuste Estructural contratado con el Banco Mundial, el cual
afirma textualmente: "La actual administracién ha heacho
esfuerzos para reducir el gasto real del sector publico v ha
iniciade un programa para mejorar la efectividad del gasto por
programas e instituciones y fortalecer los mecanismos
présupuestarios y de control... El Gobierno se prosone
desarrollar un sector publico moderno y eficiente... La Ley para
el Equilibrio Financiero del Sector Publico aprobada a principios
de 1984 fortalecis las reglas para la preparacion presupuestaria
y el control de las finanzas publicas... los presupuastos
nacionales en el futuro comprenderdn la totalidad de gastos
previsibles y estardn equilibrados con los ingresos probubles
(5)... como apoyo adicional la mencionada Ley cre6 una Comisién
de alto nivel para asegurar que los gastos sean enteramente
consistentes con el plan de desarrollo del pais y las prioricdades
del Gobierno"(6). Si bien dentro de las prioridades sefialadas por
dicho plan no se encuentra mencionada explicitamente Justiciz, es
un hecho que el sector publico -incluyendo a Justicia- ha entrado
en la época de aumentar la eficiencia del gasto mediante un
adecuado control administrativo y mediante una apropiada



planificacién. El aumento de los niveles de delincuencia también
se lo exige asi.

1.2. Economia y Justicia Penal durante los iltimos tiempos

Examinar !s multiples vinculos existentes entre economia y
administracién de justicia es una labor sumamente compleja. En lo
que respecta a la justicia penal, "tradicionalmente se ha
centrado la atencién en el examen de una serie dc fen6menos
socioeconémicos y de su impacto sobre la evoluciéa dz la
administracion de justicia en Costa Rica".

La crisis econémica actual ha acentuado tal modalidad de
enfoque. En dos rccientes investigaciones sobre la delincuencia
en Costa Rica (7) se establece claramente una asociacién
(paralelismo) entre aumento de la delincuencia y deterioro
econémico.

Precisamente en el cuadro 1, referido a las opiniones sobre
las causas del aumento de la delincuencia en Costa Ricz, el
desempleo aparece como la razén principal tanto en la opinién
publica como en el seno de los abogados, magistrados, juecss vy
alcaldes. Una encuesta de [a Universidad de Costa Rica realizada
en 1985 matiza un tanto dicho resultado al constatar, medijante
entrevistas con una muestra de la poblacién penitenciaria, que
solamente un siete por ciento de los reclusos habia tenido
trabajo por un periodo inferior a los tres meses antes d2 su
captura. El resto laboraba nor un periodo mayor "reduciendo la
posibilidad de que la vagancia" pudiera ser causa importante en
la comisién del delito. Al parecer, segin esta ultima
investigacién, "los bajos niveles de ingresos o reducidos
salarios que se pagan por Ia ejecucién de algunas actividades y
el fuerte golpe de la inflacién que ha reducido el poder
adquisitivo de la moneda”(8) serian elementos socioeconémicos
condicionantes de mayor importancia que el propio desempleo,

CUADRO 1
Causas principales del aumsnto de la
delincuencia segun la opinién publica y los abogados

..................................................................

Desempleo 36.8 36.6
Inferencia Folicial 12.1 6.1
Pérdida valores t:adicionales 11.5 2.0
Demasiados extranjeros 9.9 4.0
Drogas 9.3 33.9
falta severidad en jueces 6.6 4.6
Falta rigor Sist. Penitenciario 3.3 1.2
Otros motivos 11.5 9.6

Fuente: FIU Encuesta Nacional sobre administracion de justicia
en Costa Rica, 1986.



Ahora bien, cabe destacar, con base en la informacién
recogida por el mismo cuadro, que entre las principales rarones
de aumento de 1la delincuencia, tres de ellas (ineficacia
policial, falta de severidad en los jueces y falta de rigor en el
sistema penitenciario) se encuentran estrechamente atadas a
defectos de la administracién de justicia como tal. El 22 por
ciento de los abogados entrevistados y el 139 por ciento de Ia
opinién publica asi lo afirman. Este resultado es valioso en si
mismo ya que reafirma la causalidad descrita anteriormente. E|
sistema de justicia puede tener incidencias determinantes no solo
en la dindmica del delito 2n el pais, sino en la vida econémica
misma, al afectar uno de sus supuestos bdsicos fundamentales: el
clima de confianza y seguridad del ciudadano. Esto no sélo en
cuanto a ia seguridad fisica sino también en relacién a los
ahorros e inversiones. Una administracién de justicia deficiente
y débil puede haber contribuido a estimular la delincuencia
durante los tultimos anos, dificultando a la vez la recuperacién
del funcionamiento considerado normal de los principales agentes
de la economia: empresas, Estado y consumidores.

La encuesta de la Universidad de Costa Rica permite
produndizar la percepcién de tal fenimono en el seno de las
empresas y de los hogares entrevistados respecto al servicin de
seguridad publica, el sistema judicial 'y el régimen
penitenciario. Un 68 por ciento de las empresas ¥y un 64 por
ciento de los hogares entrevisiidos juzgan el actval sistema de
seguridad publica como poco o nada adecuado; un 32 por ciento de
las empresas y un 38 por ciento de los hogares califican de Ia
misma forma al sistema judicial mientras que un 47 por ciento y
un 55 por cientc de las empresas y hogares respectivamente: asi
califican al régimen penitenciario (ver cuadro 2). Por lo tanto,
las instituciones menos adecuadas a las necesidades serian, en
orden descendente: Seguridad Publica, Régimen Penitenciario y
Sistema Judicial. Ademds, un 82.6 por ciento de la poblaci6én
entrevistada, segin la encuesta de FIU, opina que el actual
sistema de justicia es demasiado lento (9).

CUADRO 2
Empresas y hogares: opini{én de los entrevistados respecto a los
cuerpos de seguridad puiblica, el sistema judicial y el
régimen penitenciario (Porcentajes)

.................................................................

Muy Poco No
adecuado Adecuado adecuado adecvado
E H E H E H E H
Seg. Publica 5 6 27 30 46 41 22 23
Sist., Judicial 19 11 49 51 28 28 4 10
Rég. Penitenciario 7 8 46 37 32 34 15 21

.................................................................

FUENTE: IIE. Encuesta sobre delincuencia en Costa Rica. 1985.
P4g. 64 y 90 (E: Empresas y H: Hogares).



Los porcentajes son lo bastante elevados como para reflejar
claramente que la opinién piblica critica de la actual calidad de
los servicios ofrecidos, hasta el grado de un deterioro de la
imagen de algunos funcionarios publicos ligados a Ia
administracién de justicia (ver cuadro 3). Segin la encuesta de
FIU, un 53.7 por ciento de los entrevistados manifesté estar de
acuerdo con la existencia de corrupciéon en el seno de los cuerpos
policiales.

Lo cierto es que paralelamente a la percepcién popular de un
aumento general de la delincuencia, de una administracién de
justicia inadecuada y de una recesién econdémica prolongada, el
costo economico del "bien" justicia se ha elevado. Esto ha traido
consecuencias ya no de indole general, sino de naturaleza mds
particular afectando e: pago de los servicios de seguridad
especialmente dentro de las empresas y los establecimientos
comerciales. Segun las encuertas del IICE, "los representantes de
cuarenta y nueve casas comerciales indicaron que se destina zntre
un uno y un cinco por ciento del presupueto total de la empresa a
programas y sistemas de control y prevencién de los diversos
delitos internos... "y" 12 de los 17 empresarios que indicaron
haber realizado inversiones durante el iltimo afo (1984)
tendientes a mejorar o establecer adecuados sistemas de seguridad
han tenido erogaciones que van desde los 10.000 colones hasta los
100.000 colones, destinadasm en su mayoria, al control de los
delitos internos. También existen datos sobre la poblaciéa que
confirman dicha tendencia (10).

En sintesis, una rdpida incursién en Ia percepcién actual de
la administracién de justicia en el seno de su principal
beneficiario: el ciudadano costarricense, revela que este
califica de poco adecuada, propensa a la corrupcién en ciertos
cuerpos, lenta (o ineficiente), y costosa. Su incapacidad para
hacer frente al creciente aumento de delincuentes ha obligado a
la adopcién de medidas de seguridad privadas, lo cual ha
aumentado el monto destinado a tal propdsito tanto en las
empresas privadas como los hogares en general,

CUADRO 3

Opinién publica: existencia de corrupcién
en los cuerpos policiales

.................................................................

10.3 43.4 23.6

.................................................................

FUENTE: FIU. Encuesta Nacional sobre administracion de justicia
en Costa Rica, 1986.



NOTAS

1. Véase al respecto CEPAL, "Estudio Econ6mico de América Latina
y el Caribe, Costa Rica 1984", Doc. LC/L.330/Add. 4 de junio
1985.

2. Tan dezsquilibrante como el aumento del gasto piblico fue la
forma de financiamiento del déficit. En efecto ante Ila paralisis
de préstamos externos - debido a la mora en el endeudamientg -se
obligé al finarciamiento interno a asumir ese papel. Esto prcvocé
no solo la desestabilizacion del tipo de cambio, sino exagerados
niveles de inflacién.

3. Las cifras corresponden al art. cit. de CEPAL, p4g. 20.

4. Léase la Carta de Intenciones del FMI con el Gobierno de
Costa Rica suscrita en marzo de 1985, dentro del libro de
Céspedes V.H. y otros; "Costa Rica, recuperacién sin
reactivacion", Ed. Academia de Centroamérica, San José, Costa
Rica, 1985, pags. 228-235.

5. Véase posteriormente el cuadro 8 que verifica una
considerable mejoria en |Ia administracién de justicia,
especialmente en 1984 y 1985.

6. Fl programa de A juste Estructural también estd comprendido
deitro del libro citado de Céspedes V.H. op. cit, pags 199-220.

7. "Aspectos socioeconémicos de la delincuencia en Costa Rica"
dirigida por Arturo Villalobos para el Instituto de
Investigaciones de la Universidad de Costa Rica y "administracién
de justicia en Costa Rica" dirigida por Enrique Gutiérrez y
Enrique Castillo para la Universidad Internacional de Florida
(FIU).

8. VILLALOBOS A., "Aspectos socioeconémicos...", op.cit.,
pag.36.

9. De acuerdo con el 23.7 por ciento de los entrevistados, la
principai forma de corrupcion es el soborno.

10. VILLALOBOS A., op.cit., p.56.



II. LA IMPORTANCIA DE LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA
ENEL PRESUPUESTO NACIONAL

{ minij ion justici

La elaboracién del présupuesto es un tipico prcceso
administrativo adonde este se formula, discute y aprueba. EI
proceso propiamente dicho atraviesa varias fases: a) elaboracién
de la politica presupuestaria; b) elaboracién del anteproyecto de
presupuesto en las instituciones; ¢) elaboracién del anteproyecto
de presupuesto Nacional en las oficinas centrales del Presupuesto
en el Ministerio de Hacienda; y d) discusién del proyecto en la
Asamblea Legislativa para su elevacién a Ley de Presupuesto
Nacional. El presupuesto para la administracién de justicia pasa
por cada una de las fases descritas. Cada fase conlleva, a su
vez, continuas rediscusiones que someten a revisién las metas
asignadas parz cada rubro.

La mejor forma de ilustrar tal proceso en el caso particular
de la administracién de justicia es considerando el caso del
Poder Judicial que, como se vio en el capitulo anterior, obtiene
la mayoria de los recursos asignados al sector justicia, recursos
derivados de una norma constitucional que e otorga
hipotéticamente un mdaximo de un 6 por ciento del Presupuesto
Nacional (articulo 177 de la Constitucién Politica).

2.1.1. El caso del Poder Judicial

Si bien formalmente algunas dependencias del Poder Judicial
gozan de autonomia administrativa y se encargan de hacer llegar
una propuesta de presupuesto, el resto de las dependencias no
tienen tales atribuciones y estin subordinadas a la Oficina de Ia
Contaduria del Poder Judicial, la  primera instancia
centralizadora de .odas las propuestas iniciales de presupuazsto.
Si se distinguen en el proceso las funciones y los criterios de
discusién aplicados, pueden reconocerse con claridad las
atribuciones de cada organismo respecto a la elaboracién del
presupuesto y su responsabilidad especifica.

La Oficina de 1a Contaduria del Poder Judicial

a) Funciones:

Esta oficina lleva el control de los gastos del Poder
Judicial y sus dependencias. Ademds, debe elaborar un borrador
inicial del presuuesto.



b) Proceso:
El proceso se inicia en enero y se prolonga hasta julio,

para ser entregado al Ministerio de Hacienda en el mes de azosto
aproximadamente.

Los encargados de elaborar el borrador de presupuesto scn el
Contador General y el Subcontador. Estos envian un comunicado a
las dependencias que gozan de cierta descentralizacién
administrativa solicitdndoles que realicen un presupuesto inicial
de sus necesidades y gastos. Las dependencias que gozan de
autonomia administrativa son: el Organismo de Investigacion
Judicial (O.1.J.), la Oficina de Personal (que envia tods lo
relativo a creacién de nuevas plazas y salarios para todo el
personal del Poder Judicial) Servicios Generales, Proveeduria y
Publicaciones e Impresos. Recuérdese que el Poder Judicial tiene
relativa autonomia para fijar arbitrariamente sus remuneraciones
al contar con su propia Ley de Salarios.

Los presupuestos enviados por las dependencias son
centralizados y ajustados por el Contador y Subcontador quienes
proceden a prepararle para su presentacién a ia instancia
inmediata superior: la Comisién de Magistrados para 1Ia
Elaboracién de Presupuesto.

¢) Criterios:

La Oficina de la Contaduria ajusta los primeros borradores
de presupuesto, en este primer nivel, Gnicamente en base a
criterios administrativos generales (numero de plazas, gastos
materiales, etc.), excepto los salarics, que son defiridos
exclusivamente por la Corte Plena, que aprueba una propuesta
presentada por la Oficina de Personal.

L misi Magistr ra la Elaboracién
Presupuesto

a) Funciones:

La Comision es nombrada por la Corte Plena desde noviembre
del afio anterior y empieza sus funciones en mayo. Estd formada
por 3 magistrados y tiene por atribucién la discusion del
borrador. En esta discuci6n participan, ademds, el Auditor
General del Poder Judicial y el Contador como asesor.

b) Proceso:

La Comisién se reine con el Contador y Subcontador para
discutir el borrador elaborado por la Oficina y proceden a
realizarle los cambios que consideran de importancia. La tarea
de reacomodar el presupuesto les corresponde al Contador y
Subcontador, dejindolo preparado para su presentacién en Corte



Subcontador, dejdndolo preparado para su presentacién en Corte
Plena.

¢) Criterios;

La Comisién, si bien aplica criterios administrativos,
también utiliza de juicios de tipo politico intrainstitucional, a
la hora de definir las partidas especificas de cada departamento.

Corte Plena

a) Funciones:

La Corte Plena estd compuesta por 17 magistrados v su
funcién es preparar el anteproyecto definitivo de presupuasto,
que serd presentado al Ministerio de Hacienda.

b) Proceso:

Al recibir el borrador corregido de presupuesto, la Corte
Plena puede determinar dos situaciones:

- aprobarlo como tal, lo cual significa su transformacién
€n anteproyecto y su envio directamente al Minisierio de
Hacienda.

- rechazarlo sugiriéndole cambios, lo cual provoca que el
proceso de revision se reinicie en las instancias inferiores.

¢) Criterios:

Ademds de los criterios aplicados anteriormente, la Corte
Plena es !a que recibe las sugerencias del Ministerio de Hacienda
en cuanto a la elaboracién de su presupuestn, tomandc en cuenta
la realidad de la politica fiscal del pais. Si bien dicha
sugerencia no es de acatamiento obligatorio, por lo generzl es
tomada muy en serio. También toma en consideracién que el
preésupuesto no sobrepase el limite constitucional estipulado.

Oficina de Presupuesto del Ministerio de Hacienda

a) Funciones:

Esta oficina, adem4s de centralizar todos los anteproyectos
de presupuesto del sector publico, incluido el Poder Judicial,
lleva a cabo un control legal y econémico de los mismos, y
autoriza la creacién de nuevas plazas y partidas especificas.



b) Proceso:

Se inicia en julio y se prolonga hasta setiembre. En dicha
oficina se designa a un analista de presupuesto para que ejerza
el control legal y econémico de log anteproyectos. En el caso
del Poder Judicial el analista debe confirmar si se ajusta al
porcentaje que le ha sido asignado (6% en el caso) y si se
establecen las cargas relativas a Ias garantias sociales.

Si cualquiera de estos dos elementos estd siendo violado, el
analista lo comunica al Ministro de Hacienda y éste se rsine
directamente con la Corte Plena, les dice el problema y deja a su
discrecionalidad las correcciones requeridas, debido a su
autonomia. Por ejemplo, para la elaboracién del presupuesto de
1986, el Ministro indicé que sobrepasaba el 6% asignado, pcr lo
que devolvi6 el anteproyecto a Corte Plena, para que hiciera Ila
nueva distribucién. Una vez corregido el nuevo anteproyectd es
devuelto otra vez a esta oficina, la cual realiza el mismo tipo
de control econémico y legal.

Cuando el analista considera que el anteproyecto se adarta a
las exigencias, lo pasa al ministro para que lo revise y le ¢é el
visto bueno. Posteriormente es incorporado al Proyecto de Ley vy
enviado a la Comisién de Asuntos Hacendarios de la Asamblea
Legislativa.

¢) Criterios:

El control que ejerce el Ministerio de Hacienda es de orden
fundamentalmente politico, ya que se limita a comprobar que se
adapte al porcentaje que le ha sido asignado al Poder Judicial.

En cuanto a los criterios aaministrativos, la Oficina
controla que no se reduzca el presupuesto en lo correspondiente a
las cargas sociales, o qQue se dejen ciertas partidas sin fordos,
ya que a mitad de afo se solicita a la Asamblea un presupuesto
para esos rubros.

En cuanto a los salarios, especialmente los del Poder
Judicial, el Ministerio de Hacienda no realiza ningun control ya
que tradicionalmente no corresponden a los establecidos por el
decreto de salarios minimecs, sino que son mayores, como yi se
indicé.

Comisién de Asuntos Hacendarios de la Asamblea
Legislativa

a) Funciones:

Esta Comisién discute el Proyecto de Ley y reforma lo que
cree conveniente,

b) Proceso:
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Al recibir el Proyecto de Ley del Ministerio de Hacienda, Ia
Comisién discute el presupuesto y si lo cree conveniente, hace un
corte del monto sefalado por la institucién en cuestion.

La Comision puede reunirse directamente con la Corte Plena y
exponerle la situacién para que esta decida su posicién.

Es comin que la Corte Plena se niegue a recortarlo; sin
embargo, la Comisién rinde un dictamen, donde indica el monto que
ella considera ajustado y lo envia al Plenario de la Asamblea
Legislativa.

c¢) Criterios;

Se trata de ajustar al mdximo el presupuesto, para asi tomar
partidas de lo sobrante y asignarlas a otros rubros. Naturalmente
las limitaciones de Ia politica fiscal y las negociaciones
interministeriales son claros condicionantes,

Plenario de la Asamblea Legislativa

a) Funciones:;
Discute el presupuesto y lo aprueba o no como Ley.
b) Proceso:

El Plenario discute el presupuesto en 3 debates, que deben
desarrollarse durante 3 dias diferentes y lo aprueba o no
tomando en cuenta el dictamen de Ia Comisiéon de Asuntos
Hacendarios. Si lo aprueba, lo envia al Poder Ejecutivo para que
este lo ejecute. El Poder Ejecutivo no puede vetar el
presupuestos conforme al articulo 125 de la Constitucién. Sin
embargo, si tiene la atribucion de vetar las normas generale; de
présupuesto agregadas al mismo. En caso de que existan normas
generales relativas al Poder Judicial, el Poder Ejecutivo puede
intervenir sobre ellas con su poder de veto. Finalmente el Foder
Ejecutivo sanciona y ejecuta la Ley de Presupuesto.

c) Criterios:

Los criterios aplicados son similares a los utilizados en la
Comisién.

El grafico 1 ilustra el desarrollo de todo el proceso
descrivo.
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2.1.2. Algunas consideraciones en mn la_apr i
del presupuesto del Poder Judicial en 1986

lnevitablemente, los lineamientos de politica econémica afio
tras afo determinan los criterios de recorte presupuestario.
1986 es um afo particular ya que refleja claramente 1la
continuidad de algunas medidas de estabilizacién entre las cuales
sobresalieron, de acuerdo con una carta que el pasado Ministro de
Hacienda redacté a propésito del anteproyecto de Ley de
Presupuesto, las siguientes:

"1) No proponer la creacién de plazas nuevas, en
cumplimiento de la politica restrictiva de Gobierno y de lo
establecido en la Ley de Equilibrio Financiero del Sector Publico
y en la politica salarial de la Autoridad Presupuestaria. Las
inicas excepciones se refieren a las plazas relacionadas con la
seguridad nacional y los centros penitenciarios y de refugiados.

2) Restringir la adquisicién de 2quipo.

3) Reestructurar los programas en marcha para lograr una
mejor utilizacion de los recursos disponibles.

4) No incluir nuevos programas que impliquen la ampliacion
del gasto piblico” (1).

La administracién de justicia result6, en medio de un
présupuesto restrictivo, favorecida por dos factores: en primer
lugar por el aumento de Ia asignacion de plazas nuevas ep los
Ministerios de Gobernacién Y Policia -guardia rural y seguridad
publica -guardias civiles- etc, La justificacién de tal medida
obedece, segun el Proyecto de Ley, a la politica general de
fortalecer la seguridad publica. En segundo lugar, el Poder
Judicial se vio favorecido por un incremento del porcentaje
asignado por el presupuesto, el cual casi alcanzé el 6 por ciento
constitucional.

Es curioso recordar que ya en el anteproyecto de presupuesto
la Corte Plena habia presentado un presupuesto superior al 6 por
ciento, el cual fue rechazado por el Ministerio de Hacienda.
Finalmente, al pasar como anteproyecto a la Comisién de Asuntos
Hacendarios, el arreglo fue de otorgarle el 6 por ciento
constitucional. Mientras Ia Comisiéon de Asuntos Hacendirios
mantuvo tal porcentaje, el Plenario lo redujo alrededor de un
5.8 por ciento, el cual fue finalmente aprobado. Las medidas que
justificaron tal presupuesto fueron:

- la creacién de nuevos Tribunales Superiores en Heredia,
lo cual exige numerosos gastos administrativos, ademds del
nombramiento de 6 jueces.

~ La segunda revalorizacién de salarios operada en los
ultimos {2 ados. La primera fue en 1985,
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Es curioso notar, segun las palabras del Contador de 1la
Oficina de Contaduria del Poder Judicial, que el argumento
utilizado para aumentar los salarios fue "la necesidad de
competir con los salarios ofrecido por las empresas privadas,
mejorar la eficiencia y evitar la corrupcién”. Seguin estc, se
estaria cayendo en el esquema de asociar los aumentos salariales
a la eficiencia, lo cual pone en ei tapete la necesidad de
evaluar su comportamiento mediante indicadores. El capitulo IV
dedicado al problema de la eficiencia retornard a este punto.

2.2. Los gastos en administracién de justicia

La administracién de justicia en Costa Rica no se
circunscribe a los 6rganos que estrictamente cumplen tal funcién,
es decir, el Poder Judicial y el Ministerio de Justicia. Otros
organismos dependientes del Ejecutivo y cuya actividad ests
asociada a la prevenciéon del delito, también administran, en
cierto modo, justicia. En consecuencia, una evaluacién del
gasto publico en la administracién de justicia amerita también
incluir aquellos organismos dependientes de otras instancias del
Ejecutivo cuya actividad esti asociada a la administracién de
justicia,

Desde mas de dos décadas (2) e! gasto asignado 1 la
administracion de justicia se trata en funcién de un articulo de
la Constitucién Politica que establece para el Poder Judicial una
asignacion no mayor del 6 por ciento dei Presupuesto Nacional;
estd basado en el criterio de otorgarle al Poder Judicial
independencia, es decir, autonomia financiera. Si bien en raras
ocasiones ha sido cumplido, el articulo subsiste atn cuando la
administracién de justicia se ha transformado a través de los
aios no sdélo mediante la diversificacién y especializacién
interna de los organismos de] Poder Judicial, sino también por
medio de la creacion de nuevas instituciones (3) y de una rejor
coordinacién con otras dependencias dei Ejecutivo cuya actividad
forma parte de la Justicia Penal. La presente seccion se encarga
de examinar la dindmica de los gastos en administracién de
justicia que acompaiiaron tales transformaciones institucionales.

2.2.1. La_participacién de los gustos de la administracion
de justicia en el Presupuesto Nacional

Al examinar en el cuadro 4 la importancia de los gastos del
Gobierno asignados a la administracién de justicia, salta a la
vista la participacién significativa, irregular y mas bien
creciente que los gastos asignados a la administracién de
justicia tienen dentro del Presupuesto Nacional. Significativa,
ya que su promedio de participacién es superior al nueve por
ciento del Presupuesto Nacional durante el periodo (4);
irregular, puesto que disminuciones de su porcentaje relativo en
1980, 1982 y 1985 son sucedidas por aumentos respectivos en 1981,
1983 y 1986; creciente, al pasar de un porcentaje de 7.8 por
ciento en 1980 a un 9.9 por ciento en 1986.

14



Dentro de los rubros que componen el gasto en justicia. sin
duda alguna el orden de importancia va en sentido descendente,
desde el Poder Judicial, pasando por los cuerpos policiales del
Ministerio de Seguridad Publica, de Justicia y de Gobernacion,
hasta la Policia de Transito del Ministerio de Obras Publicas y
Transporte.

El grafico 2 resume m4s claramente la ponderacién respectiva
de cada una de las instancias consideradas dentro_del total de
los gastos del Presupuesto Nacional asignados _a la_administracién
de justicia en 1986: 3.675 millones de colones, equivalentes al
9.9 por ciento del Presupuesto Nacional. Segun el grafico, el
Poder Judicial recibi6 ese mismo afio el 49.3 por ciento, los
cuerpos policiales del Ministerio de Seguridad Publica el 21.9
por ciento, el Ministerio de Justicia el 14.5 por ciento, los
cuerpos policiales del Ministerio de Gobernacion el 13.1 por
ciento y la Policia de Transito el 1.2 por ciento del total de
asignaciones presupuestarias de la administracion de justicia.
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CUADRO 4

Gastos del Gobierno Asignados al Sector Justicia
{Millones de colonec corrientes)

S2bierns Central ; 8029 1001 BRO6 180 1 1671 100 ! 17598 100 : P5147 190 ; 31341 100 1 26802 109
Peder Judicial ; 280 3.9 ; 346 3.9 ; 420 3.6 ; 887 3.9 ; §32 3.7 ; 1294 4.1 1812 4.9
¥, Justicia ; 104 1.3 ; 126 1.4 ; 150 1.3 ; 239 1.5 ; 353 1.4 ; 442 1.4 333 1.4
*. Seg. "uhlica (1) l l ; 244 2.4 ; 319 2.9 , 335 2.5 ; £45 2.1 804 2.2

X, Gobernzcion (2) - K T A A 436 1.4 1 433 1.3

R VA T A | A 0 B I
LART. D i 2000 Is 4.2 ) 9.2 ) 02t 3o 39 0. 13 0.1
Total Justicia voo6e? 7.8 62 8.6t 971 B4 Y 1795 10.2 0 2325 9.2 1 2374 9 L3475 9.8

FLENTE: Lay de Presupuesto General de 1a Republica. VYarioc anas,

(1} Tel Ainistario de Sequridad Publica unicamente ce inctiyens
13 Dirzccian de Seguridad Nacional (DI3Y, 13 Guardia Civily la
Pelicia fetregolitana, la Unidad de Frevencian del Delite {UPD)
y 13 Direccien 3eneral de Control de frogas (D3CDY,

(2) Del Ministeric de Sohernacion wnicisente se incluyen: la
Buardia de Asiztancia Rural (%4R) y la Polizia da Migrazion.

{3} Del Ministerio de Obrig Publicas J Trarsportes se incluye
uriczaente el gresupuesto asignado a la Polizia de Transito
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GRAFICO 2
Composicidn de los gastos del Presupuesto
Nacional asignados a la Administracidn
de Justicia 1986

3 (21.98) " | 1 4337

1. Poder Judicial

2. Ministerio de Justicia

3. Ministerio de Seguridad Pidblica (cuerpos policilales)
4. Ministerio de Gobernacidn (cuerpos policiales)

5. MOPT (Policfa de Transito)

Fuente: cuadro 4
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2.2.2. Evolucién real de gastos del Gobierno en_1la
administracién de justicia

La irregularidad de 1la participacién de los gistos
gubernamentales asignados al Sector Justicia se refleja en las
tasas de crecimiento real que caracterizan a dicho sector (5)
(Véase el grafico 3).

Obsérvese primeramente que los gastos del Gobierno Central
sufren importantes variaciones durante el periodo 1981-1986.
Después de acusar sucesivas tasas negativas entre 1981 y 1982,
aumentan en 1983 en un 37.1 por ciento anual, para luego mantener
una tendencia de crecimiento positiva, pero mads leve, en los
iltimos tres aiios.

El total de los gastos en administracién de justicia también
experimenta fluctuaciones similares de diferentes grados de
intensidad en comparacién a la dindmica de los gastos del

Gobierno Central. Micntras en 1981 su tasa negativa de
crecimiento es moderada en 1982 es, por el contrario, mds
pronunciada. De igual iorma, la tasa positiva de crecimieuto

del Sector Justicia en 1983 (67.1 por ciento) supera a la tasa
respectiva del Gobierno Central, para luego aumentar en 1934 y
menos que la tasa de crecimiento de éste en esos aios. En 1986,
mientras el Gobierno Central mantuvo casi invariable la tasa de
crecimiento de su gasto (8.8 por ciento), la administracién de
justicia dobl6 de un 7.8 por cienco en 1985 a un 184 por
ciento en 1986. En resumen, el Sector Justicia aumentd sus
ingresos reales a lo largo del periodo, pero, en relacién :. los
aumentos reales del gasto del Gobierno Central, las tasas de
crecimiento de los primeros fueron inferiores en 1984 y 1985 para
lvego superarlos en 1986. Notese que en ese ultimo afo el Szctor
Justicia experimenté un alza excepcional de sus ingresos debido,
en buena medida, al elevado aumento del gasto asignado a! Poder
Judicial, el cual pasé -en términos corrientes- de 1,294 millones
de colones en 1985 a 1,812 millones de colones en 1986 (6).

Dentro de cada una de las instancias que conforman la
administracién de justicia, la evolucién real de los gastos
asignados es diferente. El cuadro 5 permite apreciar mejor tales
particularidades. Sobresalen:

a. El aumento constante de la tasa de crecimiento de! gasto
real asignado al Poder Judicial a partir de 1984.

b. La extrema variabilidad de los gastos asignados a los
cuerpos policiales del Ministerio de Seguridad Publica. Estos
después de tener una tasa de crecimiento -del 91.8% en 1983,
retroceden hasta un 4.3% y 8.2% en 1984 y 1985 respectivamenie,
para luego, en 1986, volver a remontar positivamente en un 11.6
por ciento. Cabe recordar que, al no haber ejército en Costa
Rica, los gastos de Seguridad Publica que se asimila, a cierto
tipo de gastos considerados como militares. Dado el conflicto

18



GRAFICO 3
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CUADRD 5

Crecisients Real da los Gastos de Gobierno en el Sector Justicia
(aillones de colenes de 1978)

1981 1982 1983 1984 1935 (1) 1986 {2)
IR TE R T e e e T W o
Sobizsme Centesl 143 (331 20 4 s o T
Poder Judicial ; 157 {£5.3) ; 105 23,1y ; 139 47,6 ; iBG 16.1 ; el7  20.4 ; 292 30
N, Justicia ; 37 (27,0 ; 38 133.9) ; 9 55,3 ; 58 15,3 ; 7% 3.8 ; 83 2.2
M. S=juridad Publica ; B0 127.9) ; 51 "E3.7) ; 117 91.8 ; 122 4.3 ; 11e (9.2)5 123 1.5
M. E:bernacion l 44 (31,2 ; 3 I v M 4.4 ; 73 2.8 ; 75 2.7

Y2230 0 88 19000

DT, 7(22.3) | 3i29.%) 7 40.0 7 0 i 7 a1 7 0

Totzl Justicia 345 (27.0) 243 129.4) YN

FUENTE: Ver 21 cuadro 4 ¥ Banco Central de Cocts Rica: 'ndices de precios zl
concusidor {variacien dicieabre a licizabre),
Las cifras entre parentasis ( ) 230 negatisas, T.0r se rafiera 3 ta-
sas da craecinientg,
1) Los indices de precias de 1985 corresporden a la variacion
:ptianbre 1984-ceptieabre 1945,

2} Corresponden a una estisacion del Banco Zantral de Costa Rica
2 13 tasa de inflacien equivalente al 3.0 or ciento.
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nicaraguense, estos aumentan el monto del rubro Seguridad
Nacional.,

c. La constancia de los gastos reales asignados a la Policia
de Transito del Ministerio de Obras Piblicas y Transportes a lo
largo del ultimo sexenio. Asi, mientras el resto de organismos
aumentan sus ingresos reales, la Policia de Transito los maatiene
constantes,

2.2.3. Estructura interna de la_distribucién de los gastos

nl ministracién justici

Como instituciones publicas cuya actividad fundamental ¢s la
de otorgar servicios (7), los entes dedicados a Ia administricion
de justicia dedican la mayor parte de su presupuesto anual al
pagc de salarios y prestaciones, dedicdndole una porcién marginal
de sus ingresos a Io que pueden ser gastos de inversién
(infraestructura, maquinaria y equipos).

El cuadro 6 permite constatar el hecho anterior, mostrando
algunas diferencias entre las instituciones que se vinculan al
sector, Asi, e! rubro servicios personales -compuesto
fundamentalmente salarios- representa no menos del 60% de su
presn~.esto y en algunos casos, como el de los cuerpos policiales
de Gobernacién y de Transito, representa arriba del 80% de su
presupuesto (8). E'lo significa Gue en la administracion de
justicia, grosso modo, al menos 6 de cada 10 colones recividos
son utilizados en el pago de beneficios salariales de] personal

9).

El segundo rubro en importancia dentro de la generalidad de
los presupuestos lo constituyen -con excepcion del Poder
Judicial- materiales Y suministres que conforman los giastos
tradicionales de operacion (combustibles, papel, repuestos,
materiales de oficina, etc.). En el caso del Poder Judicial, el
segundo rubro m4s importante lo constituyen las transferencias
corrientes (ver "otros® en el cuadro) que como se anoté
anteriormente, representan también cierto tipo de pago de
beneficios salariales (pensiones, jubilaciones, prestaciones,
contribucion patronat, etc.).
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CUADRO 6

Composicién de los presupuestos de {as
fnstftuciones que conforman la administracién de justicia (1586)
(Valores en millones corrientes)

(1) (2)
Poder Minister. Minister. MNinister. Policfa de
Judicial Justicia Seg. Pub. Gobernacién Transito

............................................................

............................................................

11,812 100.0 533 100.0 804 100.0 422 100.0 43 100.0
2 1,128 62.3 408 76.5 571 71.0 359 85.1 35 81.4

3 100 5.5 21 3.9 22 2.7 19 4.5 3 7.0
4 114 6.3 87 16.3 211 26.2 44 10.4 5 11.6
5 51 2.8 0 0.0 - - - - - -
6 5 0.3 5 0.9 - - . - . -
7 414 22.8 12 2.3 - - - - - -

Fuente: Ley de Presupuesto 1986.

. Total

. Servicios personales

. Servicios no personales

. Materiales y suministros

. Maquinaria y equipo

. Infraestructura. Comprende adquisicién de inmuebles,
construcciones y mejoras.

7. Otros. Comprende transferencias corrientes, deuda

publica y otros.

DN DB WN -

(1) Incluye anicamente a DIS, Guardia Civil, Policis
Metropolitana, UPD Y DGCD

(2) Incluye GAR unicamente (no hay datos Policia
Migracion)

Es interesante regresar algunos afos y examinar el cambis en
la composicién interna de la distribucién del gasto asignado al
Poder Judicial en 1970 y 1986 (ver cuadro 7).

La comparacién entre los dos aios extremos revela
transformaciones profundas de la composicién del presupuesto.  Si
en 1970 servicios personales y transferencias corrientes
significan el 74.2 por ciento del gasto, en 1986 se elevan al 85
por ciento del gasto. Por lo tanto, en la actualidad, el
presupuesto del Poder Judicial se dedica casi exclusivamente al
pago de su material humano asalariado.
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CUADRO 7

Composicién del presupuesto asignado al Poder Judicial

1970 - 1986

(Porcentajes)
1970 1986
Servicios personales 60.1 62.3
Transferencias corrientes® 14 .1 22.7
Servicios no personales 2.9 5.5
Materiales y suministros 1.3 6.3
Maquinaria y equipo 1.0 2.8
Infraestructura 6.6 0.3
Otros 1.0 0.1
Total 100.0 100.0

.................................................................

FUENTE: Ley de Presupuesto 1970 y 1986

*Incluye pensiones, jubilaciones, prestaciones, contribucién
patronal a la CCSS, etc.

En contraste, si en 1970 los gastos de inversién -
infraestructura, maquinaria y equipo- representan el 21.6 por
ciento del presupuesto, en 1986 apenas ocupan el 3.1 por ciento.
Si se califica tal porcentaje como un indicador del "biencstar
material® del funcionario del Poder Judicial, y a su vez se
define el "bienestar econémico” como la porcién dedicada al
conjunto de beneficios que de una manera directa o indirecta
recibe cada funcionario. -tales como servicios personalss y
transferencias corrientes-, puede afirmarse que el primero
disminuye considerablemente su importancia a lo largo de los afos
en favor del segundo. Las consecuencias sobre la eficiencia del
sector de justicia no son necesariamente positivas y, a la vez,
tienen una significativa relevancia. Si bien es claro que Ia
baja del bienestar material conduce inevitablemente a una pérdida
de la eficiencia institucional (10), el aumento del "bienastar
econémico total" constatado no se traduce necesariamente en un
aumento de la eficiencia del funcionario del Poder Judicial. Para
analizar esto seria necesario definir un concepto de bicanstar
econémico per cdpita del personal judicial. Dicho anilisis serd
retomado m4s adelante (11) crando se examine el problema de Ia
eficiencia en la administracién de justicia. Por el momento,
baste subrayar el cambio de prioridades efectuado durante el
periodo. Cambio, y esto es muy importante, que no se efectud por
razones de crisis econémica sino por claras modificaciones en

cuanto a la politica presupuestaria del gasto en el Poder
Judicial (12).
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2.2.4. Gastos programados versus gastos efectivos. El
€aso de la administracién de justicia

Con frecuencia se afirma que el presupuesto programado (13)
de los organismos relacionados con la administracién de justicia
no refleja los gastos reales efectivamente autorizados a dichos
entes. También se afirma que por lo general, el presupuesto
programado es insuficiente para cubrir tales gastos, generindose
aflo tras aflo, continuos déficit de gastos no presupuestarios

(14).

La opinién generalizada de diversos responsables de
presupuesto de los entes descritos, es que tales déficit
correspcnden a variaciones normales generadas por ajustes
salariales, gastos no previstos, etc. Es decir, todo lo que
corresponderia a un margen aceptable de imprecisién originada en
la incertidumbre.

Bajo tales antecedentes se examinan las estadisticas que
corresponden a los presupuestos programados y i« los presupuestos
efectivos en el cuadro 8 para los afios 1982-1985.

A primera vista, los montos diferenciales muestran una gran
variabilidad. Si en 1982 el Ministerio de Seguridad Publica es
el que tiene un déficit mayor, en 1983 es Gobernacién, en 1984 es
el Poder Judicial y finalmente, en 1985 es el Ministerio de
Justicia. Ademds, es notable que entre los 4 organismos
mencionados solamente en el caso del Ministerio de Gobernacién
hay una tendencia a disminuir sus déficit consecutivos, lo cual
pareceria indicar que su previsién de gastos mejora
considerablemente afio tras afio. En fin, cabe también destacar que
Gnicamente el Poder Judicial, en una ocasién (1985), goz6 de un
saldo excedentario, superando sus gastos programados a sus gastos
efectivos.

Ahora bien, las tendencias anteriores no permiten evaluar en
qué medida los diferenciales se ajustan a imprevisiones normales
o a deficiencias técnicas en la programacién presupuestaria.
Para analizarlo, es necesario designar arbitrariamente un drea de
margen porcentual admitido, que se ubicaria dentro del grifico 4
entre los limites superior e inferior del 10 por ciento de gastos
no previstos dentro del présupuesto programado por Ley '15).
Conforme al limite establecido, no se podria considerar como
producto de ajustes normales "en cours de route" del
funcionamiento del presupuesto ningun déficit (o excedente)
superior a tal limite. Este seria imputable mds bien a falta; de
prevencién en el calculo de la programacién presupuestaria.

24



Leyendo el grafico es posible ubicar claras evoluciones:

a) En términos generales, el cilculo presupuestario del
gasto en justicia pasa de un periodo de alta imprecisién -1932 y
1983- a un periodo en que los cdlculos presupuestarios se
aproximan mas a los gastos efectivos.

CUADRO 8

Presupuesto programado y presupuesto efectivo
de la administracién de justicia
(millones de colones corrientes)

Poder Ministerio Ministerio Ministerio
Judicial Justicia S.Piblica (1) Gobernacién(1)

.................................... A R R R I I T T I

1982

Programado 420 150 315 291
Efectivo 513 214 488 409
Diferencia 93 64 173 118
1983

Programado 687 259 630 664
Efectivo 775 309 685 720
Diferencia 88 50 55 116
1984

Programado 932 353 784 838
Efectivo 1173 375 881 864
Diferencia 241 22 97 26
1985

Programado 1294 442 855 981
Efectivo 1277 498 895 994
Diferencia(2) (17) 56 40 13

FUENTE: Ley de Presupuesto General de la Republica, varios afios y
datos proporcionados por la Contraloria General de Ia
Republica.

(1) Incluye la totalidad de organismos que componen el
Ministerio.

(2) La cifra entre paréntesis indica un excedente.

realizados 1984 y 1985. Recuérdese que 1982 es un aiio
extraordinariamente dificil para el cdlculo econémico, ya que los
excepcionales niveles de inflacién alcanzados no permiten hacer
una planificacién adecuada de log recursos financieros futuros,
no sélo en justicia sino en la economia en general. La mejoria
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constatada corresponde a los propésitos de Ia Ley del Equilibrio
Financiero del Sector Publico -decretada en 1984-, la cual axige
que la totalidad de log gastos previsibles estén equilibrados con
los ingresos probables.

b) En el Poder Judicial y en el Ministerio de Justicia,
solamente el ajuste presupuestario de 1985 cay6 dentro del drea
considerada como admitida, Durante los aios anteriores dicho
ajuste estuvo por encima de los limites. El Poder Judicial en
particular, muestr2 una gr1n inexactitud al respecto.

c) E! grifico también permite comprobar, una vez mads, las
mejorias consecutivas del Ministerio de Gobernacion en aproximar
Su gasto estimado a su gasto efectivo aillo tras afo.

2.2.5. Ic2reso constitucional e ingreso _efectivo del
Poder Judigial

Dentro de las instituciones vinculadas a la administracién
de jusiicia, el Poder Judicial es la unica que goza de una norma
constitucional que determina, a priori, su asignacion
presupuestaria.  Basada en el principio de la independencia zantre
los tres poderes, dicha norma pretende otorgarle al Poder
Judicial "una relativa autonomia econémica, que le permita
cumpliv satisfactoriamente ios altos fines que la Constitucion y
1a Ley le sedalan” (16). Desde 1961, dicha norma fue introdiucida
en la Constitucién y el porcentaje maximo acordado al Poder
Judicial -6 por ciento de los ingresos ordinarios del Gobierno
Central- sigue en vigencia en la actualidad.

Cabe preguntarse (cudles fueron |los criterios que
determinaron e! njvel de dicho porcentaje? oipor qué en lugar de
aplicar un 6 por ciento no fue un 5 por ciento o un 8 por ci¢nto?
Y, aun mds, conociendo los argumentos técnicos que fijaron dicho
nivef, ;siguen siendo validos o se han modificado lo suficiente
como para justificar un cambio en el porcentaje acordado,
veinticinco afos después?. Pues bien, ya algunos autores han
demostraco antericrmente que dicho porcentaje fue fijado “en
fcrma totalmente arbitraria y antojadiza..., en el expediente
original de Ia Ley N. 2122 no aparece ningun documento que nos
deje saber cudl fue e criterio seguido para encontrar ese
porcentaje... A igual conclusién llegamos con el examen de los
difereiates documentos Y pronunciamientos en apoyo del
proyecto...el proyecto de reforma pecd de falta de seriedad, al
no haberse presentado junto con el mismo una estimaciéon de las
necesidades inmediatas y futuras del Poder Judicial, y los
respectivos montos de dinero requeridos para satisfacerlas” (17).
Dicha arbitrariedad en la asignacién del porcentaje anual
constitucional se reproduce en la asignacién efectiva de los
recursos, dificultando a Ia vez, la posibilidad de encontrar una
Supuesta racionalidad econémica en las partidas presupuestarias
efectivas al Poder Judicial,
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El cuadro No.9 - muestra que durante los veinticinco afos de
su vigencia desde 1961, wnicamente én una ocasién -1973- el Poder
Judicial recibi6 el seis por ciento que le correspondia conforme
a la Constitucién. En los adcs restantes no alcanzé dicho
porcentaje (18). Ain mds, conforme al grifico No.5, los

CUADRO 9

Comparacién entre el Ingreso Teérico Constitucional
y el Ingreso Efectivo del Poder Judicial
1961 - 1986
(millones de colones)

Ingresos Ingreso Ingreso X X
Aflos Corrientes Congtitucional Efectivo Tedrico Efectivo
G. Central P. Judicial P.Judicial cConst.
61 317.9 19.1 17.3 6 S.4
62 386.1 23.2 18.5 6 4.8
63 386.9 23 21.9 6 5.7
64 435.5 26.1 19.3 6 4.4
65 473.6 28.4 18.3 6 3.9
66 523.0 31.4 23.6 6 4.5
67 541.1 32.5 29.1 6 5.4
68 636.4 38.2 33.2 6 5.2
69 719.8 43.2 36.0 6 5.0
70 887.3 53.2 38.9 6 4.4
7 914.0 54.8 48.1 6 5.3
72 1015.0 60.9 57.4 6 5.7
73 1083.0 65.0 64.8 6 5.0
74 1340.0 tu.4 67.2 6 5.0
75 2163.0 129.8 89.7 6 4.1
76 2597.0 155.8 132.0 6 5.1
77 3206.0 192.4 181.1 6 5.6
78 3812.0 228.7 207.4 6 5.4
79 4614.0 276.8 242.1 6 5.2
80 5367.2 322.0 279.5 6 5.2
81 7695.0 461.7 346.0 6 4.5
82 9000.0 540.0 419.5 6 4.7
83 13382.4 803.0 687.0 6 5.1
84 20243 .4 1214.6 932.2 6 4.6
85 26912.3 1614.7 1293.9 6 4.8
86 31066.0 1864.0 1812.3 6 5.8

................................................................

porcentajes efectivamente asignados mostraron una gran
irregularidad afo tras ailo. No hubo asi tendencias
predominantes al alza o g4 la baja del porcentaje, sino
variaciones discontinuas y alternativas a lo largo del periodo.
Por lo tanto, el Poder Judicial prdcticamente no agotd la
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captacién de sus ingresos tedricos constitucionales y sus
ingresos efectivos fueron determinados, en buena medida, por
criterios que mds bien obedecieron a un "coqueteo de los
magistrados con los otros Poderes" (19) como algunos lo han
calificado, y no a una racionalidad econémica.

En un periodo de crisis econémica, la racionalizacién del
gasto publico buscando mayores niveles de eficiencia en la
gestion gubenamental, permite cuestionar el instrumento utilizado
para plasmar la indenendencia financiera del Podar Judicial. JEs
0 no dicho instrume to conforme a las necesidades reales
atendidas por el Poder Judicial? ;Pueden dichas necesidades ser
llenadas introduciendo criterios de eficiencia en la asignacién
de los recursos distribuidos no sélo al Poder Judicial sino al
resto del Sector Justicia?. Tales son algunos cuestionamientos de
fondo que en un futuro préximo deberian surgir.

2.2.6. El__efecto trinquete ("ratchet effect") de los
salarios 'y el empleg en la administracién _de
justicia

Una de los fenémenos mds comunes dentro de la administracion
publica, especialmente en organismos de servicios como los de
justicia, es la existencia de ua efecto trinquete ("ratchet
effect”) en los salarios nominales de cada institucién puklica.
El término es bastante apropiado y lo utiliza dentro del sector
justicia por primera vez en Centroamérica Sanguinetty, quien lo
aplica para Panama. Segin él, "un t