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Resumen

Uno de los principales problemas que enfrenta la C.C.S.S. es su situacion financiera
y ella se debe en gran parte a la morosidad en el pago de cuotas obreras. El presente
trabajo de investigacion se enfoca en analizar, desde tres aristas distintas (eficiencia,
eficacia y derecho penal como Ultima ratio), el proceso para recuperar las cuotas
obreras retenidas indebidamente. ElI cuestionamiento de los procesos Yy
procedimientos que tiene la administracién para hacer cumplir la normativa debe ser
materia de constante andlisis para asi, determinar los puntos altos del proceso
existente, pero con mucha mas relevancia, resaltar los puntos de mejora, en procura
de tener una administracion en constante progreso, altamente eficaz y respetuosa de

los derechos y garantias de los que gozan los ciudadanos.

La importancia y pertinencia del presente trabajo radica alli, en que, partiendo de
instrumentos tedricos y andlisis de la realidad, recolecta datos que permiten conocer
y evaluar el proceso de recuperaciéon de las cuotas obreras retenidas indebidamente
para asi, dar una solucion al conflicto social (no pago de las cuotas obreras por
parte del patrono), que sea mas eficaz, eficiente y respetuosa de las garantias

individuales que pregona un Estado de Derecho.

La hipétesis del presente trabajo parte de que el proceso penal es ineficiente para
lograr el cobro de las cuotas obreras retenidas indebidamente y que, sancionar la
conducta como delito resulta cuestionable a la luz del principio de ultima ratio.
Asimismo, es premisa de la investigacion que, un procedimiento administrativo que
dote a la administracion con mas herramientas y coercitividad permitiria un cobro mas

eficiente de las cuotas obreras retenidas indebidamente.

Dicha hipotesis guarda relacion directa con el objetivo general de la investigacion que
consiste en, justificar la necesidad de un cambio en la forma de sancionar la conducta

de retencion indebida de cuotas obreras (actual modelo de represion penal).

La metodologia empleada para obtener los resultados que permitieron llegar a las
conclusiones mas importantes de la investigacion, implicé entrevistas a algunos de los

X



funcionarios que dia a dia tramitan en sede administrativo dichos procesos, asi como
el estudio de expedientes en sede judicial. También fue necesario el uso de fuentes
académicas para enriquecer doctrinalmente la investigacion, asi como normativa y
oficios administrativos emitidos por la C.C.S.S., la C.G.R. y el Poder Judicial.
Finalmente, es relevante destacar que la investigacion tiene una seccidn histérica
importante, misma que es producto del estudio de actas legislativas, proyectos de ley,

revision de prensa, escrita y articulos de caracter histérico.

En el caso de las entrevistas, estas se realizaron a dos funcionarias de la C.C.S.S.
con amplia experiencia en el tema. Una de estas personas labora para la C.C.S.S.
desde hace 18 afios y actualmente ostenta la jefatura del “Sub-area de cobro judicial
a patronos”. La otra persona entrevistada labora para la Caja desde hace
aproximadamente 28 afios y actualmente ostenta la jefatura de “sub-area de cobro
administrativo”, lo que hace pensar que ambas personas tienen basto conocimiento
del procedimiento y los problemas que dia a dia enfrentan para llevar a cabo la labor

de cobro.

En sede judicial, se procedié a analizar todos aquellos expedientes penales que se
encontraran en el Archivo Judicial y que se tramitaron en el periodo Enero 2014-
Diciembre 2019 en el Juzgado Penal y/o Tribunal Penal del Primer Circuito Judicial de
San José, o bien, aquellos analizados por el Tribunal de Apelaciéon Penal del Il Circuito
Judicial de San José y/o Sala lll, con causa de “retencién indebida” y que la ofendida
fuese la C.C.S.S. En el caso del Tribunal de Apelacion y Sala lll, se excluyeron todas
aguellas causas que no viniesen el Juzgado Penal de San José, pues implicaria que
vienen de otra sucursal y no de la Sede Central de la C.C.S.S que es nuestro objeto

de estudio.

Como conclusiones mas importantes se destaca que, la creacién de la Caja
Costarricense de Seguro Social es un hito histérico logrado después de muchos afios

en donde se presentaron multiples propuestas.

Respecto del analisis de eficiencia y eficacia, se obtuvo que la Caja logra una mayor

eficacia en la recuperacion de los montos adeudados en comparacion con el Poder
Xi



Judicial. La recuperacion en dicha sede no solo es mayor, sino que se logra a un costo
mas bajo, lo que hace que la relacién costo beneficio sea mas beneficiosa para la

administracion en sentido amplio.

Se concluye también que la sancion privativa de libertad a la conducta de retener las
cuotas obreras no es producto de una tendencia punitivista de reciente data, sino que,
desde 1943 se previa dicha sancion por el no pago en tiempo de las cuotas obreras
por parte del patrono. Sin embargo, se concluye que, se vulnera el principio de Ultima
ratio del derecho penal, pues se vulneran los caracteres de fragmentariedad y
subsidiariedad de dicho principio.
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Introduccion

Justificacion

El Derecho, a diferencia de otros érdenes normativos, se caracteriza por su
coercitividad. Dicha coercitividad debe de velar por ser suficiente y eficiente, pues
si no, el Derecho pierde uno de sus rasgos esenciales. En el incumplimiento
normativo en cuestion, consideramos que la pena privativa de libertad es suficiente,
en el tanto, cumple con una finalidad puramente retributiva, tal y como lo decia Kant
en donde “La aplicacion de la pena es, para él, una necesidad ética, una exigencia
de la justicia, un imperativo categérico, por tanto, los posibles efectos preventivos
que se pretendan atribuir a la pena son artificiales y ajenos a su esencia”?, ya que
si bien es cierto se faculta la imposicion hasta de prision para quien realice la
conducta de retener indebidamente las cuotas obreras, dicha sancion no es eficiente
desde un punto de vista econdmico de la administracion de la justicia, pues supone
un proceso judicial lento y econdmicamente costoso con baja recaudacion
econdmica, dada la gran cantidad de casos que se tramitan en sede penal y las

caracteristicas propias del Derecho Procesal Penal.

Por otro lado, es menester sefialar que el tema de investigacion es de interés actual
por la coyuntura econdémica nacional; se debe buscar un uso mas eficiente de los
recursos publicos y mejores formas de cobrar las obligaciones que los ciudadanos
tienen para con la administracion. No es un dato novedoso el hecho de que muchos

patronos omiten pagar las cuotas obreras, viéndose afectada la Seguridad Social y

1 Migliardi Duran Mario, Teorias absolutas de la pena: origen y fundamentos Conceptos y criticas
fundamentales a la teoria de la retribucion moral de Immanuel Kant a propésito del
neoretribucionismo y del neoproporcionalismo en el Derecho penal actual, 2011. Revista de Filosofia.
Volumen 67 (2011). 127. Recuperado de
file://IC:/Users/bryan/Zotero/Downloads/ TEORIAS _ABSOLUTAS DE_LA PENA ORIGEN_Y_FUN
DA MENTOS_.pdf (Consultado el 17 de junio 2020)
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la estabilidad financiera de la C.C.S.S. Urgen entonces medidas mas eficientes,

rapidas y amplias para sancionar a quienes incumplen con el mandato de ley.

Asimismo, de acuerdo con la situacion mundial que estd aconteciendo y que en el
ambito nacional no deja de afectar, la pandemia de la Covid-19 ha puesto en
ejercicio a todo el aparato de salud del Estado, por lo que especificamente la
C.C.S.S. se ha visto en la obligacion de asignar partidas extraordinarias de dinero
para enfrentar tal situacion. De acuerdo con esto, si existiera un mecanismo mas
eficiente de recaudacion de cuotas obreras, la C.C.S.S. podria tener una mayor
cantidad de ingresos para lograr suplir todas sus necesidades y las de todos los

habitantes del pais, sin poner en riesgo sus finanzas.

Resulta relevante el presente trabajo de investigacion en el tanto busca exponer
coémo mediante algunas modificaciones al procedimiento administrativo, se puede
hacer un uso més eficiente de los recursos publicos, disminuir el poder punitivo del

Estado y seguir asegurando la proteccion del bien juridico tutelado.

Hipétesis

El proceso penal es ineficiente para lograr el cobro de las cuotas obreras retenidas
indebidamente y, analizado desde el principio del Derecho Penal como ultima ratio,
resulta cuestionable que la conducta no deseada (morosidad con la seguridad social
por parte de patronos) sea considerada delito. Un procedimiento administrativo mas
robusto permitiria un cobro mas eficiente de las cuotas obreras que han sido

retenidas.



Objetivos

General

Justificar, la necesidad de un cambio en la forma de sancionar la conducta de

retencién indebida de cuotas obreras (actual modelo de represién penal) mediante

un estudio de casos a la luz del principio de eficiencia y el principio del Derecho

Penal como Ultima ratio.

Especificos

Relatar, mediante un analisis histérico, los antecedentes que motivaron la
creacion de la C.C.S.S. y la trascendencia de las cuotas obreras bajo el
modelo instaurado.

Identificar las causas coyunturales que, en el afio 2000, motivaron la reforma
introducida mediante la Ley de Proteccion al Trabajador y sus implicaciones
en lo referente a las cuotas obreras.

Identificar, mediante entrevistas e informacion documental, cuales son los
elementos, problemas o insuficiencias de los procedimientos y medidas
administrativas actuales para sancionar la conducta de retencion indebida de
cuotas obreras tramitadas en la Sede Central de la C.C.S.S. en el periodo
enero 2014 a diciembre 2019.

Analizar, desde el punto de vista econémico, la relacion costo-beneficio -para
la Administracion- de cada uno de los expedientes tramitados por las distintas
instancias jurisdiccionales penales del Primer Circuito Judicial de San José,
con causa del delito de retencién indebida de cuotas obreras, en el periodo
enero 2014-diciembre 2019, para asi, determinar su grado de eficiencia.
Construir, con base en los resultados obtenidos de las fases de diagndéstico,
conclusiones a las que se arrib6 con la presente investigacion, para asi,
proponer una serie de medidas que se consideraran oportunas para dar

solucion a la problematica estudiada.



Marco Teorico

Principio de “vltima ratio”

Para el debido control de un Estado Democrético es importante tener claros sus
limites, especificamente en cuanto a su poder punitivo. Como uno de los principios
esenciales para controlar esos limites se encuentra el principio de “ultima ratio”, el
cual se constituye como una de las manifestaciones del principio de necesidad de

la intervencion del Derecho Penal. Al respecto indica Carnevali, que este principio:

Esencialmente, apunta a que el Derecho penal debe ser el Gltimo
instrumento al que la sociedad recurre para proteger determinados
bienes juridicos, siempre y cuando no haya otras formas de control
menos lesivas —formales e informales—. Si se logra la misma
eficacia disuasiva a través de otros medios menos gravosos, la

sociedad debe inhibirse de recurrir a su instrumento mas intenso.2

De esta manera, el principio de dltima ratio implica no solo la menor utilizacion del
poder punitivo del Estado sino también la busqueda de otras formas de control

menos lesivas, ya sean formales o informales.

Asi, con el principio de Ultima ratio en el presente trabajo de investigacion no se
pretende debilitar la proteccion legal de la cual gozan las cuotas obreras, sino, como
bien se dice lineas arriba, proteger dicha financiacion mediante una forma menos
gravosa, con el fin de resguardar de una mejor manera el derecho de seguridad
social en Costa Rica. Se presenta a continuacion el desarrollo del mencionado

concepto.

2Carnevali Rodriguez, Raul “Derecho Penal como Ultima Ratio. Hacia una politica criminal racional”,
Revista lus et Praxis, vol. 14, 2008. Consultado 15, noviembre, 2020.
https://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-00122008000100002



https://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-00122008000100002

Seguridad Social

Al hablar de Seguridad Social es imprescindible traer a colacién su enunciacién
como Derecho Humano en la Declaracion Universal de Derechos Humanos de

1948, pues el articulo 22 establece:

Toda persona, como miembro de la sociedad, tiene derecho a la
seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional y la
cooperacion internacional, habida cuenta de la organizacién y los
recursos de cada Estado, la satisfaccion de los derechos
econdmicos, sociales y culturales, indispensables a su dignidad y

al libre desarrollo de su personalidad.® (El resaltado es propio).

Asimismo, y bajo la misma linea conceptual, el Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social de nuestro pais define dicho derecho como “...un conjunto de politicas y
programas para reducir y prevenir la pobreza y las situaciones de vulnerabilidad

durante todo el ciclo de vida, y respaldar el desarrollo inclusivo y sostenible”.

Tendriamos entonces que, el concepto de Seguridad Social engloba la satisfaccion
de necesidades basicas de los seres humanos indispensables para su dignidad, por

ejemplo: educacion, salud, vivienda, trabajo, alimentacién, entre otros.

Las definiciones brindadas son Uutiles para ubicar el concepto y hacer una
delimitacién de este, con lo cual, se establece el concepto de Seguridad Social bajo
el cual se desarrollara el presente trabajo y para ello, tomamos como base la

definicion dada por la Organizacion Internacional del Trabajo, la cual establece:

La seguridad social es la proteccion que una sociedad proporciona

a los individuos y los hogares para asegurar el acceso a la

3 Asamblea General de Naciones Unidas, Declaracion Universal de Derechos Humanos, Paris, 1948.
Recuperado de https://www.un.org/es/universal-declaration-human-rights/ (Consultado el 20 de
noviembre 2020).

4  Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de Costa Rica. Recuperado de
http://www.mtss.go.cr/seguridad-social/ (Consultado el 20 de noviembre 2020)
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asistencia médica y garantizar la seguridad del ingreso, en
particular en caso de vejez, desempleo, enfermedad, invalidez,
accidentes del trabajo, maternidad o pérdida del sostén de la

familia.®

La definicién de este principio demuestra la importancia que tiene un sistema de
salud en un Estado de Derecho, que a su vez no sélo debe existir, sino también ser
eficiente y eficaz en su gestion. De acuerdo con lo anterior, se profundizara a
continuacion sobre el principio de eficiencia que guarda relacion directa con un

buen sistema de seguridad social.

Principio de eficiencia

El concepto de eficiencia bajo el cual se desarrolla el presente trabajo de
investigacion es propio de la Economia, se toma tal cual ha sido definido en dicha
rama del saber, asi, hacemos propia la definicion dada por Karen Mokate, la cual
indica que se entiende por eficiencia “el grado en que se cumplen los objetivos de
una iniciativa al menor costo posible. EI no cumplir cabalmente los objetivos y/o el
desperdicio de recursos o insumos hacen que la iniciativa resulta ineficiente (o

menos eficiente)”®

El principio de eficiencia lo entendemos entonces como “aquella proposicion
fundamental que busca realizar una determinada tarea con la menor cantidad de

costos posible, sin que ello implique un menoscabo en la eficacia del servicio”.

Se procede a descomponer el concepto para un analisis mas detallado.

5 Organizacion Internacional del Trabajo, Hechos concretos sobre la Seguridad Social, recuperada
de https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/--- dcomm/documents/publication/wcms
067592. pdf (Consultado el 20 de noviembre 2020).

6 Mokate Karen, Disefio y gerencia de politicas y programas sociales, Banco Interamericano de
Desarrollo, (junio 2000). 4. Recuperado de
https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Eficacia-eficiencia-equidad-y-
sostenibilidad- %C2%BFQu%C3%A9-queremos-decir.pdf (Consultado el 25 de noviembre 2020)
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I. Se dice que es una proposicién fundamental en el manejo de recursos porque se
parte de que ellos son escasos, y ante tal realidad, es necesario lograr los objetivos
deseados con el menor uso de recursos posible, para que los mismos puedan ser

utilizados en la consecucioén de otros objetivos.

Para una mejor comprensién sobre la importancia del principio de eficiencia, se trae
brevemente a colacion, el principio de escasez, segun el cual “hay un deseo por
adquirir una cantidad de bienes y servicios mayores que lo disponible””. No se
desarrolla el concepto de escasez como un concepto independiente por cuanto se
cita para que el lector obtenga una mayor contextualizacion de la relevancia del
principio de eficiencia, es decir, como una nocion para una mejor comprension de

la relevancia de un manejo adecuado de los recursos.

Il. Cuando el concepto se refiere a una determinada tarea, debe de entenderse esta
como el objetivo o fin buscado, es decir, la satisfaccion deseada de una necesidad,
siendo en la presente investigacion el pago de lo retenido o la sancién por incumplir

con el mandato legal.

[ll. Al hablar de costos dentro del concepto establecido, es importante tener en
cuenta que no se refiere Unica y exclusivamente al costo econdmico o de capital,

sino que, como bien dice Mokate, se entiende por costo

(...) el desgaste o el sacrificio de un recurso, tangible o intangible.
Por tanto, podria referirse al uso (sacrificio) de tiempo, al desgaste
o deterioro de un recurso ambiental (aunque este no sea transable)
o al deterioro o sacrificio de otro “bien” no tangible como el capital

social, la solidaridad ciudadana o la confianza, entre otros®

7 Astudillo Moya, Marcela, Fundamentos de economia, Instituto de Investigaciones Econdmica,

UNAM, (2012). 15. Recuperado de

http://ru.iiec.unam.mx/2462/1/FundamentosDeEconomiaSecuenciaCorrecta.pdf (Consultado el 25

de noviembre 2020).

8 Mokate Karen, Disefio y gerencia de politicas y programas sociales, Banco Interamericano de

Desarrollo, (junio 2000) 5. Recuperado de
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Resulta necesario relacionar el concepto de costo, con el principio de escasez, pues
es de alli de donde surge la necesidad de lograr los objetivos con la menor cantidad
de recursos, pues esos recursos ahorrados quedan disponibles para realizar otros

fines, satisfaciendo la mayor cantidad de necesidades.

IV. Por eficacia, nos apegamos a lo establecido por Mokate quien establece que,
“una iniciativa resulta eficaz si cumple los objetivos esperados en el tiempo previsto

y con la calidad esperada”.®

Expuesta la definicibn de lo que entendemos por principio de eficiencia y
descompuesta la misma en los elementos que lo componen, resulta necesario hacer
una aclaracion para evitar confusiones que podrian presentarse cuando se habla de

eficiencia y derecho penal.

No se busca en el presente trabajo analizar el objeto de estudio partiendo de una
posicion de lo que es conocido como “eficientismo penal” o “derecho penal del
enemigo”, mismo que como bien dice Restrepo Montoya “supone la lucha contra la
impunidad a toda costa, aun con el desconocimiento de garantias procesales, bajo
el entendido de que el delincuente es un enemigo para la sociedad y esta a través

del poder del Estado tiene el deber de sancionarlo”.1°

Como se desprende de lo desarrollado hasta el momento, la presente investigacion
no guarda ninguna relacion con el concepto de “eficientismo penal”’, y mas bien
procura analizar si el procedimiento existente vulnera o no el principio del derecho

penal como ultima ratio.

https://publications.iadb.org/publications/spanish/document/Eficacia-eficiencia-equidad-y-
sostenibilidad- %C2%BFQu%C3%A9-queremos-decir.pdf (Consultado el 25 de noviembre 2020).

° Ibid. 2.

10 Restrepo Montoya, Hugo A, Derecho Penal Internacional: entre garantismo y eficientismo, Criterio
Juridico, Pontificia Universidad Javeriana-Cali, (2007). 429. Recuperado de
https://core.ac.uk/download/pdf/52201866.pdf (Consultado el 25 de noviembre 2020).
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Metodologia

La metodologia del presente trabajo de investigacién es cualitativa inductiva.

Se dice que es cualitativa en el tanto, desde una concepcién fenomenoldgica,
analiza expedientes judiciales, datos estadisticos, normativa, doctrina, actas
legislativas, documentos académicos y prensa, escritall; dicho andlisis permite
llegar a conclusiones a la hora de tratar el tema de retencion indebida de cuotas

obreras.

Por otro lado, esta investigacion es de tipo inductiva, ya que toma en cuenta
entrevistas realizadas a personas funcionarias de la Sede Central de la C.C.S.S., la
revision de datos estadisticos y cualitativos de dicha sede, ademas de expedientes
judiciales. La informacion recopilada mediante los medios supra citados se refiere
al periodo comprendido de enero 2014-diciembre 2019; para que, a partir de su
estudio individual, se logre sintetizar u obtener un enunciado general que explique

y comprenda los casos patrticulares.

Se puede precisar que, ademas de cualitativa inductiva, es también cualitativa
evaluativa, pues como indica Lerma Gonzalez Héctor, es mediante aquella que “se
evaltan los recursos, los servicios y los objetivos de la intervencion dirigidos a la
solucion de una situacion problematica y las interrelaciones entre estos elementos,

con el proposito de ayudar a la toma de decisiones”!?.

Los datos estadisticos para analizar seran aquellos referentes a la Sede Central de
la C.C.S.S., pues es nuestro objeto de estudio. Por datos estadisticos nos referimos

a indice de morosidad, numero de casos tramitados y terminados, porcentaje de

11 Modelos de investigacion cualitativa y cuantitativa y su aplicacion en el estudio del Derecho, Croda
Marini José Rubén y otro. Revista electrdnica de investigacion de la Universidad de Xalapa. (2016).
17. Recuperado de https://ux.edu.mx/wp-content/uploads/2.-Modelos-de-investigaci%C3%B3n-
cualitativa-y-cuantitativa-y-su-aplicaci%C3%B3n-en-el-estudio-del-derecho.pdf.  (Consultado el
miércoles 1 de julio 2020.)

12 Metodologia de la Investigacion: propuesta, anteproyecto y proyecto, Lerma Gonzalez Héctor
Daniel. 5a Edicion, Bogota: Ecoe Ediciones, (2016). 45
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casos tramitados con éxito, monto recuperado y monto no recuperado, todos los

datos supra citados seran recabados en ambas sedes.

Los expedientes judiciales a analizar seran todos aquellos tramitados por (i)
Juzgado Penal del Primer Circuito Judicial de San José, (i) Tribunal Penal del
Primer Circuito Judicial de San José, (iii) Tribunal de Apelacién del Segundo Circuito
Judicial de San José y (iv) Sala Tercera, siempre y cuando cumplan con las
siguientes condiciones: (i) hayan tenido como causa Unica y exclusiva la retencién
indebida de cuotas obreras, (ii) hayan sido tramitados en el periodo comprendido
entre Enero 2014 y Diciembre 2019, (iii) se encuentren fisicamente en el Archivo

Judicial (iv) hayan sido tramitados por la Sede Central de la C.C.S.S.

Es importante destacar que, en un principio, la investigacion tendria como objeto de
estudio la Sede de Goicoechea de la C.C.S.S., sin embargo, la poca colaboracion
del administrador imposibilitdé obtener la informacion mas basica que permitiera
siquiera iniciar la investigacion. En virtud de ello y conociendo que los datos
solicitados eran de acceso publico, se interpuso ante la Sala Constitucional un
recurso de amparo por violacién al derecho de libre acceso a los departamentos

administrativos.

Mediante resolucion 000670 de las 9 horas con 15 minutos del 15 de enero de 2021
la Sala Constitucional declaré con lugar el recurso y ordend brindar la informacion
peticionada. Sin embargo, la informacién recibida no cumplia con lo solicitado, era
escueta y la posibilidad de entrevistas a los funcionarios era nula, por cuanto la
comunicacién con el administrador era imposible. Se adjunta como ANEXO | a la

presente investigacion, la resolucion emitida por la Sala Constitucional.

En virtud de lo transcrito supra, se establecio como objeto de investigacion la Sede
Central de la C.C.S.S. El cambio en el objeto de estudio se debe entonces a una
solucion préactica, con un antecedente importante como lo es un recurso de amparo
declarado con lugar; sin embargo, hay otro motivo por el cual la investigacién analiza
el caso de la Sede Central y es que, segun los propios funcionarios, la Sede Central

es la que mas casos de morosidad presenta y por lo tanto, la sede que mas casos
10



tramita, situacion que, sin duda, enriquece la presente investigacion, pues brinda un

objeto de estudio mas amplio.

En otro orden de ideas, el presente trabajo de investigacion tiene tres enfoques bajo
los cuales se analizara el procedimiento seguido para cobrar las cuotas obrero-
patronales retenidas indebidamente, esos tres enfoques son constructos tedricos, a
saber: (i) principio de eficacia, (ii) principio de eficiencia; y, (iii) principio de Derecho

Penal como Ultima ratio.

Con el fin de generar herramientas que permitan realizar comparaciones entre
ambas sedes, los datos que permitan evaluar la eficiencia y eficacia seran

recolectados en las dos sedes.

La eficacia se medira mediante dos variables independientes entre si. La primera,
tiene como fin establecer el porcentaje de expedientes terminados en cada sede vy,
principalmente, plasmar en la presente investigacion, el o los motivos de ineficacia.
Es importante destacar que, siendo la via judicial la Ultima etapa del proceso, todo
proceso que llegue a esta via debe terminar. Tal y como se indico lineas atras, se
estudia en la presente investigacion, aquellos expedientes ya archivados, es decir,
terminados. Ello implicaria que, de antemano, se sepa que la eficacia en sede
judicial es del 100%. Sin embargo, para la presente investigacion, se tomaran como
casos terminados todos aquellos finalizados por una razon distinta de la
prescripciéon. Dicha decisién descansa en que, si lo que se quiere medir es el
porcentaje de procesos finalizados, consideramos, no es idéneo tomar como
terminados aquellos expedientes en donde la culminacién del proceso se dicta por
no haberse concluido el proceso en el tiempo establecido. Asi, se tendran por
terminados aquellos casos en los que medie pago, in dubio pro - reo, se declare la
absolutoria, condenatoria, exista conciliacion, ejecucién condicional de la pena o
cualquier otra causa distinta de la prescripcion que ponga fin al proceso. La segunda
variable mediante la cual se medira la eficacia es con base en el monto recuperado

una vez finalizados los procesos en cada sede.
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La eficiencia determinara cual via logra mejor recaudacién con menores costos.
Sera necesario entonces conocer el monto recuperado de los procesos finalizados
y el costo que implicé tramitarlos. En ambas sedes, tanto la eficacia como la
eficiencia serdn establecidas porcentualmente, a fin de determinar cual es mas

eficiente y eficaz y ello, en qué porcentaje.

El principio de ultima ratio se analiza en ambas sedes para determinar si, a la hora
de enviar el caso a sede penal, este ha sido vulnerado o no, es decir, determinar si
la administracion, previo a la remision a la via penal, agotd todas las opciones
legales que el ordenamiento juridico le faculta o si bien, se acude a sede penal como

una primera opcion.

Al ser entonces los principios de eficiencia y eficacia constructos tedricos y, al querer
realizar una investigacion cuantitativa sobre los mismos, cabe entonces lo
propuesto por Briones Guillermo, quien indica que “los constructos se definen como
propiedades subyacentes, que no pueden medirse en forma directa, sino mediante
manifestaciones externas de su existencia, es decir, mediante indicadores. En otras
palabras, los constructos son variables subyacentes, por lo cual habitualmente caen

en la denominacion comun de variables”.13

Para medir el constructo de eficacia en sede administrativa se analizan datos que
nos permitan arribar a conclusiones respecto de la eficacia/ineficacia del

procedimiento administrativo. Dichos datos son:

e Total, de casos tramitados

e Total, de casos tramitados con éxito

e Total, de casos enviados a sede judicial
e Monto debido al inicio del proceso

e Monto recuperado en sede administrativa.

13 Briones Guillermo, Metodologia de la investigacion cuantitativa en las ciencias sociales. Asociacion
Colombiana de Universidades ASCUN, Colombia. (1997). 19.
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Todos los datos anteriores se refieren al periodo enero 2014- diciembre 2019.

Por otro lado, para medir el constructo de eficiencia, se utilizara en sede penal, los

siguientes indicadores:

e Costo de tramitar el expediente

e Monto recuperado al finalizar el proceso
En virtud de lo anterior, sera necesario analizar las siguientes variables:

e Monto adeudado al inicio del proceso

e Monto recuperado al final del proceso

e Tiempo transcurrido desde la denuncia hasta que se emite la resolucion que
pone fin al proceso

e Instancia en que se dicto la resolucién que pone fin al proceso

e Costo de tramitar cada expediente
Una vez se hayan recolectado los datos, la operacién matematica sera la siguiente:

“Monto recuperado al finalizar el proceso” — “costo de tramitar el
expediente” = “R”. En donde, si “R” es mayor o igual a 0 se dira que
fue un cobro eficiente. Si R es menor a 0 se dira que fue un cobro

ineficiente.

Respecto de los otros métodos de investigacién, se realizaron entrevistas a las
jefaturas de las Sub-Areas de Cobro Administrativo y Cobro Judicial a Patronos de
la C.C.S.S.

Para el estudio de legislacion, se utilizara el sistema proporcionado por la

Procuraduria General de la Republica denominado “SINALEVI”.
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Estructura del desarrollo de la investigacion

El desarrollo de la investigacion se lleva a cabo en cinco capitulos, en donde el
primero realiza un recuento histérico de la fundaciéon de la C.C.S.S., sus
antecedentes y el papel que la cuota obrera tiene dentro de la concepcion del

Seguro Social costarricense.

El segundo capitulo analiza los antecedentes que, en el afilo 2000 provocaron la
promulgacion de la Ley de Proteccion al Trabajador y las implicaciones que esta
norma tuvo en la Ley Constitutiva de la C.C.S.S., especialmente en lo referente a

las cuotas obreras.

El tercer capitulo analiza el procedimiento de cobro administrativo de las cuotas
obreras retenidas indebidamente. Se analizan datos estadisticos y cualitativos del
proceso, como cantidad de casos tramitados y principales trabas que enfrenta la

administracion para una mayor recuperacion de lo adeudado en dicha sede.

El capitulo cuarto analiza el proceso judicial, asi, describe brevemente el
procedimiento ordinario penal, descripcion que no es un fin en si mismo, sino que
es meramente instrumental para lo que posteriormente se desarrolla en dicho
capitulo. Posterior a dicha descripcion, se realiza el estudio de casos en sede penal,
en donde se analiza el monto denunciado como retenido, el monto pagado, la causa
por la cual se da por terminado el proceso penal y la etapa en donde se emitié la

resolucién que pone fin al proceso.

En el capitulo V se desarrolla el analisis de los datos obtenidos en los capitulos Il y
IV y, se contrastan entre si, los resultados obtenidos en cada sede. Aunado a lo
anterior, se estudia la sancién penal a la conducta de retener cuotas obreras a la

luz del principio del derecho penal como ultima ratio.
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Capitulo I: Aproximacion histérica de la creacion de la Caja

Costarricense de Sequro Social v el papel de las cuotas obrero-

patronales en la génesis de la Sequridad Social Costarricense

. Introduccion

La creacion de la Caja Costarricense de Seguro Social significO un antes y un
después en la historia de nuestro pais. No obstante, este hecho a pesar de haberse
dado en la administracion del presidente Rafael Angel Calderéon Guardia, en la
primera mitad de la década de los 40, tiene, como se vera, su génesis en los

primeros afios de la independencia de Costa Rica.

En este capitulo se procura realizar un recuento histérico sobre una de las
instituciones mas importantes de nuestro pais, a saber, la C.C.S.S. o también
llamada “La Caja” y la trascendencia del Seguro Social en el desarrollo social y

econdmico de la nacion.

El analisis de los antecedentes de esta institucion también permitira tener claro al
lector cual es el fundamento social de la creacion de la cuota obrera, asi como las
luchas que, desde distintos espacios ocurrieron para llegar paso a paso a un
pensamiento politico mas social, que dejase un poco de lado los intereses
estrictamente econdmicos de algunos y que apuntara al mejoramiento de las

condiciones laborales de los trabajadores.

Es menester tomar en cuenta que en el presente capitulo no se enfatizaran los
cambios en la politica laboral nacional, ya que esto amerita un analisis mas profundo
de diversas variantes y escapa a nuestra investigacion; mas, se desarrollaran los

antecedentes directos e indirectos de la fundacioén de la institucion en estudio.

Finalmente, se hard mencion a los hechos ocurridos con la ejecucion de la Ley que

fundé la Caja, que segln se analiza en la Ultima seccion de este capitulo, no es la
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gque es conocida actualmente como la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de

Seguro Social de 1943, sino mas bien, la Ley del Seguro Social, emitida en 1941.

[I. Antecedentes historicos de la constitucion de la Caja Costarricense de

Sequro Social

a) Siglo XIX: Fundamentos del sistema hospitalario costarricense

En la primera mitad del siglo XIX, Costa Rica logré obtener su independencia de la
corona espafiola, asi como mas tarde en esta misma época pudo separarse de la
Federacion Centroamericana, no sin la ayuda del expresidente y ahora benemérito

de la patria Braulio Carrillo Colina.*

Logrando estar dos veces en el poder, Don Braulio Carrillo adquiere el titulo de
“arquitecto del Estado Costarricense”, en tanto estimul6 la produccion y comercio,
impulsé la privatizacion de la propiedad, promovio la actividad cafetalera y, creé el
primer arancel de aduanas del pais'®, lo que trajo consigo el desarrollo nacional y
la necesidad de incrementar el comercio internacional que, a su vez, requeria de

vias de comunicacién mas directas hacia los puertos del Atlantico y el Pacifico.®

El decreto ejecutivo propuesto por Carillo en 1839 puso en préctica este ideal de
crecimiento del presidente de turno, de manera que ordend construir un camino que

fuera desde la parte central del pais, hasta el Atlantico'’. Este proyecto, sin duda

14 Carlos Alberto Zamora Zamora, “El primer seguro social de Costa Rica”’ Dialogos Revista
Electronica de Historia no. Especial (2008): 310, consultado 23 enero, 2021,
https://www.researchgate.net/deref/http%3A%2F%2Fdx.doi.org%2F10.15517%2Fdre.v9i0.31153

15 Chester Urbina Gaitan, “ldentidad nacional, historia de elite y prensa en Costa Rica. Los funerales
de Estado del Lic. Cleto Gonzalez Viquez (1937) y del Lic. Braulio Carrillo Colina (1972)” Revista de
Museologia “Koot” no. 8 (2017): 15, consultado 2 febrero,
2021, https://doi.org/10.5377/koot.v0i8.5848

16 Zamora Zamora, “El primer seguro social de Costa Rica”, 310.

17 Es menester aclarar que dicho proyecto de construccion de la Ruta N°32 no se concluy6 ni en el
gobierno de Carrillo, ni en los siguientes, debido a varios factores, mas el principal fueron las
condiciones tan dificiles del terreno y las alternativas que existian para llegar a la provincia de Limén
por otros caminos. De este modo, la construccion de la mencionada carretera ocurre casi un siglo
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significaria un avance exponencial en el comercio internacional; no obstante, desde
el inicio de su construccion en 1840 surgieron nuevos retos como, por ejemplo, las

condiciones ambientales existentes en la zona de construccion de la carretera.

Ademas de las complicaciones tradicionales que suceden en la construccion de
cualquier camino, al tratarse este de un terreno selvatico y de clima tropical himedo,
los efectos que se dieron en materia sanitaria eran terribles, ya que causo la

enfermedad y muerte de muchos trabajadores.

Ante esta situacidbn emergente, el gobierno de Carrillo opt6 por crear un sistema de
atencion médica especial que solventara la problematica sanitaria para los
trabajadores del camino Villa del Paraiso-Matina. Asi, en marzo de 1840, se
establecen 2 disposiciones administrativas muy importantes; la primera, relacionada
con la compra de medicamentos que permitieran aminorar los efectos negativos de
las enfermedades que tenian los trabajadores; tres dias después de esta primera
disposicion de emergencia, se dio un segundo mandato, el cual dispone en su

primera parte lo siguiente:

Habiendo dado cuenta el Comisionado del Camino a Matina, de
haberse quedado sin la gente necesaria para cumplir los trabajos
principales en los dos meses que faltan de buen tiempo, a causa
de que se han enfermado algunos hombres por la crudeza de la
montafia o por su fisico débil, se ha servido el jefe Supremo
disponer:

1. Que en las cuadras del convento de San Francisco se prepare una
pieza donde precisamente deban recibirse los enfermos, o si hay
mas comodidad en la Casa de Reclusion, por la asistencia de las
mujeres, alli verifique; y en uno y otro caso, se haga uso de las

camas de este establecimiento.

después y por otra ruta diferente a la que habia pensado Carrillo. Sin embargo, en honor a ély a su
visiébn nombraron la carretera con su nombre.
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2. Que todos los trabajadores que viniesen enfermos, o de las
partidas que tienen los contratistas, o de los que manda el
comisionado, sean introducidos en el hospital sin excusa ni
pretexto, donde con aseo y eficacia usted les asista en medicinas
y alimentos, hasta que sanen o mueran; debiendo en el primer caso
volver a los trabajos, sin obligacion de indemnizar el gasto de su

asistencia, por dé contrario lo pagaran doble.*®

Podria decirse que, esta disposicion administrativa no solo ordena la construccién
del primer hospital de Costa Rica, sino que establece un sistema de proteccion al
trabajador muy adelantado al que se podria pensar en esta época; ya que si se
examinan los aspectos financieros que lo regian, eran cubiertos por partes iguales
entre los trabajadores y los patronos contratistas mediante el rebajo semanal de una

cuota. 1°

En concordancia con lo anterior, podria decirse que este sistema en el fondo se
consolidé como un seguro social, en donde los trabajadores daban un aporte
econOémico para la atencion médica que se les brindaba, de la misma forma en la
gue el Estado como ente y como empleador, daba su aporte. Es decir, vemos aqui
los primeros intentos de creacion de la cuota obrero patronal, que muchos afios mas
tarde van a estar comprendidos en las reformas sociales que instaura Calderén

Guardia.

Asimismo, es menester hacer referencia al punto tercero y quinto de la disposicién

administrativa sefialada supra, que dispuso expresamente;

3. Que siendo un deber de las cofradias y hermandades religiosas
asistir por caridad a los enfermos, el Comisionado, bajo cuya

privativa inspeccion debe estar el hospicio, encargue a los

18 Zamora Zamora, “El primer seguro social de Costa Rica”, 315.
19 1bid., 316.
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hermanos del Carmen su asistencia, en la mejor forma que con

ellos mismos acuerde.

5. Que es autorizado el Comisionado, por el bien de la humanidad,
por el crédito del Gobierno y por el buen resultado de la empresa,
para hacer los gastos en medicinas y alimentos, que demande la

asistencia de los enfermos.?° (El resaltado es propio)

En relacion con estos dos puntos de la disposicion, en el quinto, se demarca esa
orientacion politica paternalista e intervencionista propia de Costa Rica de dar un
sélido respaldo al sistema de salud, que segun se vera mas adelante, se va a

mantener con la constitucion de la Caja Costarricense de Seguro Social.

Por otro lado, es importante el punto tercero de la disposicién, en el tanto ilustra una
de las caracteristicas propias de la creacion del sistema de la salud publica
costarricense, a saber, el componente de caridad de las organizaciones religiosas
para que atendieran, en este primer caso, a los trabajadores del camino hacia

Matina, pero, més adelante, a los enfermos en los distintos hospitales.

La colaboracion en el &mbito de atencidn a enfermos que dieron las organizaciones
religiosas catélicas al Estado fue muy considerable, ya que De acuerdo con la
practica de la época en que los doctores eran escasos, las hermanas de algunos
conventos que tenian como vocacion el servicio a los enfermos y a la caridad,

suplian esa carencia de profesionales que atendieran a esta poblacion.

Esta situacion fue la causa principal para que Don José Maria Castro Madriz, como
presidente de la Camara de Representantes, tomara la iniciativa de la creacién de
la primera “Junta de Caridad” en 1845, con el encargo de abrir un centro hospitalario

para la atencion de los enfermos. Aprobado este proyecto de ley, se nombra para

20 Zamora Zamora, “El primer seguro social de Costa Rica”, 315.
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setiembre del mismo afio, la Primera Junta de Caridad del pais, que se convertiria

mas adelante en la Junta de Proteccion Social.?!

No es hasta el Gobierno de Don Juan Rafael Mora que se ordena el inicio de la
construcciéon del primer hospital formal?> de Costa Rica, el San Juan de Dios,
respecto a quien se le nombra protector, segun el Decreto No. LXIX “al llustrisimo
Sefior Obispo don Anselmo Llorente y La Fuente” que se le concede el

reconocimiento de la finalizacion de su construccion en 1855.23

La Junta de Caridad, que era la encargada de la construccion del mencionado
hospital, a lo largo de su historia fue cambiando su forma de trabajo e incluso su
nombre, pasando primero a llamarse Junta de Beneficencia Publica y luego Junta
de Proteccion Social.?* Asimismo, el afio de su constitucion (1845) el plenario
también aprobd la Ley de la Loteria para financiar al hospital en construccion,
empero, tal y como se apunté supra, no fue hasta varios afios después que se
empez6 la construccion, e incluso se tardaron mas afios después de su construccion
para que la puesta en practica de la Ley de Loteria generara el dinero suficiente

para poder financiar establemente al hospital.

Esta forma de financiamiento tan particular para una actividad como lo es el

mantenimiento de un hospital tuvo mucho éxito, y, segun lo sefiala Jaramillo Antillon,

De hecho, la loteria paso a convertirse en una de las principales
fuentes de financiamiento de los hospitales del pais. Sin embargo,
a pesar de esto, los dineros siempre fueron insuficientes no solo

para dar los servicios adecuadamente en el Hospital San Juan de

21 Arnulfo Carmona, “Resefia historica Hospital San Juan de Dios” Hospitales de Costa Rica no. 28
(1994): 12-13, consultado 3 marzo, 2021, https://www.binasss.sa.cr/revistas/hospitales/art72.pdf
22 3¢ |e sefiala como el primer hospital “formal” para diferenciarlo de lo mencionado anteriormente,
en cuanto a los pequefios hospitales o clinicas muy rudimentarias que se instalaron en la zona de la
construccion del camino Villa del Paraiso-Matina.
23 Carmona, “Resefia historica Hospital San Juan de Dios”, 13
24 Juan Jaramillo Antillén, Historia y evolucién del Seguro Social de Costa Rica: su primer hospital
Dr. Rafael Angel Calderén Guardia (San José, Costa Rica: Editorial Nacional de Salud y Seguridad
Social, 2004), 97.
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Dios, sino para extenderlos a todo el pais, ya que en la capital se
concentraban hasta 1940, e incluso después, la mayoria de los

recursos médicos y hospitalarios.?®

No obstante, las contribuciones privadas que hacian algunas familias para poder
mantener este sistema hospitalario y el financiamiento mediante la loteria, la
situacion era evidente; existia imposibilidad de formar un sistema solido y

autosustentable de salud, que abarcara a todo el pais.

En vista de la situacion que se dio desde la construccion del Hospital San Juan de
Dios, donde se increment6 la conciencia social de la importancia de conservar la
salud, algunos actores politicos empiezan a proponer pequefias iniciativas que al
fin y al cabo iban a terminar formando la Caja Costarricense de Seguro Social con

Calderon Guardia.

Expuesto lo anterior, es importante hacer referencia al contexto mundial, ya que
para finales del siglo XIX estaba en auge la Revolucion Industrial, donde surgieron
multiples fabricas y por ende la fuerza trabajadora se multiplico; misma que era
vulnerable al impacto mortal de las enfermedades que existian a ese momento y

gue por su actividad, estaban expuestos a ser victimas de accidentes laborales.

La presion politica de ese momento respecto a la situacion tan lamentable que
sufrian, no solo la fuerza obrera, sino también sus familias; desembocé en que el
Canciller Aleméan Otto von Bismark el 17 de noviembre de 1881, comunicara en su

mensaje al Parlamento, lo siguiente

Se enviard en primer lugar al Reichstag, una refundicién del
proyecto de ley, que fue enviado a la sesién anterior por los
Gobiernos federados, sobre el seguro de los trabajadores en caso
de accidentes de trabajo (...) Completandolo, se adjuntara un

proyecto de ley que propondrd una organizacién paritaria del

25 Jaramillo Antillon, “Historia y evolucion del Seguro Social de Costa Rica”, 97.
21



sistema de Cajas de Enfermedad en la industria. También se
contemplara la situacion de quienes, por edad o invalidez, resulten

incapacitados para trabajar.2®

Una vez presentados dichos proyectos, el Parlamento aleman aprueba la ley de
proteccién de la Enfermedad y de la Maternidad en 1883, la de la proteccién de
Accidentes de Trabajo en 1884 y la de Invalidez y Vejez en 18892, Dichas leyes,
aunque aisladas, regulaban el tipo de prestaciones y beneficios que contenian los
tres sistemas de proteccion. De esta manera es como se da por primera vez en la

historia, la aparicion de un compendio de leyes relativas a la seguridad social.

No obstante, lo anterior, se presentaron algunas inconsistencias en el sistema de
seguridad social establecido como, por ejemplo, la cobertura de solo algunos tipos
de riesgo o la financiacion de los seguros Unicamente por los trabajadores y los

patronos, sin ningun tipo de aporte estatal.

En este acontecer social, donde se tenian avances, pero no los suficientes, surgen
dos grandes actores que marcaron el norte de la lucha social por los derechos de
los trabajadores, no solo en Europa, sino también se van a ver reflejados en Costa
Rica. El primero de ellos es el movimiento socialista ateo; y, el segundo, la Iglesia

Catolica.

Estos dos actores, empero ser totalmente opuestos en su creencia sobre aspectos
relacionados con la moral, conservan en comun la lucha por la justicia y por la

proteccion a los mas necesitados, que en este momento era la clase obrera.

Por una parte, el marxismo habia traido a través del Manifiesto Comunista como su
principal fuente, el término de “conciencia de clase” que implicaba la consciencia

del “proletariado”, es decir, de la clase obrera, que sus intereses eran totalmente

26 José Martin Conejo Cantillo y Wendy Gonzalez Araya, “Disefio Constitucional de la Administracion
de los Seguros Sociales en Costa Rica” (Licenciatura en Derecho, Universidad de Costa Rica,
Facultad de Derecho, 2003), 23.

27 Guido Miranda Gutiérrez, “Desarrollo historico de la Caja Costarricense de Seguro Social” Gaceta
Médica de Costa Rica, suplemento no. 2 (2006): 15, ISSN-1659-2344

22



opuestos a los de la burguesia, que administraba el capital. A través de esta
conciencia, se buscaba generar una fuerza politica independiente en procura de la
igualdad absoluta, disipando la explotacibn hacia la clase proletaria y la

administracion del capital por la burguesia.

Al mismo tiempo, la doctrina social de la Iglesia, mediante la enciclica papal “Rerum
Novarum” escrita por el Papa Leon Xl en 1891, “evidencia que, la desigualdad
entre los seres humanos existe, si, pero que debe ser corregida, pues el estado
actual de ella es a todas luces injusto, por las terribles condiciones en la que los

trabajadores son explotados por los duefios del capital”?®

De hecho, volviendo a Costa Rica, en 1893 el Obispo Don Augusto Thiel, inspirado
por Leon Xlll, publica la Carta Pastoral Namero 30 sobre el justo salario de los
jornaleros y artesanos y otros puntos de actualidad que se relacionan con la
situacion de los destituidos de bienes de fortuna, en cuyo texto hace una critica
hacia el Gobierno, como ente responsable y a su vez pasivo en los abusos del
sistema econdmico e insta a una participaciéon mas activa del Estado a la proteccion

de los pobres.?®

b) Primeros 25 afios del Siglo XX:. abundancia de propuestas y

surgimiento de movimientos sociales.

Para inicios del siglo XX, la situacion social de la clase obrera costarricense
continuaba siendo alarmante, ya que no existia mayor proteccion para ellos o sus
familias (aunque el beneficio familiar no podria haber sido ni siquiera pensado en
esta época de la historia del seguro social) y pese a que de parte de la Iglesia

Catdlica ya se habian hecho algunas criticas, el movimiento socialista no alz6 la voz

28 José Martin Conejo Cantillo y Wendy Gonzalez Araya, “Disefio Constitucional de la Administracion
de los Seguros Sociales en Costa Rica”, 28.

2 Yalena de la Cruz, Los Forjadores de la Seguridad Social en Costa Rica (San José, Costa Rica:
Editorial Nacional de Salud y Seguridad Social, 1995), 29.
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hasta la tercera década de los 1900 con Don Manuel Mora, tal y como se retomara

mas adelante.

Ahora bien, también surgieron algunas iniciativas politicas liberales en el Congreso,
que se alejaban del pensamiento socialista, pero que iban encaminadas a la
proteccion al trabajador. En 1902, se da un gran avance en la doctrina civil
costarricense; esto partiendo de que para este entonces en Costa Rica no existia la
rama juridica especializada en derecho laboral, ni un codigo de Trabajo como tal,
sino que esta materia estaba cubierta en el Cadigo Civil. Dicha reforma legal implico
un cambio en la carga de la prueba cuando ocurria un accidente laboral y se pasé
de la percepcion de la culpa romana, donde le correspondia al trabajador probar
gue la responsabilidad de ese accidente era totalmente del empleador; a la culpa
contractual que hacia una inversion para que se entendiera que era el patrono quien
debia demostrar que el evento no habia ocurrido por su negligencia o incompetencia

en la organizacion del trabajo.3°

En 1906, el diputado Carlos Victor presenta un proyecto de ley que protegeria a la
clase obrera de los accidentes laborales, mas nunca fue ni siquiera discutida.3! Un
afo después, en vista del creciente nimero de accidentes laborales, Enrique Pinto
Fernandez presenta un proyecto de ley con 16 articulos, pero, al igual que el anterior
no fue apoyado®2. Es entendible este resultado en vista de que en Costa Rica no
existian grandes industrias para este tiempo, como si las habia en otras naciones,
donde el impacto de la Revolucion Industrial se pudo observar mas de cerca. No
obstante, si existia una palpable crisis en el sistema de salud y, en especial, en las
condiciones laborales de las empresas, tanto publicas como privadas; lo que se
deberia considerar como una critica a la gestion del presidente de turno, Don Cleto

Gonzalez Viquez, que no apoyo0 estas politicas de bienestar.

30 Jaramillo Antillon, “Historia y evolucion del Seguro Social de Costa Rica”, 60
31 De la Cruz, “Los Forjadores de la Seguridad Social en Costa Rica”, 31.
32 Jaramillo Antillon, “Historia y evolucion del Seguro Social de Costa Rica”, 98
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Cuatro afios mas tarde, Don Alfredo Gonzalez Flores, que era diputado en ese
momento, junto con Juan Rafael Arias Bonilla y Tranquilino Saenz Rojas,

presentaron un proyecto de ley, que segun Jaramillo tenia como fin,

(...) crear una Caja de Prevision para: pagar pensiones a los
asociados que sufrieran lesiones que los imposibilitaran para el
trabajo. Dar pensiones vitalicias para la vejez, ya fuera para
empleados del Gobierno o particulares, y se facultaba a dicha Caja
otorgar seguros colectivos. Esta institucion dependia de la
Secretaria de Hacienda y por primera vez se pretendia encargar al
Estado la administracion de un régimen de invalidez, vejez y

muerte, accidentes de trabajo, etc.33

Como se puede observar, el mencionado proyecto no trataba Unicamente de la
creacion de una pdliza especifica para los trabajadores (que no era otra cosa que
una cuota obrera) sino que iba encaminada a consolidar una institucion como tal
gue se encargara de administrar un régimen de invalidez, vejez y muerte; es decir,
era un proyecto totalmente revolucionario que cambiaria la realidad de los

trabajadores del pais y de su futuro.

Pese a que desde ese momento se pudo crear un régimen sélido para el resguardo
de la seguridad social, este proyecto tuvo el mismo destino que el de los diputados
anteriores, en donde el presidente de turno, en este caso Don Ricardo Jiménez

Oreamuno, optd por seguir sus raices liberales y no darle ningun tipo de apoyo.

Para 1913, el Diputado Alberto Vargas Calvo presentd otro proyecto de ley en el
gue, ademas de prever un seguro para accidentes de trabajo y la prevencion de
estos, daba un paso mas alla —que segun se vera mas adelante, esta caracteristica
no llega a ser realidad hasta muchos afios después de la creacién de la Caja

Costarricense de Seguro Social- y proponia que el seguro fuere obligatorio y

33 Ibid., 60
25



pagado por los patronos34. Dicho acontecimiento, en el marco de rechazo hacia los
derechos de los trabajadores que existia en ese momento, no podia tener un destino
diferente al del fracaso, ya que en un contexto en donde ya de por si se habian
rechazado 3 proyectos mas simples que este y ni siquiera para ese momento se
habia logrado aceptar los derechos de los trabajadores, era muy dificil que fuesen
a aceptar que el seguro fuera costeado por los patronos y que ademas de esto fuere

obligatorio.

Hasta este punto se pueden sintetizar algunos aspectos a tomar en cuenta. El
primero, es que no bastaron las intervenciones de la Iglesia Catélica para lograr
hacer un cambio en la realidad de los trabajadores. Segundo, la ideologia liberal
estaba aun muy arraigada en el Congreso, lo que significaba un gran obstaculo para
aprobar proyectos con tendencia social. Tercero, la educacion jugé un gran papel
en esta lucha social, en donde mucha de la poblacion costarricense aun era iletrada
y estaba aun lejos el que adquirieran la conciencia de clase que habla el marxismo,
asi como la voluntad de los trabajadores de organizarse para luchar por sus

derechos.

Ahora bien, no todo era negativo ya que, a pesar de ese acontecer, surge una figura
muy importante para la historia social costarricense, Don Jorge Volio Jiménez, quien
desde sus primeros afios de vida, tuvo muy claro que se debia hacer un cambio
hacia la justicia social. De hecho, en 1903 empieza sus estudios en la Universidad
de Lovaina en Bélgica, en donde ingresa al Seminario Le6n XllI; de ahi hace un

recorrido por Paris y Suiza para luego ser ordenado en Lovaina, Bélgica®.

Como sacerdote y amante de la filosofia y letras, llega a cuestionarse si el cambio
gue desea llevar a cabo, lo debe hacer dentro o fuera de la Iglesia, tal y como lo

dice Marina Volio;

34 Jaramillo Antillén, “Historia y evolucién del Seguro Social de Costa Rica”, 60
3 Marina Volio, Jorge Volio y el Partido Reformista (San José, Costa Rica: Editorial de la Universidad
Estatal a Distancia, 1983), 22
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Volio ve la necesidad de realizar grandes transformaciones en la
Iglesia de Costa Rica para que no quede rezagada en la marcha de
los tiempos. Las grandes transformaciones sociales en la América
Latina deben estar a cargo de un clero inteligente y bien preparado.
La nueva mision del sacerdote seré la de llevar a la realidad las

doctrinas cristianas de la caridad, la bondad, la justicia social.®

Con el ideal de cambiar su realidad a través de su vocacion sacerdotal, regresa a
Costa Rica y después de algunos afios de dar sus famosas homilias sobre la lucha
de clases, decide irse a Nicaragua a luchar de mano con la guerrilla de ese pais
para combatir la expansion del imperio estadounidense, que es donde adquiere el

titulo de General Volio.

Después de las evidentes sanciones que pudo obtener por asistir a la guerra
nicaraguense y por apoyar ideas socialistas, asi como de darse cuenta de que la
via eclesiastica era insuficiente para hacer un cambio palpable en la realidad, Volio

decide abandonar voluntariamente los habitos sacerdotales en julio de 1915%.

De esta manera, en 1922 entra al Congreso como diputado de un partido regional,
caracterizado por ser un ferviente protector de los derechos de los trabajadores y
con una inclinacién politica social cristiana. Asi, teniendo siempre muy claro su ideal
de justicia social decide conformar el Partido Reformista en 1923, que, a diferencia
de los partidos politicos de ese momento, abandonaba la figura personal del
candidato y se consolid6 con toda una plataforma doctrinaria, siguiendo la ideologia
reformista que tenia como fin realizar mejoras graduales en la realidad social

costarricense.

Para las elecciones presidenciales de 1924, pese al importante apoyo que obtuvo
en tan poco tiempo de la conformacion del partido reformista, queda de tercer lugar

y ya que ninguno de los candidatos llegd al minimo legal para ser elegido, el General

%6 |bid., 25.
37 Eugenio Rodriguez Vega, Ideas politicas de Jorge Volio (San José, Costa Rica: Editorial de la
Universidad Estatal a Distancia, 1989), 22
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Volio hizo un convenio con su contrincante Ricardo Jiménez y le ofrecioé una suerte
de coalicion para la segunda ronda electoral con el objetivo que este ultimo
efectuara algunas de las reformas que Volio aspiraba a realizar si quedaba como
presidente. Segun Miranda, dentro de este pacto, Ricardo Jiménez se comprometia
a “crear una institucion que asumiera los riesgos profesionales y los accidentes de
trabajo”*® y de hecho sefiala también que, el expresidente Jiménez después de
haber aceptado el pacto con Volio y llegado al poder, aprovecha “el descontento
gue existia con el funcionamiento de las compafiias privadas de seguros
comerciales para trasladarle su administracion a esta nueva entidad, el Banco de
Seguros, el que mediante pdlizas individuales o colectivas, cumplira con sus

objetivos”®°. Es aqui donde se da el nacimiento del monopolio estatal de los seguros.

No obstante, pese a que el presidente electo Jiménez si cumplié con dar apoyo al
sector laboral, la creacion de esta institucion no representaba un cambio significativo
en la situacion social costarricense, debido a que los trabajadores agricolas fueron
excluidos de la proteccion; algo que parecia increible en un momento en el cual el
grueso de la actividad econdmica se centraba en tal sector. Tal y como apunta
Jaramillo, citando a Miranda;

En lugar de una legislaciébn nacional colectiva para cubrir los
riesgos laborales, con subsidio econémico por invalidez temporal o
permanente, 0 por vejez o muerte, surgid una institucion de
proteccion individual con beneficios en relacién con la pdliza que
se adquiriera. No se inicié en ese entonces una politica estatal para
la cobertura general de los riesgos laborales y en su defecto

aparecio un banco.*°

Cabe entender que, el presidente Jiménez no era mas que un liberal mas de la

época y que para este punto aun era dificil que los ideales sociales que tenia el

38 Miranda Gutiérrez, “Desarrollo historico de la Caja Costarricense de Seguro Social”, 16.
39 |bid.
40Jaramillo Antillon, “Historia y evolucion del Seguro Social de Costa Rica”, 61
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partido reformista tuvieran tanta aceptacion. Incluso, el futuro de este no fue tan
positivo y en cuestion de la misma década en la que surgio, se disolvié por influencia
negativa de la corriente politica de la época. Pero no se pueden obviar las palabras
de Rosa Grefias en relacién con la importancia e impacto que generé este partido,
en el tanto, menciona que “estas premisas que pretendian elevar el nivel de vida del
campesino y garantias y derechos para el obrero, en el transcurso de algunos afos
llegaron a cristalizarse en importantes instituciones. Recordamos al respecto, que
nuestra actual Constitucion de 1949, hizo efectivos los fundamentos vitales del

reformismo”41.

De acuerdo con lo anterior, es importante indicar que a pesar de que Don Jorge
Volio a través de su partido no logré un gran cambio en cuanto a la institucionalidad
costarricense, si permitid6 que la mentalidad cambiara, lo que se tradujo afios

después en las reformas sociales de la mitad del siglo XX.

Empero, no es posible menoscabar la creacion del Banco Central de Seguros, que
afios mas tarde se convertiria en el Instituto Nacional de Seguros (I.N.S.); en
especial, cuando en 1925, por ley N°53 del 31 de enero, se le encarg6 el servicio
de seguros de accidentes de trabajo*?. Ese mismo afio, se da la creacion de la
Agencia Principal de Policia de Higiene, como una de las primeras iniciativas de lo

gue ahora conocemos como Ministerio de Salud.

Anterior a 1925, es menester hacer referencia a algunas normas que fueron
aprobadas. Por ejemplo, en 1920 que se da la aprobacién de la “Ley sobre
Proteccion a la Salud Publica” que dejaba de lado la regulacién laboral. Esta ley, dio
como resultado la creacion de la “Subsecretaria de Higiene y Salud Publicas”, que

era anexa a la “Cartera de Gobernacion y Policia”.*3

41 Rosa Grefias Morales, “Jorge Volio Jiménez: Paradigma de la democracia costarricense” Revista
de la Universidad de Costa Rica volumen 30 (1971): 259, consultado 17 de abril, 2021,
http://hdl.handle.net/10669/23993

42 De la Cruz, “Los Forjadores de la Seguridad Social en Costa Rica”, 35.

43 De la Cruz, “Los Forjadores de la Seguridad Social en Costa Rica”, 33-34.
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En general, se observa que en el periodo de 1920-1927 se crean un conjunto de
normas e instituciones que pretenden mejorar las condiciones de salud publica en
el pais, es decir, mas encaminadas a la salubridad, empero, a pesar de ser un gran
avance, se deja de lado la problemética latente desde principios de siglo, la cual se
trata de la omision de los derechos de los trabajadores, especificamente en el area

de la salud.

c) El nacimiento de un proyecto de seguridad social con un aporte

tripartito y la concientizacion de la importancia de un seguro social.

Para el periodo presidencial de 1928 a 1932, Don Cleto Gonzalez Viquez como
presidente electo, en vista de la muy pobre condicion de salud de la poblacion
nacional, le solicitd al ingeniero eléctrico y empresario Max Koberg Bolandi la
preparacion de un proyecto para mejorar la situacion. Cabe destacar que no fue por
casualidad que Don Max redactara ese plan, ya que él se encontraba dentro del
ambito politico e incluso participo en las siguientes elecciones nacionales de 1932,

mas las perdio en ultimo lugar.

Dicho plan, que es conocido como Plan Koberg, por el nombre de su redactor,
realmente llevaba el nombre formal de “Bases para una Caja de emergencia para
la Republica de Costa Rica. Seguro Social en casos de enfermedad, accidentes,
maternidad, casamiento e invalidez™*. Este proyecto, que solo con el nombre se
puede decir que constituye verdaderamente un precedente de lo que afios mas
tarde se iba a llamar Caja Costarricense de Seguro Social, se financiaria con
contribuciones de patronos, obreros y el Estado. En 1929, el proyecto fue aprobado
por el Congreso, sin embargo, debido a la Gran Depresion de los Estados Unidos y

los efectos econdmicos que tuvo el pais, la Ley nunca fue ejecutada.

44 Ibid., 36.
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Quiza lo mas evidente es concluir que, desde 1929 se pudo contar con una Caja
Costarricense de Seguro Social, impulsada por el presidente Cleto Gonzalez Viquez
y por Don Max Koberg, pero por causa de un factor econémico no se pudo poner
en ejecucion. Sin embargo, si se analiza mas profundamente el contexto politico de
esta época histérica, se observa que la Unica causa no fue la econdmica, sino que
aun faltaba conciencia de la gran necesidad de una institucion publica que junto con
la contribucién de varios actores se encargara de la atencion de los trabajadores,

sus familias y de la salud publica en general.

De hecho, al estudiar lo que iba a suceder en los restantes 12 afios, desde que se
dio este impulso del Plan Koberg y la constitucién de la Caja, se valida la premisa
de que lo que era necesario no era ya voluntad politica para crear un proyecto de
tal magnitud, porque en la practica ya se habia incluso aprobado por el Congreso;

sino que, lo que faltaba era conciencia colectiva sobre su importancia.

Esa conciencia social que faltaba en la sociedad costarricense se empieza a
desarrollar un poco mas con la iniciativa que promueve el Licenciado Alfredo
Gonzalez Flores, sobre la celebracion de un Congreso Nacional sobre el nifio
abandonado, en 1930. En este evento particip6 Don Guillermo Padilla Castro, quien
redactd el proyecto de ley segun lo que se acordd, sobre la creacion de una
institucion encargada de velar por las personas menores de edad en situacion
critica; es decir, lo que, una vez aprobado por el Congreso, seria el nacimiento del
Patronato Nacional de la Infancia.*®

Desde la direccién de la recién creada institucién de proteccion a los menores de
edad (P.A.N.l), el Licenciado Padilla, logré poner en la discusion nacional
estadisticas alarmantes sobre los niveles de abandono, pobreza y mortalidad
infantil. Estos datos, no solo recalcaron la importancia de esta institucion, sino que
también hizo notar la necesidad de intervencién del Estado por la salud infantil, tanto

preventiva como curativa.

4 Miranda Gutiérrez, “Desarrollo historico de la Caja Costarricense de Seguro Social”, 17.
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Asimismo, desde la perspectiva de la deficiencia en materia de derechos laborales
y la crisis que venia ya desde varias décadas atras a nivel de salud ocupacional, un
grupo de jovenes de la escuela de leyes se conforma con el objetivo de fundar el

primer partido comunista de la historia de Costa Rica.

Es asi como el 16 de junio de 1931, se forma en Partido Vanguardia Popular con
una ideologia comunista y que, desde su génesis, critico la desigualdad de clases
imperante en Costa Rica, asi como la necesidad de transformar la realidad liberal

en la que se organizaba el poder.4®

No obstante, este partido planteaba una forma diferente de hacer politica, ya que
buscaba la revolucién de las ideas y del empoderamiento del sector proletario a
través de procesos de formacion que permitieran la organizacion de todos los
trabajadores, tanto los del campo, como los de la ciudad, para lo cual, comenta
Chacon Araya que, “en el aio 1931 se refundd la Universidad Popular con el apoyo
de la Liga Antiimperialista, en la que ejercieron la docencia connotadas figuras
como: Joaquin Garcia Monge, Haya de la Torre, el periodista Jorge Vivos, Carmen

Lyra, entre otros.”#’

De este modo, Vanguardia Popular da un gran paso, procurando no solo alfabetizar
a un sector muy olvidado, como el obrero; sino que, mediante esto también logré
darles conciencia de clase y de las necesidades e injusticias que vivian, tanto ellos

como sus familias.

En el Programa Minimo de accion del partido, se puede observar cémo dentro de
las reformas que se planteaban al corto y mediano plazo se encontraban: “el
establecimiento de seguros sociales, a cargo del Estado; la efectividad de la jornada
laboral de ocho horas; ley de salario minimo; leyes de organizacion sindical y

derecho de huelga; emancipacion politico-juridica de la mujer; revisién de los

4 German Chacon Araya, “Recordando la fundacion del Partido Comunista de Costa Rica”
Repertorio  Americano no. 27, (2017): 126, consultado 29 de abril, 2021,
http://dx.doi.org/10.15359/ra.1-27.8

47 Chacon Araya, “Recordando la fundacion del Partido Comunista de Costa Rica”, 126.
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contratos celebrados por el Estado con el capitalismo nacional y extranjero; reforma
agraria, (...)"*8. Tal y como se vera mas adelante, efectivamente algunas de esas
reformas si se dieron, no solo por el impulso de este partido, sino también con la

complicidad de otros sectores.

Contemporaneo a la formacién del partido comunista, es electo para la campafia de
1932, como miembro y presidente del Concejo Municipal de San José a Don Rafael
Angel Calderén Guardia“®, quien después de haberse graduado como médico de la
Universidad de Lovaina, en Bélgica, regres6 a Costa Rica a ejercer su profesion en
el Hospital San Juan de Dios, sin dejar de lado nunca su interés por la politica

nacional.

Para la campafia electoral de 1936 donde es electo Don Ledn Cortés Castro como
presidente de la Republica, se produce una coincidencia historica, tal y como lo
comenta Miranda, ya que “es electo el primer diputado del Partido Comunista Lic.
Manuel Mora; también es electo diputado el Dr. Rafael Calderon Guardia (...); el
Padre Victor Sanabria es electo Obispo de Alajuela con el apoyo claro del
presidente Cortés”. Estas tres figuras, que para este momento no tenian ninguna
relacion, e incluso, con raices ideoldgicas distintas en muchos aspectos, mas
adelante serian los responsables de tomar el liderazgo en la formacion de uno de

los proyectos mas ambiciosos de la historia de Costa Rica.

Cabe decir que no pas6 mucho tiempo para que el Padre Victor Sanabria fuera
transferido a San José. En 1938, después de la muerte del Obispo Rafael Oton
Castro y gracias a la influencia del presidente Cortés, Sanabria es nombrado
arzobispo de San José, donde se consolidé como una importante figura de la Iglesia
Catdlica, asi como de la literatura costarricense, ya que como “miembro fundador

de la Academia de Geografia e Historia de Costa Rica y miembro de la Academia

48 |bid., 127.
4 Guido Miranda Gutiérrez, La Seguridad Social y el Desarrollo en Costa Rica (San José, Costa
Rica: Editorial Nacional de Salud y Seguridad Social, 1994), 94.
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de la Lengua, llevé sus inquietudes mas all4 de las ocupaciones de su elevada

posicion.”®0

En definitiva, para el final de la década de los afios 30 del siglo pasado, Costa Rica
ya estaba consciente de las necesidades sociales que acontecian. En 1939 el
Centro para el Estudio de los Problemas Nacionales fue constituido por un grupo de
estudiantes de leyes, encabezados por Rodrigo Facio, con el objetivo principal de
brindar soluciones a los problemas que enfrentaba la sociedad costarricense®?.
Asimismo, ya desde la curul del entonces diputado Calderén Guardia luchaba por

la creacion de una institucion de educacion superior de caracter publica.

[1l.  Constitucion de la Caja Costarricense de Seguro Social

Para inicios de la década de 1940, Rafael Angel Calder6on Guardia se habia
consolidado como un actor politico de gran trascendencia ya que, desde su llegada
al pais en 1927, después de haber estudiado medicina en importantes
universidades de Europa, tuvo como preocupacion principal la resolucién de

conflictos sociales a través del Partido Republicano.

Gracias a su buena gestion como diputado en el Congreso por el Partido
Republicano, el presidente Cortés —también Republicano— “consideré que el Dr.
Rafael Angel Calderon, joven médico de gran prestigio y politico muy atrayente
ameén de catdlico practicante, merecia su apoyo para postularse a la Presidencia de
la Republica, y lo mismo considero el Partido Republicano y con ello, el Dr. Calderén
logré llegar a presidente en el afio de 19407°2. Sin embargo, su aplastante triunfo en

las elecciones no se dio directamente por el apoyo del presidente Cortés, sino que

%0 José Luis Coto Conde, “Monsefior Victor Manuel Sanabria y Martinez: arzobispo de San José de
Costa Rica” Revista de Historia de América no. 34, (1952): 553, consultado 29 de abril, 2021,
https://www.jstor.org/stable/20138262

51 Miranda Gutiérrez, “Desarrollo historico de la Caja Costarricense de Seguro Social”, 17.

52 Jaramillo Antillon, “Historia y evolucién del Seguro Social de Costa Rica”, 99.
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la actividad politica que realizé Calderdn en la década anterior le permitié ganarse

al pueblo a través de su pensamiento socialcristiano.

En esta misma linea, es menester indicar que en su discurso inicial sostiene con
determinacién que su linea de accién ideoldgica seria la socialcristiana, lo que
acompafa con puntos concretos por hacer, los cuales si cumple, que fueron la
reforma constitucional para la ampliacion de la seccion de las Garantias Sociales,
la creacion de la Caja Costarricense de Seguro Social, el Cddigo de Trabajo y la

creacion de la Universidad de Costa Rica.>3

La realizacion de estos objetivos que tenia Calderdén, no los logré6 de forma
independiente, sino que se debidé al esfuerzo conjunto de Don Manuel Mora
Valverde, quien era el representante del Partido Comunista Vanguardia Popular y
el arzobispo de San José, Victor Manuel Sanabria. Este acontecimiento, bastante
llamativo e incluso insdlito, en el cual una figura catdlica tan importante como lo es
el arzobispo de la capital y el lider ateo de una fraccion comunista lucharan por el
mismo fin, junto con un candidato presidencial que no representaba completamente
ninguno de los dos pensamientos, es un simbolo de madurez intelectual de dichos

representantes y del gran deseo de transformar la realidad de la nacion.

Una vez que la decision sobre la creacion de la Caja fue tomada, Don Rafael Angel
Calderon Guardia, encomendé al Licenciado Guillermo Padilla Castro, quien se
habia graduado de la Universidad Sorbona con un trabajo final sobre el Seguro
Social en Francia, que elaborare el proyecto y que se dirigiera a Santiago (Chile),
en donde su compafiero universitario, Miguel Echevarne, era el director del Seguro
Obrero de Chile®*. Concluida su redaccién, Padilla se devuelve a Costa Rica con un
escrito ejemplar que inmediatamente lo ponen al conocimiento del Congreso, no

obstante, para sorpresa de la Administracion Calderonista, tiene un rotundo

53 |bid.
5 Miranda Gutiérrez, “Desarrollo histérico de la Caja Costarricense de Seguro Social”, 19.
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rechazo, pues ante la situacién de ese momento en que estaba la Segunda Guerra

Mundial en su apogeo, la economia del pais estaba en declive.

De hecho, el proyecto obtuvo un rechazo de todos los sectores involucrados. Desde
el punto de vista del sector empleador, era evidente su desacuerdo en relacion con
el aumento econdémico que tendrian que aportar con la cuota patronal. Por otro lado,
el sector obrero, que ya de por si tenia un salario muy reducido que no le alcanzaba
para vivir, tendria que dar su aporte con la cuota obrera. Asimismo, desde las
finanzas estatales también hubo un grupo que externd su preocupacion sobre el
aporte que tenia que hacer el Estado en dicho proyecto. Finalmente, existid una
gran disconformidad por el gremio de los médicos que ejercian su labor de forma
privada, ya que, al existir un sistema de salud publico y gratuito, era una

competencia que aplastaria el ejercicio liberal de su profesion.

Ante esto, el presidente Calderén Guardia, gracias a su habilidad politica logré
reenviar un nuevo proyecto que esta vez si seria aprobado y es asi como el 1 de
noviembre de 1941 (Ley N°17) se da la Ley del Seguro Social. A pesar de lo anterior,
no fueron pocos ni irrelevantes los cambios que se tuvieron que hacer al proyecto

original, ya que se le quit6 la autonomia a la institucion, para segun Miranda,

(...) transformarse en una dependencia del Poder Ejecutivo, cuyos
fondos serian manejados por una Comision formada por el Gerente
del Banco Nacional y un representante de la Casa Presidencial. Su
Junta Directiva estaba constituida y asi se integré en enero de
1942, por dos representantes del Gobierno, de los patronos, de los
trabajadores y un médico todos nombrados por el Poder

Ejecutivo.>®

De modo que los dos primeros afios de ejercicio de la Caja no fueron para nada
placenteros y fue un periodo muy incobmodo en donde la Junta Directiva de ese

momento realizé una digna labor. Este gran trabajo que realiz6 la representacion de

5 Miranda Gutiérrez, “Desarrollo histérico de la Caja Costarricense de Seguro Social”, 20.
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la Caja, se tradujo en la proposicion de un nuevo proyecto con mayor viabilidad, que
asegurase la supervivencia de la institucion, a lo cual, el 22 de octubre de 1943,
mediante una reforma a la Ley del Seguro Social, se le devuelve la otorga de
gobierno, de administracion y financiera a la entidad y se le cambia el nombre a la
ley por “Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social®. Es asi como
es que muchos indican que el verdadero momento en que se constituyo¢ la Caja fue
con la reforma de su ley en 1943 y no en 1941 cuando el proyecto aprobado no era

la institucién que conocemos hoy en dia, sino una sin independencia.

Expuesto lo anterior, es pertinente recalcar el rol importante que tuvieron distintos
actores en la creacion de la Caja, que muchas veces han sido olvidados o cuyo
aporte en la creacién de la institucion mas importante del pais, es ignorada u
olvidada. De hecho, a pesar de que en la mayoria de los textos de historia de Costa
Rica y en especial los de historia del seguro social en Costa Rica, se le da un gran
crédito al Dr. Rafael Angel Calderén Guardia como el sujeto visionario que
constituyo la Caja Costarricense de Seguro Social, no es posible categorizarse de
esa manera un hecho historico que tomo6 aproximadamente un siglo para llegar a

concretizarse.

Si bien es cierto, fue en la gestién presidencial del Dr. Calder6n Guardia que se
logré la constitucion de la Caja Costarricense de Seguro Social, el esfuerzo para su
creacién tiene muchos nombres, tal y como se ha intentado desarrollar a lo largo de
todo este capitulo. Empezando por la vision que tuvo el arquitecto del Estado, Don
Braulio Carrillo Colina, en la creacién de un pequefio hospital para la atencion a los
trabajadores encargados de construccion de un camino muy importante para
nuestro pais; y, cuya creacion fue la precursora de un modelo de seguridad social,
en donde se daba el apoyo del Estado como ente publico y como empleador, asi

como el apoyo de los trabajadores.

56 Juan Jaramillo Antillén, Salud y Seguridad Social (San José, Costa Rica: Editorial de la Universidad
de Costa Rica, 1993), 110.
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Méas adelante en la historia, se puede observar como van surgiendo paulatinamente
actores muy importantes en la formacién de esa conciencia colectiva sobre los
problemas laborales, de atencién médica y niveles de mortalidad que enfrentaba el
pais. Por citar algunos de ellos, el Obispo Thiel con sus escritos sobre la importancia
de respetar los derechos de los trabajadores y el trabajo digno; los Diputados Carlos
Victor, Enrique Pinto y hasta el que después fue también presidente de nuestra
nacion, Don Alfredo Gonzalez Flores, que también externaron a través de proyectos
de ley muy visionarios férmulas que creaban seguros de salud para los trabajadores

y sus familias.

Uno de los mas importantes dentro de este recuento, fue Don Jorge Volio que a
través de su ideologia reformista propuso cambios que aun no eran aceptados
dentro del pensamiento politico tan liberal que tenian en ese momento los
ciudadanos costarricenses. Empero, como precursor del cambio social produjo
grandes cambios en el pensamiento colectivo y quiza fue el responsable indirecto
de que en los siguientes veinte afios se lograra llegar a un nivel de conciencia sobre
la realidad social que permiti6 la creacién de la Caja Costarricense de Seguro
Social.

Finalmente, no se puede obviar el gran avance que se dio en el gobierno de Don
Cleto Gonzalez Viquez y al proyecto de ley escrito por Don Max Koberg, que sin
duda alguna hubiera sido ese el inicio de la Caja y no en 1941. No obstante, alin se
necesitaba un impulso social mas fuerte, que fue posible gracias a los aportes que
dieron respectivamente Don Manuel Mora Valverde y actores como Carlos Luis
Fallas en la lucha obrera de los trabajadores del centro del pais, como del Atlantico.
De la misma forma, el gran aporte que hizo el arzobispo Victor Manuel Sanabria
desde el sindicalismo catdlico y sus importantes escritos basados en enciclicas

catélicas sobre el trabajo digno.

De esta manera, la constitucion de la Caja Costarricense de Seguro Social lleva el
nombre de muchos fundadores, todos ellos con el mismo ideal de busqueda del

bienestar de la sociedad costarricense, la mejora de las condiciones laborales de
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los obreros y sus familias. Amén de sus grandes esfuerzos y el de muchos otros
después de ellos, es que hoy Costa Rica goza de un sistema de salud bastante

sélido y ejemplar a nivel mundial.

Por otro lado, es importante recalcar que la historia de creacion de esta importante
institucion no es lejana a la de la creacion de las cuotas obrero-patronales. Es decir,
fue gracias a la preocupacion de grandes politicos por las condiciones laborales de
los trabajadores, que se encontrd la solucion de establecer una cuota obrera y
patronal que permitiera financiar las mejoras en las condiciones de salud de los
obreros y sus familias. Al mismo tiempo y en la misma lucha, se confirmé que
también era necesaria la constitucion de un sistema de salud fuerte que permitiera

atender a esta poblacion.

En este sentido, podria decirse que la creacion de la cuota obrero patronal fue un
impulso para la creacion de la Caja Costarricense de Seguro Social, pero también,
la historia demuestra que esta institucion fue la que le dio un mayor sentido a la

cuota obrero patronal.

Capitulo Il. Ley de Proteccion al Trabajador: antecedentes,

reformas y consecuencias en lo relativo a la cuota obrera

. Introduccion

El presente capitulo tiene como finalidad conocer la coyuntura nacional que, en el
afio 2000, motivo la promulgacién de la Ley de Proteccién al Trabajador, asi como
las implicaciones que dicha Ley introdujo en el ordenamiento juridico nacional. Se
da un especial énfasis a las modificaciones a la Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social, y en esta, se pone especial atencion en lo referente
a la sancion para la conducta de retener indebidamente las cuotas obreras.
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Para entender mejor el contexto de aprobacion de la dicha Ley, se realiza una
revision de la prensa, escrita, articulos académicos e historicos, asi como el
expediente legislativo, especialmente, en la motivacion expuesta en el proyecto de

Ley.

Para analizar las reformas introducidas a la normativa nacional, se estudia la Ley
supra citada y se hacen comparaciones con el texto previo para asi, determinar las

modificaciones introducidas.

Finalmente, siendo que la sancion por retener indebidamente las cuotas obrero-
patronales es de naturaleza penal y que dicho tipo fue modificado con la Ley de
Proteccion al Trabajador, se hace un analisis del tipo objetivo, para conocer a fondo

la estructura de este.

I[I.  Antecedentes coyunturales gue motivaron la Ley de Proteccion al

Trabajador.

La Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social ha sido modificada
en reiteradas ocasiones®” y, no pocas veces, esas modificaciones han versado
sobre el tratamiento normativo de la conducta de retenciéon indebida de cuotas
obreras. Lo anterior, llama la atencion de los suscritos, pues no solo se ha
modificado la tratativa de dicha conducta en leyes que tienen por objeto especifico

la modificacion de la ley organica de la C.C.S.S., sino que, se han aprovechado

57 La Ley Constitutiva de la C.C.S.S. se emiti6 en 1943, sin embargo, 8 afios mas tarde, mediante la
Ley 1330 de 1951 denominada Reforma Ley Organica de C.C.S.S., la norma organica vendria a
sufrir su primera modificacion. Afios mas tarde, mediante Ley 5844 de 1975 denominada Reforma
Ley C.C.S.S., se modificaria nuevamente la horma organica. Hasta este entonces, las leyes tenian
como fin, propiamente, la modificacion de dicho cuerpo normativo. Sin embargo, mediante la Ley
7135 de 1989 Ley de la Jurisdiccién Constitucional se introducen nuevamente, modificaciones a la
Ley Constitutiva de la C.C.S.S. vy, finalmente, mediante Ley 7983 del 2000, denominada Ley de
Proteccion al Trabajador, se introducen, nuevamente reformas a la Ley Constitutiva de la C.C.S.S.
Las normas citadas son ejemplo de algunas de las leyes que han modificado significativamente, la
Ley Organica de la C.C.S.S., pero no son las Unicas. Lo que si tienen en comun todas las citadas
leyes es que modificaron la tratativa normativa de la conducta de retencién indebida de cuotas
obrero-patronales.
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leyes que poco o nada tienen que ver con el tema, para introducir reformas

legislativas, ejemplo de ello es la Ley de la Jurisdiccién Constitucional.

En el proyecto de ley recién citado, no se hacia referencia a cambio alguno referente
a la normativa de la C.C.S.S. La exposicion de motivos de dicho proyecto fue,
netamente, materia constitucional, sin embargo, durante su tramite en comisién, se
propuso modificar el art. 45 de la ley constitutiva de la C.C.S.S. Al respecto no hubo

mayor discusion y la reforma en efecto fue introducida.

Preocupa a los suscritos el hecho de que, algunas de las modificaciones que se
hacen a la normativa organica del ente encargado de velar por la Seguridad Social,
no impliqguen mayor discusion legislativa y que se aproveche la via de las mociones
a los proyectos de Ley, para modificar, de manera relevante, la estructura organica
de una institucién tan importante en nuestra sociedad como lo es la Caja

Costarricense de Seguro Social.

Siendo que la Ley de Proteccién al Trabajador fue la dltima en modificar el
tratamiento referente a la retencion de cuotas obrero-patronales —modificacién que
se encuentra vigente en la actualidad-, se hace en el presente capitulo un analisis
de dicho proyecto de ley y los motivos que propiciaron, hace més de veinte afios,

una ley que se le conoce como “la reforma social de nuestro tiempo”.%8

El proyecto de ley se titulé “Ley de Proteccién al Trabajador” y fue presentado por
el Poder Ejecutivo el 30 de Julio de 1999, bajo la Administracion Rodriguez
Echeverria. Su decreto es el 7983 y fue promulgado el 24 de enero del 2000.

Sin embargo, parece importante destacar la apreciacion realizada por Vargas

Hidalgo quien en mayo del 2000 indicé que “El titulo del proyecto de Ley no guarda

%8 Soto Jimena, “Pais celebra 15 afios de la Ley de Proteccion al Trabajador.” CRhoy.com,
consultado 12 de febrero, 2021, https://archivo.crhoy.com/pais-celebra-15-anos-de-la-ley-
deproteccion-al-trabajador-considerada-la-reforma-social-mas-importante-de-la-historia/.
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relacion con el contenido de este, ya que, existen muchas otras leyes que contienen

disposiciones que protegen al trabajador”.>°

De lo expuesto supra, los suscritos coincidimos en parte pues, no es que el titulo no
guarda relacién con el contenido, sino que, a pesar de que dicha Ley regula materia
laboral-social, no es la Unica que lo hace. Consideramos que el titulo puede hacer
caer en error a quien desconoce el contenido de este, pues dicha Ley no solo
establece proteccion a los trabajadores, sino que tiene un amplio sentido social que
permea, inclusive, a personas que no son trabajadoras, ejemplo de ello, las
modificaciones introducidas que vienen a ampliar la cobertura del Régimen no

contributivo.

En la bibliografia revisada, era coincidente que se destacara una cosa de dicha ley,
y esto era su origen, al respecto, el expresidente Rodriguez Echeverria indicé que
dicha ley “deviene de un proceso que se impulsa con éxito en Costa Rica en 1998
llamado Concertacion Nacional. En este proceso intervinieron diputados, gobierno,
asociaciones solidaristas, sindicatos, empresarios, agricultores, mujeres indigenas

y universidades”®°

El dato anterior no puede ser menospreciado por los investigadores si lo que se
pretende estudiar en el presente acapite son, precisamente, las causas
coyunturales que tiempo atras motivaron la ley en cuestion. Y es que producto de la
investigacién realizada, los suscritos concluimos y documentamos en el presente
capitulo que, en la Costa Rica de la ultima década del siglo pasado, existian —al
menos- dos problemas sociales generalizados y no poco relevantes, los cuales

eran.

% Vargas Hidalgo, Ricardo, “Estudio sobre la Ley de Proteccion al Trabajador” 12 Ed. (San José,
Costa Rica: 1JSA, 2000), 9.

80 Universidad Estatal a Distancia. “La proteccion al trabajador: una importante conquista: Miguel
Angel Rodriguez Echeverria.” Acontecer Nacional, consultado 11 Febrero, 2021
https://www.uned.ac.cr/acontecer/a-diario/gestion-universitaria/1356-la-proteccion-al-trabajador-
una-importante-congquista-miguel-angel-
rodriguez#:~:text=Con%20la%20entrada%20en%20vigencia,las%20personas%20adultas%20may
ores%20que.
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e Las proyecciones de su sistema de Seguridad Social pronosticaban la
extincion de estos para el 2020 vy, ello significaba que, parte de las personas
laboralmente activas en ese entonces, no podrian disfrutar de su pension.®!

e Cesantia. La forma en que estaba establecida la cesantia en nuestro pais
generaba una situacion de incerteza, que se reflejaba en la gran cantidad de

casos judicializados.

Es con ese antecedente que la Ley de proteccion al trabajador nace, precisamente,

buscando darles solucidén a esos dos grandes problemas recién citados.

Procedemos a detallar a continuacion la problematica de cada una de ellas.

a) Sobre la Seguridad Social

i. Poca cobertura

Para 1999, alrededor del 30% de los adultos mayores no recibia ninguna pension.
De la poblacibn econdmicamente activa, aproximadamente el 45% no se
encontraba afiliado a ningun régimen de pensiones y ello significaba que, alrededor
del medio millon de ciudadanos no tendria ingresos seguros para su vejez, y
entonces, sus pensiones deberian ser cubiertas por el Régimen no contributivo,

requiriéndose asi, ingresos econémicos frescos.%?

La existencia de las pensiones no contributivas en un sistema de pensiones es un
claro ejemplo del principio de solidaridad propio de la seguridad social, pues una
persona que no contribuy6 durante su vida econémicamente activa a ningun sistema
de pensiones recibe una suma de dinero basica con la cual, se pretende cubrir sus

necesidades elementales, velando por la dignidad que como persona ostenta.

61 Poder Ejecutivo de Costa Rica, “Proyecto de Ley de Proteccién al Trabajador”, (1999): 2.
62 Ibid. 3
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Respecto de dicho principio, Robles Cordero menciona que la ley en cuestion “se
planteé como un requisito indispensable la inclusion de sus efectos redistributivos y

de seguridad social para las personas en vejez en condicion de vulnerabilidad” &2

Dicho principio se plasma en la modificacién introducida a la Ley Constitutiva de la
C.C.S.S a su articulo 31, pues se establece del 2000 en adelante que “El Régimen
no Contributivo debe universalizar las pensiones para todos los adultos mayores en

situacion de pobreza y que no estén cubiertos por otros regimenes de pensiones”

Siendo la universalizacién un mandato legal, la Ley pretendia precisamente, dar una
mayor cobertura a la poblacién adulta mayor o con discapacidad y en vulnerabilidad,
gue no fuesen cubiertos por otro régimen de pensiones, buscando asi, dar soluciéon
a esa problematica de poca cobertura que tenia el régimen y las proyecciones que

se realizaban para los afos actuales.

ii. Madurez del Régimen vy elevacion de costos

En Costa Rica, la primera Ley aprobada que tuvo relacion con el tema de pensiones
fue emitida en 1886 y se denomino “Ley General de Educacién Comun”%4,

Desde entonces, se procuro la universalizacion y fortalecimiento de las pensiones,
esfuerzo que vio grandes frutos a mediados del siglo pasado y que tendria efectos

importantes para la década de los noventa.

El efecto adverso con el que se encontraban los especialistas en la década de los
noventa era la madurez del régimen de pensiones. Se explica dicho fenémeno de

la siguiente manera:

53 Robles Cordero, Edgar, “15 afios de la ley de Proteccion al Trabajador”, 12 Ed. (San José, Costa
Rica: Litografia e imprenta LIL, 2015), 31.
% Ibid. 9.
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En la etapa inicial de un régimen de pensiones su costo tiende a
ser bajo, puesto que es la etapa en que se reciben las cuotas de
los nuevos afiliados por un tiempo prolongado y durante muchos
afios el pago por concepto de pensiones es bajo, dado que la mayor
parte de la poblacién esta activa y no cumplen con los requisitos
para aspirar a una pension. Conforme pasa el tiempo el sistema va
madurando, aumenta el nimero de trabajadores con derecho a
pension, el namero relativo de contribuyentes baja y los costos

resultan mayores.%°

Esa madurez del régimen de pensiones en nuestro pais se empezaba a dar en la
década los noventa y era necesario una reforma para poder lidiar con los gastos y

la administracion de dichos regimenes para asi evitar la quiebra de estos.

La exposicion de motivos del proyecto de Ley de Proteccion al Trabajador

expresaba la problematica aterrizada a nuestro pais e indicaba que:

En Costa Rica, los principales regimenes de pensiones se iniciaron
hace alrededor de medio siglo. Esto quiere decir que estos
regimenes han entrado en la fase de costos -crecientes,
simplemente porque una parte importante de sus afiliados han
llegado a la edad en que pueden retirarse y disfrutar de su

pension®®

Es decir, la Seguridad Social enfrentaba en esa época, problemas financieros
normales de la actividad y para asegurar la supervivencia de dicho sistema, era
necesario, como ya se ha dicho, realizar modificaciones que permitieran sobrellevar

las problematicas incipientes que como servicio afrontaba.

% Chaves Marin, Ronald. “Reforma al sistema de pensiones. La experiencia de Costa Rica.’
Superintendencia de Pensiones, 1999. Consultado 15, febrero, 2021,
https://www.supen.fi.cr/documents/10179/19786/Reforma+Pensiones.

% Poder Ejecutivo de Costa Rica, “Proyecto de Ley de Proteccién al Trabajador”, (1999): 5.
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iii.  Transiciobn demografica

Muy relacionado con el problema anterior, la transicidbn demografica tiene que ver
con el envejecimiento de la poblacion, sin embargo, la transicion demografica tiene
en nuestro pais, al menos, dos razones de ser: aumento en la esperanza de vida y
baja en la tasa de natalidad. A modo de ejemplo podemos citar que, la esperanza

de vida al nacer paso de ser de 57,3 afios en 1950 a 75,6 afios para 1997.%7

Dicha situacion deriva en la crisis del envejecimiento y, sin duda, viene a poner
tension a las finanzas de los sistemas de pensiones, pues la fuerza laboral activa
disminuye y las personas viven mas, implicando pagos mas prolongados de

pensiones.

El proyecto de Ley de la Ley de Proteccion del Trabajador, en su exposicién de

motivos, plasmaba la problematica indicando lo siguiente:

A mediados de siglo, cuando se iniciaron los sistemas de pensiones
en Costa Rica, éramos un pais de familias grandes y con una
expectativa de vida muy baja. La poblacién en promedio muy joven,
y el nUmero de trabajadores retirados muy bajo. Una consecuencia
del éxito de las reformas sociales iniciadas en aquellos afios es que
la expectativa de vida ha crecido muchisimo (...) El resultado es
que la poblacion es més vieja, el nimero de personas retiradas es
mayor, y que la expectativa de vida después del retiro también ha

crecido de manera sustancial %8

Vemos entonces como los regimenes de pensiones sufrian problemas normales de
todo régimen, situaciones cuyo control les es ajeno pero que termina incidiendo en
sus finanzas, como las ultimas dos problematicas. Era necesaria una reforma que

tomara en cuenta la transicion demografica y la madurez del régimen, para lograr

57 Vargas Pagan, Carlos, “Ley de Proteccion al Trabajador: Una solucion real.” Revista Parlamentaria
7, no0. 2 (1999.): 29.
% Poder Ejecutivo de Costa Rica, “Proyecto de Ley de Proteccion al Trabajador”, (1999): 6.
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hacerle frente a la Costa Rica del nuevo siglo con un panorama positivo en lo

referente a los sistemas de pensiones.

Sin embargo, habia también problemas relacionados directamente con la C.C.S.S.
y ellos vendrian siendo dos, a saber; el mal manejo de las inversiones de la

institucion, asi como, la evasiéon y morosidad.

iv. Mal manejo de las inversiones de la C.C.S.S.

Para nadie es un secreto que la década de los ochenta fue una década para el

olvido, pues a nivel pais se vivio una crisis econémica sin precedentes.

La Seguridad Social no escapé de dicha crisis y la inestabilidad financiera pasé
factura, asi por ejemplo, entre 1975y 1978, el rendimiento de los bonos del Estado
fue de -3,3% y para el periodo 1979-1982, el rendimiento de dichos bonos fue de -
23%. Es logico entonces que dicha época y dichas transacciones financieras

acabaran en una disminucion de los Fondos de Reserva.®®

Buscando evitar malas gestiones futuras, en la Ley de Proteccion al Trabajador se
iImpusieron reglas para invertir el dinero de los cotizantes. Con estas reglas, se
buscaba invertir de una manera mas segura y evitar los rendimientos negativos del
pasado. Sumado a las reglas mas rigidas, se establecen también mandatos

orientados a la transparencia de la administracion de la Seguridad Social.

A modo de ejemplo, referente a las reglas para invertir el dinero de los cotizantes,
el articulo 39 de la Ley Organica de la Caja fue modificado para indicar que, la Caja
en la inversion de sus recursos, debera seguir una serie de principios, por ejemplo,

gue las reservas de la institucion se inviertan en las mas eficientes condiciones de

%9 bid. 5.
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garantia o rentabilidad o bien, que los recursos sean invertidos en procura del

equilibrio entre seguridad, rentabilidad y liquidez.

Referente a la transparencia, la Ley de Proteccion al Trabajador modificdé también
el articulo 54 de la Ley Organica de la Caja, para establecer la posibilidad de que
cualquier asegurado pueda solicitar a dicha institucion informacion financiera

relevante.

No se ahonda mas en dichos articulos pues, mas adelante, en el presente acapite
se analizardn mas a fondo las modificaciones e implicaciones introducidas por la

L.P.T. ala Ley Constitutiva de la Caja.

. Evasion y morosidad

Para 1999 la morosidad y la evasion representaban para la C.C.S.S. un problema
importante y se tomaban como dos de las principales razones de la insostenibilidad
del régimen de pensiones, por lo que se buscé dotar ala C.C.S.S. de mas y mejores
herramientas para luchar contra la evasion y la morosidad en el pago de cuotas

obrero-patronales.

En este sentido, el ministro de trabajo de entonces indicaba en la revista “Fragua”
gue, mediante la promulgacion de dicha Ley, se intentaba “fortalecer a la Caja
Costarricense de Seguro Social, dotandola de mejores instrumentos para combatir

la morosidad, la evasién y la sub - declaracion”’©

Siendo que dicha Ley fue promulgada el 24 de enero del 2000, los suscritos
deseamos rescatar lo publicado en el diario “La Prensa Libre” el jueves 12 de junio

de 2001, pues en su pagina 6 se titulaba “Caja con menores indices de morosidad”

70 Morales Mora Victor, “Proyecto de Ley de Proteccion al Trabajador: un beneficio real para la
sociedad costarricense”, Fragua 2 (1999): 11.
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y, segun informacion brindada por los personeros de la CCSS de la época, la

morosidad habia disminuido en un 10% desde que entré a regir la reforma.”*

Sin embargo, no todo pintaba bien para la institucion en aquella época, pues se
estimaba que solo el 50% de lo que le era adeudado iba a entrar a las arcas de la
institucion, pues existian deudas que se tornaban imposibles de cobrar, por ejemplo,
porque algunas empresas ya ho existian o porque no tenian bienes para

embargar.’?

Este ultimo aspecto es de vital importancia para la presente investigacion, pues se
pretende investigar si dichas dificultades existieron en el periodo a investigar o bien,
gué dificultades enfrentaron, cual fue el porcentaje de recuperacion -por medio del
proceso administrativo y penal- de los montos adeudados y, cuanto le costo al

Estado llevar a cabo el procedimiento administrativo de cobro y el proceso penal.

b) Sobre la cesantia

Respecto del presente asunto, no ahondamos en gran manera pues es un tema
digno de una investigacién exclusiva, sin embargo, de las fuentes consultadas, es
coincidente encontrar que con la Ley de Proteccion al Trabajador se buscaba
convertir la cesantia en un derecho cierto, dejando de ser una expectativa de
derecho. Dicha incerteza generaba gran cantidad de conflictos judiciales, con costos
econdmicos importantes para las partes, para el Estado y se desvirtuaba
completamente el propdsito de la cesantia, el de ser un subsidio que ayude a la
persona cuando esta desempleada, en virtud de la inexistencia de un seguro de

desempleo.”

" Ver Lopez Z., Guillermo, “Caja con menores indices de morosidad”, La Prensa Libre, 12 de Julio
del 2001. 6

2 bid.

3 Ver Morales Mora Victor, “Proyecto de Ley de Proteccion al Trabajador: un beneficio real para la
sociedad costarricense”, Fragua 2 (1999): 10.
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Respecto de la gran judicializacion de conflictos referentes a la cesantia, el
exdiputado Morales Hernandez manifestdé que dichos conflictos llegaron a
representar hasta el 90% de los casos que se tramitaban en los juzgados de
trabajo.”* Es mas que evidente entonces que, esa fue otra causa coyuntural que

motivé la promulgacién de la Ley.
En este mismo sentido, continta sefalando Morales que

Hace unos afios, el auxilio de la cesantia era para buena parte de
los trabajadores costarricenses una quimera. La mayoria de los
empresarios y empleadores obvié durante décadas el derecho que
asistia a su fuerza de trabajo de retirarse de la compafiia por
decision propia con una indemnizacion por el tiempo laborado. Esa
situacion movio las filas politicas para impulsar la Ley de Proteccion

al Trabajador (...)"

Expuestos los antecedentes que propiciaron la Ley de Proteccion al Trabajador, se
obtiene que esta tenia dos tematicas centrales: (i) dar sostenibilidad al sistema
nacional de pensiones (situacion que logré6 mediante una diversificacion de los
pilares del sistema que analizaremos luego y fortalecimiento de la C.C.S.S.) y (ii)
resolver la inseguridad juridica que significaba para gran cantidad de los

trabajadores el auxilio de cesantia.

" Universidad Estatal a Distancia. “La proteccion al trabajador: una importante conquista: Miguel
Angel Rodriguez Echeverria.” Acontecer Nacional, consultado 16 Febrero, 2021
https://www.uned.ac.cr/acontecer/a-diario/gestion-universitaria/1356-la-proteccion-al-trabajador-
una-importante-conquista-miguel-angel-
rodriguez#:~:text=Con%20la%20entrada%20en%20vigencia,las%20personas%20adultas%20may

ores%20que
75 |bid.
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1.  Modificaciones que introdujo la Ley de Proteccion al Trabajador al

Ordenamiento Juridico Nacional

a) Modificaciones generales

Buscando darles solucién a los problemas mencionados lineas atras, la Ley de
Proteccion al Trabajador introdujo importantes modificaciones en el Ordenamiento
Juridico, pues buscaba fortalecer el sistema de pensiones mediante una
diversificacion de los pilares de este, una supervision a las entidades
administradoras de fondos de pensiones, fortalecer la C.C.S.S. y modificar el Codigo

de Trabajo en lo referente a la cesantia.

Asi, las modificaciones introducidas al ordenamiento juridico mediante dicha Ley

son:

1. La creacion y el establecimiento del marco para regular los fondos de
capitalizacion laboral de los trabajadores.

2. La universalizacion de las pensiones para personas de la tercera edad en
condicion de pobreza (pensiones no contributivas).

3. El establecimiento de los mecanismos para ampliar la cobertura y fortalecer
el Régimen de I.V.M. de la C.C.S.S.

4. La autorizacion, regulaciéon y establecimiento del marco para supervisar el
funcionamiento de los regimenes de pensiones complementarias, tanto
publico como privado, que brindan proteccion en casos de invalidez, vejez o

muerte.’®

De los 4 puntos transcritos supra, es de interés para la presente investigacion el
punto tercero, referente a fortalecer el Régimen de Invalidez, Vejez y Muerte de la
C.C.S.S,, pues es ahi en donde, entre otras reformas, se dota a la institucion de

6 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Expediente Legislativo 13.691, Ley de
Proteccion al Trabajador,” (2000): 5415.
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mas herramientas para combatir la evasion, morosidad y sub - declaracion, siendo

la morosidad el tema central de la presente investigacion.

Siendo asi, se proceden a analizar las reformas introducidas mediante dicha Ley a
la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. y que tuvieron como objetivo luchar contra la

problematica recién citada.

b) Reformas a la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro

Social tendientes a disminuir la morosidad, evasion y sub - declaracion

En el presente acapite, se hace referencia a las multiples reformas introducidas a la
Ley Constitutiva de la C.C.S.S. mediante la Ley de Proteccidén al Trabajador en

procura de reducir la morosidad y la evasion.

i. Autonomia

La primera modificacion que hace la Ley de Proteccion al Trabajador a la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S. es, precisamente, en su articulo primero, en donde viene
a plasmar a nivel legal, la autonomia otorgada a dicha Institucién

Constitucionalmente.

El inciso segundo del articulo setenta y tres constitucional indica que “La
administracion y el gobierno de los seguros sociales estardn a cargo de una

institucion autonoma, denominada Caja Costarricense de Seguro Social.”
Asi, bajo la misma logica, con la modificacién supra citada, el articulo cita que:

La institucion creada para aplicar los seguros sociales obligatorios
se llamara Caja Costarricense de Seguro Social y, para los efectos

de esta ley y sus reglamentos, CAJA.
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La Caja es una institucion autbnoma a la cual le corresponde el
gobierno y la administracion de los seguros sociales. Los fondos y
las reservas de estos seguros no podran ser transferidos ni
empleados en finalidades distintas de las que motivaron su
creacion. Esto ultimo se prohibe expresamente. Excepto la materia
relativa a empleo publico y salarios, la Caja no esta sometida ni
podra estarlo a oOrdenes, instrucciones, circulares ni directrices
emanadas del Poder Ejecutivo o la Autoridad Presupuestaria, en
materia de gobierno y administracion de dichos seguros, sus
fondos ni reservas. (La italica es propia, para diferenciar lo

introducido con la reforma)””.

Se desprende entonces, que la C.C.S.S. goza de la autonomia denominada en
nuestro pais como autonomia politica, de gobierno, media o de segundo grado,
segun la cual, el ente tiene la posibilidad de auto dirigirse 0 auto gobernarse
politicamente, es decir, tiene la potestad de establecerse sus propios objetivos, fines

0 metas.’

Sin embargo, dicha modificacion no implica un cambio si se analiza el ordenamiento
juridico como un todo, pues como se expuso, dicha autonomia proviene del

constituyente, lo que se hizo fue plasmarla en su norma constitutiva.

ii.  Nombramiento de Junta Directiva

La segunda reforma que se dio a la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. mediante la Ley

de Proteccion al Trabajador, se da en el articulo seis. Dicha modificacion es, a

7 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social, [Aprobada 22 Octubre, 1943]: art. 1Consultado 22, Febrero, 2021,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340.

8 Ver Jinesta Lobo Ernesto, Tratado de Derecho Administrativo: Tomo I, Parte General. (San José,
Costa Rica: Editorial Juridica Continental, 2009): 46.
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criterio de los suscritos, bastante significativa, pues con ella se cambia la forma en

gue se eligen las personas miembros de la Junta Directiva que dirige la institucion;

esto ultimo, en conjunto con el presidente Ejecutivo.

Dentro del proyecto de ley enviado por el Ejecutivo, se indicd que dicho proyecto de

Ley buscaba dotar a la Caja para combatir la morosidad, evasiéon y sub -

declaracién, pero también se buscaba despolitizar dicha institucion.

Con la reforma, la distribucion de representantes en Junta Directiva se mantiene

incélume, pero si varia la forma en que se eligen los representantes de los sectores

laboral y patronal. Asi, la distribucion de representantes y la forma en que se eligen

guedo de la siguiente manera:

Dos miembros en representacion del Estado: la forma en que se eligen
no se modifica, son de libre nombramiento del Consejo de Gobierno, no
pudiendo ser ministros de Estado, ni sus delegados.

Tres representantes del sector patronal: previo a la reforma, los
representantes del sector eran escogidos de una lista que se presentaba al
Consejo de Gobierno. La lista la presentaban las camaras patronales por

medio de la Unién de Camaras y de dicha lista, el Consejo de Gobierno

nombraba a los representantes. Con la reforma, los representantes del sector

patronal, son nombrados por el Consejo de Gobierno, pero previo, existe una

votacion del sector, debiendo respetarse dicha eleccion.

Tres representantes del sector laboral: al igual que con los representantes
del sector patronal, los representantes del laboral eran escogidos por el
Consejo de Gobierno de una lista que le era presentada por (i)
confederaciones sindicales mayoritarias del pais, (ii) las cooperativas y (iii)
el movimiento solidarista. De cada uno de los sectores, el Consejo de
Gobierno elegia un representante. Posterior a la reforma, la eleccion del
sector laboral corre la misma suerte que los representantes del sector

patronal, es decir, son nombrados por el Consejo de Gobierno pero

existiendo previo una eleccidn del sector y que debe ser respetada.
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Respecto de los representantes laborales y patronales, es importante destacar que
la votacion llevada dentro de cada gremio no puede ser impugnada por el Consejo
de Gobierno. La reforma en cuestion es una de las mas importantes en pro de la

despolitizacién de la institucion.

Y es que, siendo la Caja una institucion autbnoma, la Junta Directiva de la Caja se
convierte en el 6rgano director en la administracion de los seguros sociales en
nuestro pais, pues como bien ha manifestado la Sala Constitucional, “su Junta
Directiva tiene plenas facultades para establecer, via reglamento, los alcances de
las prestaciones propias de los seguros sociales, tanto en lo que se refiere a la
definicion de las condiciones y beneficios, asi como los requisitos de ingreso de

cada régimen de proteccion”.”®

Es en virtud de tal trascendencia, que se buscoé una alternativa menos politicay mas

democrética de realizar el nombramiento de la mayoria de los miembros del 6rgano.

iii. Fiscalizacion de patronos

Otra modificacion importante que dota de elementos a la C.C.S.S para luchar contra
la evasion, morosidad y sub - declaracion fue la introducida al articulo 20 de su Ley
Constitutiva, pues dota a los inspectores de la Seguridad Social de herramientas y

procedimientos para fiscalizar lo declarado por los patronos.
El articulo, previo a la reforma indicaba que

Habra un cuerpo de Inspeccién y de Visitaduria Social que se
encargara de velar por que los patronos y los asegurados cumplan
esta ley y sus reglamentos. Tanto los Inspectores como las
Visitadoras Sociales, tendran el caracter de autoridades, con los

® Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, “Consulta Judicial: Resolucion 09734-2001;
26 setiembre 2001, 14:36 horas”, expediente 00-003991-0007-CO, considerando, parr. 3.
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deberes y atribuciones que se especifican en los articulos 591 y
595 a 599, inclusive, del Cédigo de Trabajo.80 81

Con la reforma introducida mediante la Ley de Proteccion al Trabajador, el articulo
20 de la Ley Organica de la C.C.S.S. cita

Habra un cuerpo de inspectores encargado de velar por el
cumplimiento de esta ley y sus reglamentos. Para tal propoésito, los
inspectores tendran caracter de autoridades, con los deberes y las
atribuciones sefialadas en los articulos 89 y 94 de la Ley Orgéanica
del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social. Para los efectos de
esta ley, el director de Departamento de Inspeccién de la Caja
tendra la facultad de solicitar por escrito, a la Tributaciéon y a
cualquier otra oficina publica, la informacion contenida en las
declaraciones, los informes y los balances y sus anexos sobre

salarios, remuneraciones e ingresos, pagados o recibidos por los

80 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social,” [Aprobada 22 octubre, 1943]: art. 20.

81 El articulo 591 del Cédigo de Trabajo establecia que los inspectores de trabajo tendrian derecho
a visitar los lugares de trabajo, sin importar su naturaleza, a cualquier hora del dia. Asimismo,
indicaba que podian revisar libros contables, de salarios, planillas, medios de pago y cualquier otro
documento que les ayudaran a realizar su cometido, pudiendo solicitar ayuda de las autoridades de
policia si encontraran resistencia para cumplir con sus labores. El articulo 595 establecia que los
inspectores de trabajo gozaban de franquicia telegréafica para cuando necesitaran comunicarse. El
596 manifestaba que las actas e informes que levantaran los inspectores en materia de su
competencia tendrian el valor de prueba muy calificada y se podia prescindir de ella si existieran
otras pruebas que revelaran inexactitud, falsedad o parcialidad del acta o informe. El articulo 597
establecia una multa pecuniaria para las personas que, por primera vez, desobedecieran lo indicado
por los inspectores o que impidieran que estos cumplieran con sus labores. En caso de reincidencia,
se podia proceder con el arresto tanto contra el patrono como contra la persona directamente
responsable de la infraccion, pudiendo liberarse el patrono solo si demostraba su desconocimiento
0 no participacion en dichos actos ilegitimos. El articulo 598 imponia a los inspectores una serie de
obligaciones como, por ejemplo: prohibicion de divulgar los datos obtenidos de las inspecciones,
prohibiciéon de recibir dadivas de patronos o trabajadores en areas que tenga bajo su cargo,
extralimitar sus funciones mas alla de lo que le esta ordenado. Dichas infracciones se penalizaban
con suspensién de hasta un mes sin goce de sueldo o bien, despido del cargo, atendiendo siempre
a la proporcionalidad entre sancion y conducta incurrida. El articulo 599 finalmente indica que se
sancionara con destitucion de hasta quince dias o bien, despido en caso de reincidencia a los
inspectores que: no remitan, dentro de los préximos tres dias a la inspeccion, las actas que deben
levantar de la actuacion no visiten con regularidad los lugares de trabajo a su cargo y, aquellos que
incumplan los deberes propios de su funcién.

56



asegurados, a quienes se les podra recibir declaracién jurada sobre

los hechos investigados.

Las actas que levanten los inspectores y los informes que rindan
en el ejercicio de sus funciones y atribuciones, deberan ser
motivados y tendran valor de prueba muy calificada. Podra
prescindirse de dichas actas e informes solo cuando exista prueba

gue revele su inexactitud, falsedad o parcialidad.

Toda la informacion referida en este articulo tendra caracter
confidencial; su divulgacién a terceros particulares o su mala
utilizacién seran consideradas como falta grave del funcionario
responsable y acarrearan, en su contra, las consecuencias
administrativas, disciplinarias y judiciales que correspondan,

incluida su inmediata separacion del cargo.#

La gran novedad que introduce la reforma es la potestad que otorga al director del
Departamento de Inspeccion de la C.C.S.S. de solicitar a Tributacion y a cualquier
otra oficina publica, informacion referente a remuneraciones, anexos sobre
salarios, ingresos de los asalariados, etcétera, esto con el fin de facilitar una

inspeccion con mas herramientas y asi, luchar contra la evasién y sub - declaracion.

Esa nueva facultad se convierte en una herramienta importante para luchar contra
la evasién y sub - declaracién, que son conductas que buscan precisamente, evadir
la obligacion patronal de reportar a sus trabajadores como tales (evasién) o bien,
reportarles menos salario del percibido (sub - declaracion) para asi, abaratar la
cuota que debe de pagar el trabajador y el porcentaje que le corresponde pagar

como patrono sobre el salario de su trabajador.

82 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 7983: de Proteccion al Trabajador”
[Aprobada 16 febrero, 2000]: art. 20 Consultado 20, febrero, 2021,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=43957
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Hay que destacar que esa nueva potestad no viene a introducir novedad alguna
para luchar contra la morosidad, pues la morosidad se produce cuando el patrono
declara los salarios de sus trabajadores y no la paga en el momento debido, la cuota
obrero patronal, produciéndose en ese momento la retencion indebida que tipifica

el articulo 45 de la norma organica de la Caja.

iv. Maodificacion de los articulos 22, 39, 40 y 41 de la Ley Constitutiva

de la Caja Costarricense de Sequro Social

Los articulos 22 y 39 de la Ley Organica de la C.C.S.S, respectivamente, se refieren
a las fuentes de ingresos de la C.C.S.S. y a reglas y principios que debe observar

la institucion a la hora de invertir sus recursos.

Siguiendo la logica del articulo 39, buscando evitar situaciones pasadas en donde
las inversiones realizadas dejaron pérdidas, las modificaciones a los articulos 40 y
41 se refieren a prohibiciones a la hora de invertir los recursos -pero ahora de

reservas- de la C.C.S.S.

No se desarrollan a profundidad las cuatro modificaciones citadas supra, en el tanto
carecen de interés para la presente investigacion, pues nada tienen que ver con la
recoleccién de lo adeudado, sino, con la forma en que se invertiran los recursos una
vez son recolectados, apartdndose del objeto de estudio de la presente

investigacion.

v. Modificacion del articulo 44 y analisis historico del articulo 45 de
la Ley Constitutiva de la C.C.S.S.

Con esta modificacién, se viene a agravar las sanciones e incluir nuevas conductas

como sancionables.
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Siendo que el articulo 44 previo a la reforma era bastante extenso, procedemos a
hacer un andlisis en donde se comparan las conductas sancionadas pre y post

reforma, asi como la sancion para cada una de ellas.

Previo a la reforma, la Ley sancionaba con una multa de ¢20 a ¢360 colones o bien,

con arresto de 10 a 180 dias, al patrono que:

e No empadronara a sus trabajadores dentro de los 8 dias (i) siguientes a la
fecha en que el Seguro se extienda con caracter obligatorio a la zona en
donde se encuentre ubicado el negocio, (ii) la adquisicion del negocio o, (iii)
del ingreso del trabajador a su servicio cuando la empresa ya se encontraba
empadronada.

e No remitir ala Caja, dentro de los primeros 8 dias del mes las planillas
y cuotas correspondientes al mes vencido anterior.

e No incluyera a algunos de sus trabajadores o incurrir en inexactitudes en
cuanto al monto del salario, dias trabajados o cualquier otro dato que deba
suministrar.

e Cobrar a los trabajadores el monto correspondiente a la cuota que como
patrono le toca pagar.

e No acatar las instrucciones de los inspectores de la Caja dentro de sus
funciones o que se niegue a brindar la informacion que le sea solicitada.

e No cancelar, dentro del plazo, el monto de las prestaciones que esta le
hubiere satisfecho sin causa a sus trabajadores por omisiones intencionales

gue sean imputables

Con la Ley de Proteccién al Trabajador, las conductas sancionadas por dicho
articulo son menos, pero con sanciones mas severas, ademas, no son montos fijos,
sino porcentuales, lo que evita que la multa se convierta en risible, como lo era,

posiblemente, el pago de ¢20 colones en 1999.

A continuacion, las conductas sancionadas por el articulo 44 y las sanciones para

cada uno de ellos, posterior a la reforma:
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A. Se sanciona con multa equivalente al 5% del total de los salarios,
remuneraciones o ingresos omitidos, al patrono que no inicie el
empadronamiento que ordena la Ley dentro de los 8 dias siguientes al
inicio de la actividad.
B. Se sanciona con multa equivalente a 3 salarios base, a los patronos que:
e Trasladen a los trabajadores la cuota que como patrono le
corresponde pagar.

e No acate las resoluciones de la Caja que le obliguen a corregir
conductas contrarias a la Ley Constitutiva de la Caja.

e No deduzcan la cuota obrero patronal o bien, en caso de ser trabajador
independiente, no la pague.

C. Se sanciona con multa de cinco salarios base al patrono que:

e No incluya en las planillas, a uno o varios de sus trabajadores o bien,
gue incurra en falsedades respecto de sus salarios, remuneraciones,
ingresos netos o, que la informacién brindada no sirva para calcular el

monto de sus contribuciones a la seguridad social.

Asimismo, indica el articulo que, en caso de que no se haya registrado al trabajador
en tiempo, o bien, que exista morosidad, el patrono deberéa responder integramente
ante la Caja por los beneficios y prestaciones otorgadas a los trabajadores que el

patrono no tiene en regla.

Con la reforma, tal y como se puede observar, no solo se agravan las sanciones,
sino que se establecen, como ya se dijo, montos de forma tal que se mantengan
actualizados, afo a afio. Para los suscritos, es elemental resaltar que, se excluye

de las conductas sancionadas por el articulo 44 la retencién de cuotas obreras.

Esa exclusién tiene como razon de ser el hecho de que, desde afios atras (1989)
se regulaba la morosidad de cuotas obrero-patronales en el articulo 45 del mismo
cuerpo normativo, sin embargo, se mantenia dicha conducta dentro de las

sancionadas por el articulo 44.
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Siendo que la morosidad y su sancion es piedra angular en nuestra investigacion,
es importante realizar una breve resefa histérica, en la que podamos plasmar las
diferentes redacciones que tuvo el articulo 45 desde la promulgacion de la Ley
Constitutiva de la Caja en 1943, hasta la aprobacién de la ley de Proteccion del

Trabajador.

En 1943, cuando se promulgé la norma, dicho articulo indicaba que “Seran
sancionados con multa de noventa a trescientos sesenta colones o arresto de
cuarenta y cinco a ciento ochenta dias los que resulten responsables de maniobras,
declaraciones falsas o0 de cualesquiera otros actos u omisiones tendientes a

defraudar los intereses de la Caja.”®3

Tal y como se observa, el haz de conductas que podrian ser sancionados con
arresto era, en ese entonces, demasiado amplio y se podia tornar hasta
discrecional, en el tanto el articulo indicaba que se procederia con el arresto por

actos u omisiones “tendientes a defraudar los intereses de la Caja”.

Afos mas tarde, en 1975 es donde el articulo 45 cambia su redaccién para
sancionar, puntualmente, la morosidad en las cuotas obreras. Asi, se reforma dicho

articulo para que indique lo siguiente:

Articulo 45.- Se decretara apremio corporal contra el patrono,
cualquiera que sea su edad, que no remita a la Caja dentro de
los plazos reglamentarios las cuotas de los trabajadores
correspondientes al mes vencido anterior, bastando, para ese
efecto, una certificacion de la Caja que haga constar esa
circunstancia. El apremio sera efectivo a partir del tercer dia de
efectuada la notificacion del auto que lo ordena, siempre que dentro

de ese término no se hubieren pagado las cuotas. El apremio no

8 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense  de Seguro Social,”,”.  Art. 1 Consultado 23, febrero, 2021.
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto _completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340.
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cesard hasta tanto no se presente el escrito o telegrama respectivo
en que la Caja haga saber al Tribunal competente que el patrono
cumplié con la indicada obligacion. La no deduccion de la cuota
obrera no libera al patrono de esta medida (...)".8* El resaltado es

propio.

Desde dicha reforma, la morosidad en las cuotas obrero-patronales paso a ser

sancionada por el articulo 45, sin embargo, en la ley que reformé el articulo 45, no

se modifico el articulo 44 para eliminar de él la sancién de la conducta en cuestion.

Afios mas tarde, mediante la Ley de la Jurisdiccion constitucional, se establece que,

el no pago de las cuotas obrero-patronales en tiempo constituye retencion indebida

y que por lo tanto, se impondra la pena establecida en el articulo 216 del Cdédigo

Penal. El articulo modificado por la Ley de la Jurisdiccion Constitucional citaba

textualmente lo siguiente

Constituye retencién indebida y, en consecuencia, se
impondrd la pena establecida en el articulo 216 del Codigo
Penal, a quien no entregare a la Caja el monto de la cuota
obrera establecido en el articulo 30 de esta ley. En el caso de la
prevencion sefialada en el udltimo péarrafo del articulo 223 del
Cadigo Penal, el patrono podra ofrecer garantia real suficiente por
el monto de las cuotas obreras retenidas. Se aplicara de treinta a
ciento ochenta dias multa al patrono que no dedujere la cuota
obrera que establece el articulo 30 de esta ley. Si el patrono fuere
una persona juridica, la obligacion recaera sobre su representante
legal. El patrono debera ser apercibido por el jefe del Departamento
de Gestion de Cobros y Créditos de la Caja Costarricense de

Seguro Social para que, dentro del quinto dia, contado a partir del

84 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 5844: Reforma Ley Caja Costarricense

de

Seguro Social,”. Art. 1 Consultado 23, febrero,

2021

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto _completo.aspx?nValorl=1&n

Valor2=2340.
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recibo del comunicado, deposite en favor de la Caja Costarricense

de Seguro Social, el monto de las cuotas no retenidas.

Transcurrido ese plazo sin que se efectle el pago, el hecho se
denunciara al Ministerio Pablico para que se haga el requerimiento
respectivo. Sera sancionado con pena de sesenta a trescientos
dias multa el Patrono que realice maniobras, declaraciones falsas
0 cualesquiera otros actos u omisiones tendientes a defraudar los
intereses de la Caja Costarricense de Seguro Social, tratandose de

sus cotizaciones.® El resaltado es propio.

Noétese como, con dicha reforma, se cambia de una conducta merecedora de un
apremio corporal a considerarsele delito. A este punto de la investigacion, los

suscritos deseamos destacar una serie de aspectos que consideramos importantes.

Como primer aspecto a destacar, se obtiene que la privacién de libertad por el no
pago en tiempo de las cuotas obrero-patronales no es nuevo, sino que, por el
contrario, desde la creacion de la C.C.S.S. en 1943, se impuso como sancion a

dicha conducta, la privacion de libertad.

Aunado a lo anterior, otro elemento importante es, el aspecto procesal analizado
desde la posicién del patrono. Someterse a un proceso penal tiene una serie de
implicaciones importantes, pues se somete a un proceso en el que el poder punitivo
del Estado cae sobre si, contrario a un proceso de aprehensién corporal, en donde,
desde su origen, no se busca determinar la responsabilidad de la persona, sino, ser
un medio de coaccién para que la persona pague la obligacién pecuniaria que no
ha satisfecho. Es decir, el Poder acusatorio del Estado no recae sobre el sujeto

deudor, es una manifestacion de Poder distinta del poder punitivo del Estado, es un

8 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 7135 Ley de la Jurisdiccion
Constitucional”. Art. 112. Consultado 23, febrero, 2021
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340
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poder coercitivo que no busca ni el castigo ni la resocializacion del sujeto, sino,

presionar al sujeto deudor a que pague.®

Por otro lado, esta modificacion tuvo una importante consecuencia a nivel judicial.
Al considerarse la conducta como delito, es légico que van a aumentar la cantidad
de denuncias que deben tramitar los distintos funcionarios judiciales (fiscales,
jueces y en algunos casos, defensores publicos.). El dato mas reciente corresponde
al 2020, cuando se tramitaron un total de 6658 denuncias a nivel nacional, sin
embargo, es importante aclarar que, en dicho afio, la C.C.S.S. flexibiliz6 los
requisitos para los acuerdos de pago, disminuyé los intereses en los acuerdos de
pago, disminuy6é los pagos iniciales para llegar a acuerdos con trabajadores
independientes, entre otras medidas que ayudaron a disminuir la morosidad y por
ende, las denuncias, por lo que puede pensarse que la cifra, en afios pasados es

mayor.88

A pesar de las multiples modificaciones al articulo 45 que se han analizado hasta el
momento, falta plasmar su ultima modificacion, introducida mediante la Ley de
Proteccion al Trabajador, vigente a la fecha y que vino a simplificar la redaccion del
articulo en cuestion. Con la reforma introducida en el 2000, el articulo indica lo
siguiente “Constituye retencion indebida y, en consecuencia, se impondra la pena
determinada en el articulo 216 del Cbédigo Penal, a quien no entregue a la Caja el

monto de las cuotas obreras obligatorias dispuestas en esta ley".

Notese la simplicidad de redaccion de dicha disposicion si se le compara con su
versién anterior, sin embargo, como ya se dijo anteriormente, el hecho de que dicha

conducta sea considerada delito no es un hecho menor, ya que tiene incidencia

86 Ver Jiménez Mata, Alberto, “Reflexiones acerca de la aplicacion o no del apremio corporal en los
rubros de gastos de maternidad y embarazo y las pensiones alimentarias retroactivas”, 2011.
Investigaciones Juridicas en Materia de Pensién Alimentaria. Facilitado electrénicamente por el
autor.

87 Sanchez Luis Diego, “Morosidad patronal ante la CCSS cerro el 2020 en solo 1%, Delfino.cr, 4 de
febrero, 2021. Consultado el 25 def, 2021. https://delfino.cr/2021/02/morosidad-patronal-ante-la-
ccss-cerro-el-2020-en-solo-1

88 Ver lbid.
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directa en el sistema judicial y en la vida de la persona. Dentro de lo suprimido en
pro de la simplicidad del tipo, se elimina la prevencion de pago establecida en el
articulo 223 del Cdédigo Penal, situacién que, hoy, genera confusiones a algunos

abogados litigantes.

Sin embargo, siendo el tipo penal elemento esencial de nuestra investigacion, se
estudia el mismo en un acapite por separado, para detallarlo a méas profundidad, a
la luz de la teoria del delito, esto por cuanto, se insiste, el presente acapite tiene
como finalidad, describir someramente, las reformas introducidas a la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S. que buscaban fortalecerla para combatir la evasion,

morosidad y sub - declaracion.

vi. Modificacion de los articulos 46, 47 v 48, 49 y 51, 53 v 54 de la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S.

El articulo 46 aumenta la sancion para el patrono que tome represalias contra los
trabajadores para evitar que busquen auxilio de las autoridades encargadas de velar

por el cumplimiento de la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. o sus reglamentos.

El articulo 47 corrié la misma suerte, pues se aumento la multa a cinco salarios base
a la persona que, encargada de pagar los recursos ordenados en la Ley Organica
de la C.C.S.S., se niegue a proporcionar los datos y antecedentes que se
consideren necesarios para comprobar la correccion de operaciones, incurra en
retardo injustificado u oponga obstaculos injustificados para entregar dicha

informacion.

El articulo 48 es de especial interés para la investigacion pues viene a ser otro
instrumento de peso para combatir la morosidad. Mediante dicho articulo se permite
a la C.C.S.S. el cierre del establecimiento o local donde se desarrolla la actividad

cuando, entre otros motivos, exista mora en el pago de cuotas obrero-patronales
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por mas de dos meses, siempre y cuando no haya acuerdo de pago o declaratorio

de derechos con la Caja.

El articulo 49 también fue modificado para establecer, dentro de la Ley Orgénica de
la C.C.S.S. que, en todo procedimiento administrativo que pueda culminar en la
imposicion de una sancion en sede administrativa, se debe respetar al administrado
el debido proceso y que, en caso de resultar sancionadas administrativamente,

deberan de cubrir el costo de las costas administrativas causadas.

El articulo 51 viene a establecer que los grupos de personas que conformen una
unidad econdémica y que dispongan de patrimonio y autonomia funcional, responden
solidariamente por las acciones u omisiones contrarias a la Ley Constitutiva de la
C.C.Ss.s.

A modo de ejemplo, vale citar que, producto de dicha reforma, en 2013 la Caja
informaba que, mediante la figura de la responsabilidad solidaria, vinculé a un total
de 1673 empresas a nivel nacional. Al respecto se dijo que “la importancia de este
instrumento juridico es que permite, en muchos de los casos, recuperar los adeudos
de patronos inactivos, es decir, aquellos que ya no se encuentran ejerciendo su
actividad economica, pues sus deudas se le atribuyen a otros patronos

solidariamente, cuando estos han adquirido o arrendado la empresa”.®®

Acabando con las modificaciones a la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. introducidas
por “la reforma social de nuestro tiempo”, el articulo 53 indica que, cuando se
cometa alguna falta que implique perjuicio econdmico para la Caja, sin importar la
sancién impuesta en sede administrativa, el infractor debe de indemnizar a la Caja
por los dafios y perjuicios ocasionados, ademas de restituir los derechos

violentados.

89 Caja Costarricense de Seguro Social de la Republica de Costa Rica, “CCSS vincula deudas por
responsabilidad  solidaria”, Octubre 31, 2013, consultado Febrero 28, 2021,
https://www.ccss.sa.cr/noticia?ccss-vincula-deudas-por-responsabilidad-solidaria
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Establece también como elemento importante que, la certificacion que emita la
jefatura de Cobro Administrativo o de la sucursal competente, tendra caracter de
titulo ejecutivo una vez que esté firme en sede administrativa. Dicho articulo impone
una prioridad en el pago de dichasw certificaciones que interesa, inclusive, a nivel
comercial, pues indica el citado articulo que las deudas a favor de la C.C.S.S. tienen
prioridad de pago en relacion con acreedores comunes y que dicho privilegio es
aplicable en juicios universales y, en general, en cualquier procedimiento que se

tramite contra el patrimonio del deudor.

Finalmente, el articulo 54 viene a establecer que cualquier persona podra denunciar
ante la Caja o sus inspectores, infracciones cometidas a la Ley Constitutiva de la
C.C.S.S. y sus reglamentos, ademas de que, en los procesos que se tramiten para
el juzgamiento de faltas a la citada ley, siempre debera de tenerse a la Caja como
parte. Lo transcrito hasta el momento constaba previo a la reforma, la modificacion
sustancial se representa del segundo parrafo en adelante, en donde se legitima a
las organizaciones de trabajadores, patronos o bien, asegurados, a solicitar a la
Junta Directiva informacién financiera relevante y que permite una fiscalizacién
ciudadana de las decisiones que toma la Caja, siempre y cuando no exista

impedimento legal que resguarde la informacion solicitada como confidencial.

Asi, dentro de la informacién que se legitima a solicitar, esta (i) la informacién sobre
la evolucion general de la situacién econdémica, niveles de cotizacion, cobertura y
morosidad, (ii) informacién sobre medidas que se hayan tomado para sanear y
mejorar la situacion financiera de la institucion y los efectos que estas hayan tenido
en la cotizacion, sub - declaracion, morosidad y cobertura, (iii) informacién
estadistica que informacion citada en los puntos (i) y (ii). Finalmente, indica dicho

articulo que dicha informacion debera estar disponible, al menos, semestralmente.

La reforma introducida en el articulo 54 probablemente busque una mayor
transparencia en las finanzas de la Caja, que se permita un control ciudadano
objetivo y constante, que busque la eficiencia y eficacia de las decisiones que se

toman. Dicha reforma sin duda acerca al asegurado a la Caja ordena a la misma, al
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menos semestralmente, a publicar informacién que a todos como asegurados nos

podria interesar, como lo es, su situacion financiera.

A modo de una pequefia reflexion, podemos decir que las reformas introducidas a
la Ley Constitutiva de la Caja implicaron importantes cambios a su estructura
gerencial, asi como modificaciones relevantes en tema de sanciones para los
infractores a sus obligaciones sociales, transparencia, herramientas con que cuenta

para luchar contra la evasion, sub - declaracion y morosidad.

IV. El Delito de retencion indebida de cuotas obrero-patronales: un analisis

objetivo del tipo.

En la presente seccion se realiza un analisis del tipo penal de retencion indebida de
cuotas obrero patronales, pues consideramos que, siendo ese elemento esencial
de la investigacion, es importante comprender de la mejor manera el tratamiento a
nivel de tipicidad objetiva y subjetiva que se le da al delito en cuestién y su
formulacién estructural, pues como dice Vega Arrieta, “al hacer un analisis correcto
de cada uno de los elementos estructurales que lo componen, nos permitira
concebir un mejor proceso de comparacion de la conducta con el tipo penal y asi
establecer si aquella cumple con los requerimientos de este 0 no, es decir, si la

conducta es tipica o atipica.”®

El tipo en cuestion, como ya se ha indicado lineas atras, se encuentra en el articulo
45 la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social y cita “Constituye

retencién indebida y, en consecuencia, se impondra la pena determinada en el

% Vega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, En Justicia, 29, Universidad de Simon
Bolivar, Colombia. (2016): 54, Consultado el 1 de marzo de  2021.
http://www.scielo.org.co/pdf/just/n29/n29a05. pdf
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articulo 216 del Codigo Penal, a quien no entregue a la Caja el monto de las cuotas

obreras obligatorias dispuestas en esta ley”*.

Partiendo de lo méas esencial, debemos de empezar citando que la norma penal es
una expresioén linglistica que se compone, de al menos, dos partes, a saber: (i)
precepto o supuesto de hecho y (ii) sancidn o consecuencia juridica.®? En el mismo
sentido, Mufioz Conde indica que “como toda norma juridica la norma penal consta

de un supuesto de hecho y una consecuencia juridica”®

En el tipo penal en cuestion, la conducta prohibida y penada, es decir, el supuesto
de hecho es claro y consiste en retener, es decir, no pagar en tiempo a la C.C.S.S.

las cuotas obreras de los trabajadores.

La sancion por su parte, remite al articulo 216 del Cdédigo Penal para determinar la
pena que debe de imponerse, es decir, remite a otro tipo penal para complementar

la estructura basica de la norma.

Dicha remision provoca que el tipo penal establecido en el articulo 45 de la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S. sea considerado por los suscritos como un “tipo penal
en blanco”, pues como bien indica Alvarado Martinez, los tipos penales en blanco
‘requieren que su contenido sea llenado por otras normas de diversas

caracteristicas e insertas en fuentes legislativas diferentes”®.

%1 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17 Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense  de  Seguro  Social”. Art. 45, Consultado 23, marzo, 2021
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340

92 VVer Camilo Momblanc, Liuver, “El uso de las normas penales en blanco. ¢Necesidad o dificultad
en las legislaciones penales?, en Revista Caribefia de Ciencias Sociales, noviembre, 2012. pp. 5.
Consultado el 28 de abril, 2022. Recuperado de https://www.eumed.net/rev/rccs/noviembre/normas-
penales-blanco.pdf

% Mufioz Conde, Francisco, “Introduccion al Derecho Penal”, Barcelona, 1975, p.14.

% Alvarado Martinez, Israel, “La estructura de los tipos penales y los alcances del principio
constitucional de legalidad en las construcciones tipicas contra el ambiente”, Revista del Posgrado
en Derecho de la UNAM, Vol. 3, numero 5, 2007. Consultado el 29 de abril, 2022. Recuperado de
https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/index.php/rev-posgrado-
derechol/article/view/17166/15375
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Los tipos penales en blanco no han sido tema ajeno ante los estrados judiciales
nacionales, por el contrario, tanto la Sala Constitucional como la Sala de Casacion
Penal han analizado esta figura en reiteradas ocasiones. Asi, por ejemplo, la Sala

Constitucional en resolucion 01876 de 1990 indicé que

El principio de legalidad exige, para que los ciudadanos puedan
tener conocimiento sobre si sus acciones constituyen o no delito, que
las normas penales estén estructuradas con precision y claridad, lo
que se complica en los casos en que no todos los elementos del tipo
se encuentran en la misma norma, a ello se conoce como legislacion
incompleta, problema que en doctrina se estudia bajo la doctrina de
"leyes penales en blanco”, denominacion bajo la que se analiza el
problema causado por la no plenitud del tipo; sea cuando se necesita
recurrir a otra norma de igual, superior o inferior rango, para lograr

el tipo totalmente integrado.®

En el mismo sentido, en resolucion 05060 del 1994, la Sala Constitucional indico

que

El articulo 343 del Cédigo Penal es precisamente un tipo penal
en blanco, en cuanto remite a otras normas para determinar la
sancion a imponer. La norma si define, sin embargo, en forma clara
y precisa, cual es la accion humana que se considera delictiva, al
sefialar "al que diere o permitiere al funcionario publico una dadiva
o la ventaja indebida". Contiene la norma las acciones entendidas
y consideradas antijuridicas, pero en cuanto a su penalidad
remite a las sanciones previstas en los articulos 338, 339, 340,
341y 342 del Codigo Penal pues la conducta del sujeto activo esta

en relacion directa con la atribuible al funcionario publico a que

% Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, “Accion de Inconstitucionalidad: Resolucion
01876-1990; 19 diciembre 1990, 16:00 horas”, expediente 89-000033-0007-CO, considerando Il.
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refieren las sefialadas normas. El legislador optd por separar la
penalidad de cada accion tipica para remitirla a los articulos que
anteceden, normas del mismo rango y evitar asi la repeticion
constante de las consecuencias juridicas derivadas del
incumplimiento de las disposiciones y prohibiciones de la ley.% (El

resaltado es propio).

Notese como la Sala Constitucional califica como tipo penal en blanco un tipo penal
con la estructura idéntica al tipo penal en cuestién, en donde la conducta prohibida
y penada estad claramente indicada, pero se remite a otra norma penal para

determinar el quantum de la pena a imponer.

La Sala Tercera también ha indicado que cuando un tipo remite a otro tipo para ser
completado, se trata de lo que en doctrina se conoce como tipo penal en blanco,
asi, en resolucién 00137 del 2006, refiriéndose a los tipos penales en blanco y la

relacion con el principio de legalidad, indicé que

Otra modalidad de construccion legislativa que afecta dicho
principio es la promulgacién de leyes penales en blanco. Se trata
de leyes que crean tipos penales cuyo contenido debe obtenerse o
complementarse con lo dispuesto en otras leyes, reglamentos o
decretos. La doctrina ha establecido que en los casos en que la
norma a que se remita sea otra ley emanada del parlamento, no
habria violacion al principio de legalidad. Distinto es el caso en que
las leyes remiten a otras fuentes normativas, como decretos o
reglamentos, pues implicaria delegar la funcion legislativa en el

Poder Ejecutivo, violando el principio de separacion de poderes®”

Con lo expuesto hasta el momento, queda claro que el tipo penal establecido en el

articulo 45 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social es un

% Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, “Accion de Inconstitucionalidad: Resolucion
05060-1994; 06 setiembre de 1994, 17:32 horas”, expediente 93-000326-007-CO, considerando lII.
97 Resolucién 00137-2006 Sala Tercera. Procedimiento de revision

71



tipo penal en blanco, pues remite a otro articulo para su complementacién. También
se obtiene que dicha remision no es contraria al ordenamiento juridico, por cuando
el articulo 45 remite a una fuente legislativa, respetando el principio de reserva de
Ley consagrado en el articulo 39 de la Constitucién Politica y es armonioso con el

principio de legalidad establecido en el articulo 1 del Codigo Penal.

a) Elementos objetivos del tipo penal

Los elementos objetivos del tipo penal son aquellos del mundo factico, real, del
mundo perceptible por los sentidos, y que como caracteristicas se les puede atribuir
el ser tangibles, materiales,®® contrario a los elementos subjetivos, que son aquellos
intangibles, pues ocurren dentro de la psique de quien comete el hecho prohibido y

penado.

En el presente acapite, siguiendo la l6gica esbozada hasta el momento de analizar
las modificaciones a la norma organica de la C.C.S.S., se analizan los elementos
objetivos del tipo penal para, posteriormente, precisar sobre los elementos

subjetivos del mismo.

1. Los sujetos

En todo tipo penal, al hablar de sujetos, se debe de recordar que se tienen dos
sujetos, sea uno el sujeto activo, que es quien realiza el verbo tipico contenido en
el tipo penal, y otro, el sujeto pasivo, que es sobre el cual recae la afectacion, es
decir, la victima del resultado desvalorado cometido por el sujeto activo.

% \ega Arrieta, Harold, “El analisis gramatical del tipo penal”, En Justicia, 29, Universidad de Simén
Bolivar, Colombia. (2016): 57. Consultado el 1 de marzo de  2021.
http://www.scielo.org.co/pdf/just/n29/n29a05. pdf
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I. Sujeto activo

Sobre el sujeto activo, Vega Arrieta indica que “es aquel sujeto que dentro de la

oracion gramatical llamada tipo realiza la conducta activa u omisiva”®®

En este caso, sera sujeto activo aquel que “no entregue a la Caja el monto de las

cuotas obreras obligatorias dispuestas en esta ley” y, para determinar quién es el

responsable de entregar a la Caja las cuotas obrero-patronales, debemos de

remitirnos al articulo 30 de la misma Ley, pues es ahi en donde se establece quienes

tendran la responsabilidad de hacer la retenciéon y traslado a la Caja de la cuota

obrero patronal. Cita el articulo 30 que

Los patronos, al pagar el salario o sueldo a sus trabajadores, les
deduciran las cuotas que estos deban satisfacer y entregaran a la
Caja el monto de estas, en el tiempo y forma que determine la Junta
Directiva. El patrono que no cumpla con la obligacion que
establece el parrafo anterior, respondera personalmente por el
pago de dichas cuotas.

Cuando el patrono fuere el Estado o sus instituciones, y el culpable
de que no se haga la retencion fuere un trabajador al servicio de
ellos, la responsabilidad por el incumplimiento sera suya y se le
sancionard con suspension del respectivo cargo, durante
quince dias, sin goce de sueldo.

En caso del traspaso o arrendamiento de una empresa de
cualquier indole, el adquiriente o arrendatario respondera
solidariamente con el transmitente o arrendante, por el pago de
las cuotas obreras o patronales que estos ultimos fueren en deber
a la Caja en el momento del traspaso o arrendamiento. Para que la

Caja recupere las cuotas que se adeuden, se procedera de acuerdo

% Vega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, En Justicia, 29, Universidad de Simon

Bolivar,

Colombia. (2016): 57. Consultado e 1 de marzo de

http://www.scielo.org.co/pdf/just/n29/n29a05. pdf

2021.
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con lo dispuesto en el penultimo parrafo del articulo 53 de esta ley.

(El resaltado es propio).

Notese que, el articulo establece tres situaciones juridicas distintas y solo para una
de ellas, la sancion penal. Asi, en los casos de traspaso o arrendamiento de una
empresa, se establece una solidaridad del arrendatario para con el arrendante
respecto de las cuotas debidas al traspaso del arrendamiento, sin embargo,
recordamos que la solidaridad es un instituto civil y que, la responsabilidad penal es

personalisima.

Respecto de los funcionarios publicos que omitan retener y trasladar a la Caja las
cuotas obrero-patronales, se indica que lo que procede contra ellos es una

suspension sin goce de salario, instituto netamente de materia laboral.

Finalmente, respecto de la sancidn penal, esta se establece Unica y exclusivamente
para el patrono. Doctrinariamente, se conoce como delitos especiales aquellos
delitos que sdlo pueden ser cometidos por aquel sujeto activo que cumpla con las
cualidades exigidas por el tipo y, pueden dividirse en delitos especiales propios o
impropios. Es propio si la Unica forma en que puede llevarse a cabo es en la
establecida en el delito especial, por el contrario, sera delito especial impropio si hay
un tipo comun -que puede ser realizado por cualquier persona- que, al ser realizado

por un sujeto activo en especifico, se convierte en tipo autobnomo especial.'®

En virtud de lo anterior, se puede arribar a la conclusion de que nos encontramos
frente a un delito especial, pues solo lo podréa ejecutar el sujeto activo que cuente

con las cualidades requeridas por el tipo -patrono-.

Respecto de si es propio o impropio, a esta altura de la investigacion podria surgir
duda, ya que existe un delito establecido en el Codigo Penal que se denomina
“retencion indebida”. Sin embargo, tal y como se analizara lineas adelante, el

establecido en la Ley Constitutiva de la Caja es autbnomo, siendo un ejemplo de

100 \Ver Mufioz Conde, Francisco, “Derecho Penal Parte General”, Tirant lo Blanch, 82 Edicion.
Valencia, 2010. pp. 259
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ello, que este Udltimo no requiere la prevencién que requiere el articulo 223 del
Cddigo Penal. Expuesto lo anterior, afirmamos nos encontramos ante un delito

especial propio.

li. Sujeto pasivo

El sujeto pasivo es aquel que sufre el menoscabo al bien juridico, que no
necesariamente sera el mismo sobre el que recae la accién, bien indica Blanco

Lozano que

el sujeto pasivo del delito viene a ser el titular del bien juridico
protegido, pudiendo ser tanto una persona fisica como una persona
juridica o incluso la propia colectividad o el Estado. En tal sentido,
la conducta tipica puede atentar directamente sobre dicha victima
del comportamiento delictivo o bien ejecutarse sobre una tercera
persona ajena al bien juridico protegido pero que en ese momento

se halla en disposicion del objeto material del delito”.0t

El bien juridico tutelado en el presente delito suele crear confusion entre algunos
litigantes, pues al tratarse de una retencién indebida, suelen compararla o igualarla
con la retencion indebida establecida en el Codigo Penal, misma que tutela la
propiedad privada y cometen alli, un claro error, pues la retencion indebida de
cuotas obrero patronales, como ya vimos, constituye un delito autbnomo y remite al
Caodigo Penal Unica y exclusivamente para determinar el quantum de la sancion vy,
el bien juridico tutelado cambia, pues no es la propiedad privada, sino, la seguridad

social, tal y como se vera mas adelante.

En virtud de lo anterior, el sujeto pasivo en el delito de retencion indebida de cuotas

obrero-patronales no es, como podria pensarse, la Caja Costarricense de Seguro

101 Blanco Lozano, Carlos, “Tratado de Derecho Penal Espafiol. Tomo |: El Sistema de la Parte
General. La estructura del delito.” 2005 (Espafia: J.M. BOSCH EDITOR,) 2:67.
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Social, pues si recordamos la Ley Constitutiva de la C.C.S.S., esta es,
exclusivamente, la entidad administradora de los seguros sociales. Sobre el sujeto
pasivo, la Sala Tercera ha manifestado que “no consignando a la Caja la parte del
salario que no habia sido entregada a los obreros, no solo al igual que en la hipétesis
anterior se transgredia su derecho al salario y se irrespetaba el ordenamiento
laboral, sino que también se perjudicaba la salud y la seguridad social de él, sus

dependientes y los demas asegurados”.

Es criterio de los suscritos que, no solo se afecta a los asegurados, sino, a la
sociedad costarricense, al colectivo nacional, pues, como ya se analizé lineas atras,
el principio de solidaridad que rige la seguridad social en nuestro pais produce que
los sujetos pasivos sean todos aquellos beneficiarios actuales o potenciales de la

seguridad social.

2. Los objetos

i. Objeto juridico

El objeto juridico es el mismo bien juridico, en el presente caso, como analizamos
lineas arriba, el bien juridico tutelado es la seguridad social, asi lo ha establecido la

jurisprudencia. En resolucién 1226 del 2016 la Sala Il indicé que

Si bien es cierto, el ilicito de retencién indebida, segun los articulos
30 y 45 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro
Social, es de accion publica, cabe mencionar que en la especie
factica propuesta se ha descartado la afectacién a la seguridad
social, que constituye precisamente el bien juridico tutelado, porque

el prejuicio econémico que eventualmente hubiese vulnerado la

102 poder Judicial de Costa Rica, Sala Tercera, “Recurso de Casacion, Resolucion 116-2004 de las
10:18 horas del 20 de febrero de 2004”, expediente 00-200575-0472-PE, considerando lII.
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cobertura social de los trabajadores de dicho partido, sus familias y
restantes asegurados, fue restituido segun la propia

denunciante.1%3

Como bien indica Vega Arrieta, el tipo penal puede ser mono ofensivo o

pluriofensivo, segln vulnere uno o varios bienes juridicos tutelados.%4

En el caso del delito de retencion indebida de cuotas obrero-patronales, nos
encontramos ante un delito mono ofensivo, pues como ya se ha indicado, el bien

juridico vulnerado es uno solo: la seguridad social.

ii. Objeto material

Ahora bien, precisando un poco mas sobre el objeto, podemos decir que el delito de
retencion indebida de cuotas obrero-patronales recae sobre un objeto material
fenomenoldgico. Se entiende por objeto material fenomenologico aquel fendmeno
juridico, natural o social sobre el cual se da la violacion del interés juridicamente
protegido y al que se refiere la accién u omisién del sujeto.% Lo fenomenolégico

deviene en que cae sobre un fendbmeno juridico, como lo es, la seguridad social.

3. Conducta/Verbo

I.  Verbos tipicos

La conducta del tipo penal es la accidon prohibida y penada, gramaticalmente

hablando, es el verbo.

103 poder Judicial de Costa Rica, “Procedimiento para juzgar a los miembros de los Supremos
Poderes, Sala Tercera, Resolucién 1226 de las 10 horas del 02 de diciembre de 2016”, expediente
15-001746-0175-PE, considerando Il
104 \Vega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, En Justicia, 29, Universidad de Simon
Bolivar, Colombia. Pag. 59. Consultado el 1 de marzo de 2021.
http://www.scielo.org.co/pdf/just/n29/n29a05. pdf
105\ega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, 61.
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En el tipo penal en cuestidn, la conducta prohibida y penada es, precisamente, no
entregar en tiempo a la Caja las cuotas obreras. En el tipo en cuestion, el sujeto con
su omisiéon incurre en la conducta que el tipo penal prohibe y sanciona. Esta
conducta, se entiende como el verbo rector del delito, que es aquel que rige la
oracién gramatical llamada tipo. Si el tipo solo tiene un verbo rector, sera un tipo
penal elemental y, si el tipo penal tiene dos 0 mas verbos rectores, se le conocera

como tipo compuesto. 106

En el presente delito, estamos en presencia de un tipo penal elemental, pues solo
se prohibe y sanciona una conducta: no pagar a la Caja las cuotas que le son
debidas.

Al respecto, el Tribunal de Apelacion de Sentencia Penal del 1l Circuito Judicial de

San José en resolucion 1742 del 2016 indico que

(...) lo que no comparte la recurrente es la forma en que se aplico
la normativa supra mencionada por parte del Tribunal Penal (...).
Ello, en cuanto a que el a quo considero, correctamente, que para
que se configure el delito de retencion indebida de cuotas obrero
patronales no se requiere constatar materialmente, que el patrono
obligado a retener los montos de la porcion obrera, lo haya llevado
a cabo efectivamente, ya que lo que configura la accion ilicita en
cuestion, es el hecho de que un patrono, en este caso San
Silvestre Castro, no haga el pago o entrega oportuna ante las
autoridades administrativas de la Caja Costarricense de
Seguro Social de los montos de las cuotas que corresponden
a la planilla de trabajadores, distinto a lo que estima la

impugnante, quien considera, erroneamente, que para que se dé la

106 |bid., 62.
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conducta tipica debe constatarse la retencién material de la cuota

obrera.1%’(El resaltado es propio).

Tal y como se desprende del texto citado, el verbo rector del articulo 45 de la Ley
Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social consiste en la no entrega de
la cuota obrero patronal en el momento en que es debido. El Legislador no
establecio alguna otra conducta que deba de tomarse en cuenta a la hora de
determinar la tipicidad o no de la conducta, por ejemplo, no indica el legislador que
para que el comportamiento se encuadre dentro del tipo, debe el patrono retener la
cuota obrero patronal, lo que sanciona el legislador es el no entregarla, aun y

cuando el patrono no haya cumplido con el deber que tiene de retenerla.

ii. Circunstancias

Las circunstancias del tipo hacen referencia a aquellas situaciones en las que
incurre el sujeto activo que hace que la conducta realizada sea mas o0 menos grave,
asi como aquellas situaciones de modo, tiempo y lugar que el legislador establece
para poder decir que la conducta realizada por el sujeto activo es objetivamente

tipica. Al respecto, Vega Arrieta indica que

No necesariamente un tipo penal debe tener circunstancias. Hay
tres clases de circunstancias que pueden existir como elementos
del tipo que son: Las circunstancias expresas en el tipo, las
circunstancias especificas de agravacion o atenuacion gue tengan
origen en el injusto y las circunstancias genéricas de agravacion o
atenuacion que al igual que las especificas tengan origen en el

injusto.®

107 poder Judicial de la Republica de Costa Rica, Tribunal de Apelacién de Sentencia Penal del Il
Circuito Judicial de San José. Resolucién 1742 de las 8 con 10 minutos del 20 de diciembre de 2016.
108 vega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, en Justicia, No. 29. Pp. 62.
Recuperado de http://revistas.unisimon.edu.co/index.php/justicia/article/view/773/761. Consultado el
29 de abril de 2022.
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El delito de retencién indebida no cuenta con alguna circunstancia de agravacion o
atenuacion. Tampoco contiene elementos de caracter modal, es decir, que
responden a la pregunta como debe de realizarse el verbo tipico para que la

conducta sea considerada delito.

lii.  Estructuratipica (tipo activo u omisivo)

Tal y como se indicé lineas atras, la estructura basica del tipo implica que exista un
supuesto de hecho y una sancién. Dicho supuesto de hecho puede consistir en una
redaccion prohibitiva de una conducta (normas prohibitivas) o bien, puede ser una
norma que ordene una determinada accion (normas imperativas). La conducta del
sujeto se considerara tipica si ejecuta la accion prohibida por la norma o bien, si

omite una conducta que le es ordenada.

En el delito de retencion indebida de cuotas obreras, el sujeto encuadra su conducta
dentro del supuesto de hecho prohibido y penado cuando, estando legalmente
obligado a pagar las cuotas obreras de sus trabajadores a la Caja Costarricense de
Seguro Social, no lo hace. En virtud de ello, podemos decir que, el delito de

retencion indebida de cuotas obreras es un delito omisivo.

a. Omision propia e impropia

Ahora bien, en doctrina suelen clasificarse los delitos de omision entre delitos de

omisién propia y, delitos de omisién impropia.

Se consideran delitos de omision propia -también conocida como omisién sin
resultado material- aquellos tipos penales omisivos que no exigen de un resultado

determinado, es decir, basta para sancionar el no hacer la accién ordenada por la
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ley. Basta el no actuar en la forma ordenada para que la conducta se encuadre

dentro del supuesto de hecho prohibido y penado.®

En el sentido contrario, los delitos de omisién impropia o también conocidos como
“comisiéon por omision”, ademas de no actuar de la forma exigida, se requiere que
se produzca un resultado. En este sentido, Gomez Toledo indica que es delito de
omisién impropia aquel en que “ademas de existir un no hacer (no realizacién de la
accion ordenada por la ley por medio de una norma imperativa) se exige que se
produzca un determinado resultado, el cual sera imputado al autor de la omisién en
virtud de la ley o por una equivalencia estructural y normativa entre accién y

omision”.110

En virtud de lo anterior, podemos afirmar que el delito de retencidén indebida de
cuotas obreras es un delito de omision propia, por cuanto el legislador lo que
sanciona es que el patrono no pague a la Caja Costarricense de Seguro Social las
cuotas obreras de los trabajadores, no exigiendo el tipo penal que se produzca un

resultado determinado.

b. Estructura tipica del resultado

Los delitos pueden ser clasificados en delitos de mera actividad o de resultado
segun tengan o no, incidencia en el mundo factico. Es importante aclarar que el
resultado tiene que ser en el mundo factico y no en el mundo juridico, pues como
bien indica Vega, “todo tipo penal tiene resultado juridico, porque todo tipo penal

protege bienes juridicos del peligro efectivo o de su lesion. Pero no todo tipo penal

109 Ver Gonzalez Mariscal, Olga, “Responsabilidad Penal por Omision. Bases Doctrinarias”,
Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM. Recuperado de
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/7/3064/13.pdf. Consultado el 29 de abril, 2022. pp.
169

110 Gémez Toledo, Pablo, “El delito de omision impropia”, Memoria para optar al grado académico
de Licenciado en Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de Chile, Santiago, Chile. 2009.
pp. 81.
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tiene resultado factico u ontologico, porque no todo tipo penal para su configuracion

exige modificacién del mundo externo”.*

En virtud de lo anterior, en los delitos de resultado es necesario que el tipo penal
describa dentro de sus elementos objetivos el resultado o consecuencia esperada,
por ejemplo, el tipo penal de homicidio “Quien haya dado muerte a una persona,
sera penado con prisién de doce a dieciocho afios”.**? Por su parte, los delitos de
mera actividad son aquellos “en los que la realizacion del tipo coincide con el ultimo
acto de la accion y por tanto no se produce un resultado separable de ella”, un
ejemplo de ellos lo constituye el delito de conduccion temeraria “Se impondra pena
de prisibn de uno a tres afos, en los siguientes casos: a) A quien conduzca un

vehiculo automotor en las vias publicas en carreras ilicitas (...)".*%

Notese como los ejemplos de ambos tipos de delitos vulneran o ponen el peligro del
bien o los bienes juridicamente tutelados, sin embargo, la diferencia radica en que
los delitos de resultado implican una alteracion en el mundo factico que no requieren

los delitos de mera actividad.

En el caso del delito de retencién, hablamos de un delito de resultado y, si se quiere
hilar un poco méas delgado, afirmamos que es un delito de resultado permanente,
ello por cuando la consumacién se mantiene mientras se mantenga la retencion, es
decir, el no pago, a diferencia de un delito de resultado instantaneo, como lo seria

un homicidio.

111 vega Arrieta, Harold, “El analisis gramatical del tipo penal”, en Justicia, No. 29. Pp. 65.
Recuperado de http://revistas.unisimon.edu.co/index.php/justicia/article/view/773/761. Consultado el
1 de mayo de 2022.

112 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 4573, Codigo Penal”, [Aprobada 4
mayo, 1970 ]: art. 111,
http://www.pgrweb.qgo.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=5027&nValor3=5321&strTipM=FN

113 |bid. art. 261 bis
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b) Elementos subjetivos del tipo penal

Habiendo analizado los elementos objetivos del tipo establecido en el articulo 45 de
la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social, se estudian en las

siguientes lineas, los elementos subjetivos de dicho tipo.

1. Estructura tipica del dolo

Con respecto a la tipicidad subjetiva de la conducta dentro del analisis de la
estructura del tipo penal, esta se limita a sefialar si la conducta que se cita en el
supuesto de hecho es cometida dolosa, culposa o preterintencionalmente. El tipo

penal sera doloso cuando “de manera expresa no diga culpa o preterintencién”.*4

En el caso del delito de retencion indebida tipificado en el articulo 45 de la Ley
Constitutiva de la Caja, hablamos de un delito doloso, es decir, hay conocimiento y
voluntad en la realizacion del hecho por parte del sujeto activo. En este sentido, la
Sala Tercera ha indicado que es un delito doloso en el tanto el sujeto activo a
sabiendas de que debe de entregar dichas cuotas no lo hace. Se parte de que el
sujeto activo conoce que debe de entregar dichas cuotas por cuanto asi lo establece
el articulo 31 del mismo cuerpo normativo.'**> Asi, en resolucion 000128 del 2019 y
refiriéndose al articulo 31 supra citado, la Sala Tercera indica que “de dicho articulo
se desprende la presencia del elemento subjetivo, el cual se aprecia con la
resolucion inobjetable del agente de no entregar el valor descrito en la norma, a

sabiendas de que éste le es ajeno (dolo).”

114 vega Arrieta, Harold, “El andlisis gramatical del tipo penal”, en Justicia, No. 29. Pp. 66.
Recuperado de http://revistas.unisimon.edu.co/index.php/justicia/article/view/773/761. Consultado el
1 de mayo de 2022.

115 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, Ley N.17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social, (Aprobada 22 de octubre, 1943): articulo 31,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340
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2. Elementos especiales

i. Elementos subjetivos distintos del dolo

La doctrina indica que los elementos subjetivos distintos del dolo son aquellos en

que

Cuando coinciden el tipo objetivo y el tipo subjetivo se da la
congruencia perfecta, que normalmente existe en el delito doloso
consumado. Sin embargo, en algunos delitos especificos se
requiere, ademas, para constituir el tipo de injusto, la presencia de
especiales elementos de caracter subjetivo. Estos elementos
subjetivos especificos no coinciden con el dolo. Se trata de
especiales tendencias o motivos que el legislador exige en algunos
casos, aparte del dolo, para constituir el tipo de algun delito. Asi,
por ejemplo, la intencién de obtener una confesion en el delito de

tortura.16

Es decir, los elementos subjetivos distintos del dolo tienen que ver, como bien dice
el nombre, con aquellos elementos diferentes al dolo, la culpa y la preterintencion y
se refieren a la motivacion o propdsito del autor. Ejemplo de elementos subjetivos
del dolo es el homicidio que se comete para encubrir otro delito. Nétese que alli el
homicida no sélo actia con conocimiento y voluntad de cometer el homicidio, sino

gue hay un animo distinto que lo motiva a actuar de tal manera: encubrir otro delito.

En este sentido, la Sala Tercera refiriéndose al delito de administracion fraudulenta

indica que “No hay elementos subjetivos distintos del dolo, es decir, que dicho tipo

118 Muioz Conde, Francisco, “Derecho Penal Parte General”, Tirant lo Blanch, 82 Edicion. Valencia,
2010. pp. 277-278
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penal no requiere una intencion especial para su configuracion, lo que se desprende

de la frase “al que por cualquier razén” contenida en el mismo.”*”

Es importante indicar que, los elementos distintos del dolo deben de estar en el tipo
y sera necesario para la configuracion del supuesto de hecho, asegurar la existencia

de ese elemento subjetivo distinto del dolo.

En virtud de lo expresado y de lo establecido en el tipo penal en estudio, afirmamos
gue el delito de retencion indebida de cuotas obreras no contiene elementos

subjetivos distintos del dolo.

li. Elementos descriptivos

Los elementos descriptivos del tipo son aquellos susceptibles de ser entendidos con
la simple utilizacion de los sentidos. Sanchez Romero y Rojas Chacoén citados por
CIJUL indican que los elementos descriptivos “son todas aquellas construcciones
del lenguaje, incluidas en una definicion tipica, que cualquiera puede conocer y
apreciar en su significado, sin mayor esfuerzo’® Como ejemplo de elementos
descriptivos podriamos citar “matar”. Mufioz Conde indica que debe velarse porque
en la redaccion de tipos penales se usen elementos descriptivos que “cualquiera

pueda apreciar o conocer su significado sin mayor esfuerzo”*

En el delito de retencién indebida de cuotas obreras, no encontramos elementos

descriptivos.

117 Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 00805-2003;
18 Setiembre, 2003, 9:53 horas”, expediente 92-200613-0275-PE, considerando IV.
118 sanchez Romero, Cecilia y Rojas Chacon, José Alberto citados por Centro Informacion Juridica
en linea “Elementos descriptivos, normativos y Subjetivos del Tipo Penal”, Pp. 2. Consultado 1 mayo
2022. Recuperado de
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwjxwdWpjMX3
AhUYIIKEHfItBNQQFNoECBMQAQ&url=https%3A%2F%2Fcijulenlinea.ucr.ac.cr%2Fportal%2Fdesc
argar.php%3Fq%3DMzc2NA%3D%3D&usg=A0vVaw2WzmRul4fSWr3ujgLcRj9s.
119 Mufioz Conde, Francisco, “Derecho Penal Parte General”, Tirant lo Blanch, 82 Edicién. Valencia,
2010. pp. 256.
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iii. Elementos normativos.

Los elementos normativos son aquellas expresiones linglisticas cuyo
entendimiento, en contraposicion a los elementos descriptivos, requiere de una
valoracion que va mas alla de los sentidos. Mufioz Conde indica que los elementos
normativos en muchas ocasiones son definiciones técnicas, implican siempre una
valoracion y, en virtud de ello, un cierto grado de subjetivismo.'? Algunos ejemplos
de elementos normativos lo serian las palabras “quiebra”, “concurso”, “arma”,
“estafa”, etc. Sin embargo, no solo son elementos normativos aquellas expresiones
linglisticas propias del Derecho, sino que también son elementos normativos

expresiones como la que establece el articulo 257 del Cédigo Penal que indica que

Se impondra prisién de cuatro a diez afios, a quien realice alguna
de las siguientes conductas: (...) 4. Fabrique o posea un dispositivo
nuclear explosivo o de dispersion de radiacion o de emision de
radiacion que, debido a sus propiedades radiolégicas, pueda
causarle la muerte, lesiones corporales leves, graves o gravisimas

o dafios considerables a los bienes o al medio ambiente. (...)**

En caso de que se le presentase una acusacion al juez con base en dicho articulo,
se tendria que acudir a otras ramas del saber para determinar qué es un “dispositivo
nuclear”, o un “dispositivo de dispersion o de emision de radiacién”, pues no son
términos que la mayoria de la poblacién entiende y determina con el simple uso de

los sentidos.
En el tipo en estudio, encontramos dos elementos normativos, ellos son:

e Retencién indebida
e Cuotas obreras

120 ver Ibid.
121 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 4573, Codigo Penal”, [Aprobada 4
mayo, 1970]: art. 257,

http://www.pgrweb.qgo.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=5027&nValor3=5321&strTipM=FN
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Nétese que las expresiones supra indicadas hacen alusion a conceptos juridicos
gue requieren, precisamente, de valoracion juridica, su entendimiento no se da por

el simple uso de los sentidos.

En virtud de lo anterior, es correcto afirmar que el tipo penal de retencién indebida

de cuotas obreras si contiene elementos normativos.

Capitulo lll: El procedimiento administrativo del cobro de cuotas

obreras en la Sede Central de la Caja Costarricense de Sequro

Social: un analisis de eficacia

. Introducciéon

En el presente capitulo, la investigacion se enfoca en el procedimiento
administrativo de cobro de las cuotas obreras. Primeramente, exponemos de
manera breve pero completa, el procedimiento a seguir cuando la administracion
conoce de la retencion indebida. Es importante destacar que, aunque la
investigacion es especificamente sobre la Sede Central de la Caja Costarricense de
Seguro Social, el estudio de este procedimiento es extensivo a la totalidad de Areas
Rectoras de Salud, pues el procedimiento, como se vera, es uniforme a lo largo del

territorio nacional.

Posterior a exposicion del procedimiento mediante el cual se pretende el pago de
las cuotas obreras en la via administrativa, se enfoca la investigacion en el objeto
de estudio, es decir, Sede Central, para asi, recopilar informacion estadistica que
nos permita establecer la eficacia o ineficacia de los procedimientos administrativos

de cobro tramitados en dicha sede.

Como tercer componente del presente capitulo, se plasman los resultados mas

importantes de las entrevistas realizadas a las funcionarias de cobro de Sede
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Central, referente a las causas que impiden que los procedimientos administrativos
de cobro de cuotas obreras logren su cometido; lo anterior, desde su perspectiva y

experiencia.

En el cuarto y ultimo acapite, se establece el costo econémico de tramitar cada
proceso de cobro administrativo de cuotas obreras y se indican las variables que
fueron tomadas en cuenta para determinar dicho monto. Este punto de la
investigacion es de suma importancia, pues aporta un elemento que sera
contrastado con otros datos de la investigacion y que nos permitird obtener distintas

conclusiones en el capitulo 5.

[I.  Procedimiento administrativo de cobro de cuotas obreras

El procedimiento de cobro de las cuotas obreras retenidas indebidamente en sede
administrativa es, como se vera, bastante expedito y, contrario a lo que podria
pensarse de previo, no se dilucida en un proceso ordinario, pues lo que hace la
C.C.S.S consiste exclusivamente en comunicar al patrono la existencia de la deuda,
instando a que realice el pago o llegue a un acuerdo de pago, pero no hay, por
ejemplo, audiencias ni oportunidad para que el interesado presente escrito alguno.
Por lo tanto, cuando en el presente capitulo nos referimos al “procedimiento
administrativo de cobro de cuotas obreras”, debera entenderse el procedimiento que

se describe a continuacion y que consiste en notificar la deuda.

El primer acercamiento normativo se realiza de la mano del articulo 30 de la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S., mismo que cita “(...) Para que la Caja recupere las
cuotas que se adeuden, se procedera de acuerdo con lo dispuesto en el penultimo
parrafo del articulo 53 de esta ley.”'?? El penultimo péarrafo de la Ley citada indica
que “(...) La certificacion extendida por la Caja, mediante su Jefatura de Cobro

122 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, Ley N.17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense  de Seguro Social, (Aprobada 22 de octubre, 1943): articulo 30,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340
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Administrativo o de la sucursal competente de la Institucion, cualquiera que sea la
naturaleza de la deuda, tiene caracter de titulo ejecutivo, una vez firme en sede

administrativa.”123

Aparte de los articulos recién citados, la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. es omisa
en cuanto a los detalles del procedimiento, sin embargo, la Gerencia Financiera de
dicha institucion en 2016 emiti6 el documento denominado “Instructivo para la
Gestion de Cobro Administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad Social y
sus obligaciones de patronos y trabajadores independientes de la Caja
Costarricense de Seguro Social”, mismo que indica que “la gestion administrativa
de las deudas, constituye una parte esencial en el proceso cobratorio que realiza la
Caja Costarricense de Seguro Social a sus deudores; previo a agotar la via judicial,
ya que en esta etapa existen mayores probabilidades de recuperacion, asi como la
posibilidad de aplicar mas herramientas de cobro a un costo relativamente mas bajo

a lo que se incurren en la via judicial(...)"?.

Se ve como la Caja es consciente —desde afios atras— del coste economico que
implica para la institucion el no lograr el pago efectivo en sede administrativa. Ahora
bien, consideramos que, en caso de lograrse el cobro en sede administrativa, los
beneficiados no serian solamente la Caja y el patrono, sino el Poder Judicial y la
ciudadania como tal, pues viviriamos en un pais con menores indices de litigiosidad
y, en el mejor de los casos, con una menor mora judicial, pues esta es producida,

en gran parte, por el alto circulante de expedientes en los despachos judiciales.

Como es de esperar, dicho manual es el que detalla, paso a paso, la forma en que
deben proceder los funcionarios de la C.C.S.S., a nivel nacional para el cobro en

sede administrativa.

123 1bid., articulo 53.

124 Gerencia Financiera de la Caja Costarricense de Seguro Social, Instructivo para la Gestion de
Cobro Administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad Social y sus obligaciones de patronos
y trabajadores independientes de la Caja Costarricense de Seguro Social, (Aprobado 1 abril, 2016).
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto completo.aspx?param1=NRT
Cé&nValorl=1&nValor2=81485&nValor3=103932&strTipM=TC
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El procedimiento como tal, inicia con el “listado de morosidad de patronos” que la
Direccion de Cobros debe realizar los primeros 5 dias habiles de cada mes en un
programa al que tienen acceso las distintas Direcciones Regionales de Sucursales,
Areas de Gestion de Cobro y otras dependencias, de manera que puedan visualizar
dicho listado y gestionar los procesos de cobro de lo debido. Dicho listado debe de

contener, al menos?®;

e Numero de cédula fisica o juridica

e Nombre del deudor

e Monto de la deuda en cobro administrativo

e Monto de la deuda en cobro judicial

e Total, de la deuda

e Nombre de la sucursal a la cual se encuentra adscrito el deudor

e Estado de la deuda (activa o inactiva)

Una vez se tiene dicho listado, las distintas instancias (Area de Gestion de Cobro a
Trabajadores Independientes, Sub-Area de Cobro Administrativo a Patronos y las
Sucursales de las Direcciones Regionales) deben gestionar el cobro para asi, agotar
la via administrativa. En este sentido, cuando se dice “gestionar el cobro”, lo que se

debe de hacer es:126

a) Emitir el aviso de cobro
b) Notificarlo
c) Certificar la deuda.

A continuacion, se desarrollara cada una de las fases del procedimiento

administrativo de cobro que se sefiala lineas atras.

125 |pid. articulo 4.

126 |nstructivo para la Gestion de Cobro Administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad
Social y sus obligaciones de patronos y trabajadores independientes de la Caja Costarricense de
Seguro Social, articulo 5.
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a) Sobre el aviso de Cobro

El aviso de cobro puede emitirse de forma manual (un documento elaborado en
computadora, del cual se imprimen dos tantos, uno para el patrono a la hora de ser
notificado y otro que regresa a la institucion con el resultado de la gestion realizada,

es decir, debe indicar si se logro o no, notificar).

También puede emitirse el cobro de forma individual que consiste en que el
funcionario ingresa al Sistema Centralizado de Recaudacion (SICERE), selecciona
los periodos a gestionar e imprime dos tantos, siguiéndose de ahi en adelante el
mismo proceso que en la modalidad manual se sigue una vez que se han impreso

los dos tantos.

Finalmente, se puede gestionar el cobro de manera masiva, en donde el funcionario
debera ingresar al SICERE y elegir los parametros que le permitiran al sistema darle
la informacion requerida, para asi imprimir, de forma masiva, dos tantos de cada
patrono, repitiéndose de aqui en adelante, el mismo procedimiento que en las dos
modalidades ya descritas.?’

b) La notificacion

La notificacion puede ser realizada por un funcionario de la C.C.S.S. o por medio de
un representante contratado para ello, siempre y cuando se cumpla con lo
establecido en la Ley de Notificaciones Judiciales. En el caso de la notificacion a
patronos fisicos, la notificacién debe de realizarse: de manera personal en (i) el lugar
de trabajo, (ii) su casa de habitacion, (iii) el lugar sefialado para recibir notificaciones
o (iv) el lugar donde ejerce la actividad. En el caso del patrono juridico, debe

notificarse en forma personal al representante legal en los mismos lugares que el

127 |nstructivo para la Gestion de Cobro Administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad
Social y sus obligaciones de patronos y trabajadores independientes de la Caja Costarricense de
Seguro Social, articulo 8.
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patrono fisico. La diferencia con el patrono juridico es que también se puede notificar

por medio del agente residente.?®

La persona encargada de notificar debe asegurarse que, el aviso de cobro cumpla
con el formato que le entreg6 la C.C.S.S. y verificar que como minimo, conste en la
notificacion: (i) hora de la notificacidn, (ii) fecha de notificacion, (iii) indicar el lugar
en donde se realiz6 la notificacion, (iv) nombre, apellidos, firma y cédula de quien
recibe la notificacion y de quien notifica. En caso de que el patrono se rehuse a
recibir la notificacion, el notificador asi deberd hacerlo constar, debe hacerse

acompanfar por un testigo y consignarse en la notificacion los datos de este.

En el caso de los patronos a los cuales no se les ubico, asi debe constar en la
notificacion, en conjunto con la fecha y hora del intento de notificacion, el lugar en

donde se intento notificar y, los datos del notificador.

Una vez realizado el trdmite de notificacion, el funcionario de la C.C.S.S. debe
actualizar en el sistema de SICERE la informacion del patrono de “avisadas” a

“notificadas”.12®

Para casos excepcionales, se cuenta con la posibilidad de notificar mediante edicto
en el periddico oficial La Gaceta. Decimos que para casos excepcionales pues, el
mismo manual indica que procede dicha forma de notificacion cuando: (i) se
agotaron los intentos de localizacion, (i) la unidad cuenta con contenido

presupuestario o (iii) morosidad mayor al costo institucional.*3°

Sitranscurre el plazo de 5 dias después de la notificacion y el patrono sigue moroso,

el funcionario de la C.C.S.S. debe actualizar los datos a “firmeza administrativa”3?

128 Ver Ibid.

129 |nstructivo para la Gestion de Cobro Administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad
Social y sus obligaciones de patronos y trabajadores independientes de la Caja Costarricense de
Seguro Social, articulo 8.

130 ver Ibid.

131 |bid., articulo 9.
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c) La certificacion

Los procedimientos anteriores son los que “agotan la via administrativa” v,
culminado ese paso, procede la emision de certificaciones de deudas para los
procesos judiciales. Es importante destacar que, el proceso judicial puede ser (i) de
cobro judicial, (ii) civil, (iii) legalizacion de deudas en procesos de administracion por
intervencion judicial, reorganizacion judicial, insolvencias o sucesorios o bien, (iv)

penal. Para cada proceso debe elaborarse una certificacion distinta.
Al emitir la certificacion para acudir a sede penal, el operador de la C.C.S.S. debe:

e Revisar la situacion de morosidad del deudor en el SICERE.

e Entrar al SICERE y seleccionar las facturas a certificar por concepto de
cuotas obreras de los patronos.

e Asignar el caso al abogado que le corresponda.

e Imprimir la certificacion judicial por la via penal.

e Sellar cada una de las hojas de la certificacion con el sello de cobro
correspondiente.

e La certificaciébn debe ir firmada por el encargado de cobro que emite la
certificacion, asi como del jefe respectivo. Deben de ir firmadas todas las
hojas de la certificacion.

e Anotar la gestion realizada en la hoja de ruta del SICERE.

El procedimiento descrito es el que indica el manual supra citado para la gestion de
cobro administrativo de las deudas derivadas de la Seguridad Social para el periodo
de estudio de la presente investigacion y, compone el esqueleto del proceso de

cobro.
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I1l.  Analisis de eficacia del procedimiento administrativo de cobro tramitado

en la Sede Central de la Caja Costarricense de Sequro Social

El procedimiento administrativo de cobro de cuotas obreras, tal y como se apunt6
en el apartado anterior, es general y se aplica a lo largo y ancho del territorio
nacional. No obstante, en el presente apartado nos centraremos en analizar la
aplicacion de este procedimiento en la Sede Central de la Caja Costarricense de
Seguro Social, para revisar con datos concretos si el procedimiento cumple con

ciertos parametros de eficacia.

Ahora bien, para lograr analizar los datos que se nos presentaran en las siguientes
lineas, es importante recordar lo que se entiende por eficacia, que De acuerdo con
Mokate “una iniciativa resulta eficaz si cumple los objetivos esperados en el tiempo

previsto y con la calidad esperada™?.

La anterior cita es una definicion abstracta de eficacia, por lo que, consideramos
pertinente precisar que, el concepto “iniciativa” en la presente investigacion es
representado por el “procedimiento administrativo”, mientras que “los objetivos
esperados” seria lograr el pago efectivo del monto adeudado por parte de los
patronos. Finalmente, el término de “tiempo previsto y con la calidad esperada” en

la presente investigacion se precisa como la no necesidad de acudir a otra via.

De acuerdo con lo anterior, es posible concluir que, el procedimiento administrativo
de cobro de cuotas obreras seria eficaz si se alcanzara el pago total de lo adeudado
por el patrono a la Caja en esa sede. A contrario sensu, el procedimiento
administrativo de cobro seria ineficaz cuando no se lograra el pago efectivo del

patrono y se tuviere que acudir a la via judicial.

Al revisar los datos proporcionados por el Sub-Area de Cobro Administrativo a

Patronos de la Sede Central de la C.C.S.S., en el periodo de enero del 2014 a

132 Karen Mokate. Eficacia, eficiencia, equidad y sostenibilidad: ¢, Qué queremos decir? (Washington,
Estados Unidos de América: Banco Interamericano de Desarrollo, 2005), 25.
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diciembre del 2019 se tramitaron un total de 7.398 casos de retencion indebida de

cuotas obrerass3s,

Como se observa en el grafico N°1, de esta totalidad de casos, se trasladaron a
sede penal 1.590 procesos, por lo que los restantes 5.808 casos fueron

recuperados en sede administrativa gracias a la gestién de cobro realizada.*3*

Cantidad de expedientes tramitados entre Enero
2014 y Diciembre 2019

7,398.00
6,398.00 5,808.00
5,398.00
4,398.00
3,398.00

2,398.00

Cantidad de casos

1,590.00
1,398.00

398.00
Casos terminados en sede administrativa Casos por terminar en sede judicial

Sede en laque se cobré

Gréafico N°1: Cantidad de expedientes tramitados entre enero 2014 y diciembre
2019

* Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida de estudio de expedientes
judiciales. Ver Anexo VII

Tal y como se ilustra en el grafico anterior, se puede observar que, la mayoria de
los casos del periodo enero 2014 - Diciembre del 2019 fueron gestionados con éxito
en sede administrativa. En virtud de ello, es posible determinar que, del 100% de

casos de retencion indebida tramitados en la sede central de la Caja, el equivalente

133 QOlga Rocio Duarte Bonilla, “Oficio AGCP-SCAP-0769-08-2021 del Subarea de Cobro
Administrativo Sede Central Caja Costarricense de Seguro Social”, 13 de agosto, 2021.

134 Oficio AGCP-SCAP-0769-08-2021 del Subarea de Cobro Administrativo Sede Central Caja
Costarricense de Seguro Social, (2021): 1.
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al 78.5% se dio por terminado en dicha sede y el restante 21.5% requirié ser

trasladado a sede judicial®*®.

Al tomar en consideracion la afirmacion sefialada antes, que el procedimiento de
gestién de cobro seria eficaz si se concluyere en sede administrativa, se podria
concluir entonces —como se apunta en el grafico N°2—, que el porcentaje de eficacia
de la gestion de cobro administrativa en el periodo en estudio seria de un 78.5% vy,
por ende, el porcentaje de ineficacia del procedimiento en ese periodo seria de un
21.5%13¢

Porcentaje de eficacia del procedimiento de cobro
administrativo segun cantidad de expedientes

= Expedientes terminados en sede administrativa

Expedientes por terminar en sede judicial
Gréafico N°2: Porcentaje de eficacia del procedimiento de cobro administrativo
segun cantidad de expedientes

* Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de estudio de expedientes
judiciales. Ver Anexo VII.

135 |bid.

136 Oficio AGCP-SCAP-0769-08-2021 del Subarea de Cobro Administrativo Sede Central Caja
Costarricense de Seguro Social, (2021): 1.
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Ahora bien, ademas del analisis de eficacia del procedimiento administrativo con
base en la cantidad de expedientes tramitados y terminados en dicha sede, se
analiza el nivel de eficacia desde otro parametro: el monto pagado por los patronos

en sede administrativa y el monto que requirio ser trasladado a la via judicial.

Asi, el Sub-Area de Cobro a Patronos indic6 que en el periodo de enero del 2014 a
Diciembre de 2019, el monto total adeudado a la Caja en razén de morosidad en las
cuotas obreras ascendia a los ¢9.350 millones de colones!®’. De esta totalidad,
como se observa en el grafico N°3, en sede administrativa se logré recuperar un
total de ¢6.071 millones de colones y se trasladd a sede penal un monto total de

¢3.279 millones de colones?3s,

Montos de expedientes tramitados entre Enero
2014 y Diciembre 2019
¢9,350.00
(]
© ¢8,350.00
(@]
= ¢7,350.00
E ¢6,350.00 €5,798.00
(O]
o ¢5,350.00
©
S ©4,350.00
>

2 ¢3,279.00
- ©¢3,350.00
©
o €2,350.00
c
S ¢1,350.00
= ,

¢350.00

Monto recuperado en sede administrativa Monto por cobrar en sede penal

Sede donde se recuper6 el dinero*

Grafico N°3: Montos de expedientes tramitados entre enero 2014 y diciembre
2019

* Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de estudio de expedientes
judiciales. Ver Anexo VII.

137 Oficio AGCP-SCAP-0769-08-2021 del Subarea de Cobro Administrativo Sede Central Caja
Costarricense de Seguro Social, (2021): 1.
138 bid.
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De acuerdo con lo anterior, a pesar de que la mayoria de dinero si fue efectivamente
recaudado en sede administrativa, ain queda una gran cantidad de dinero por
recaudar en sede judicial. Sobre este monto por cobrar en sede judicial, al momento
gue se envid a esa sede no se tenia ninguna certeza de lograr recaudarse, ya que
existen multiples variables que pueden acontecer en dicha sede, tal y como se vera

en el siguiente capitulo.

Por otro lado, si se hace referencia al porcentaje de recaudacién en sede
administrativa en el periodo enero 2014 - diciembre de 2019, se obtiene que, del
total, se recaudo un 64.9% —segun como se demuestra en el grafico N°4— restando

un 35.1% para ser recaudado en sede judicial3®.

Porcentaje de eficacia del procedimiento de cobro
administrativo segun monto recaudado

= Dinero recuperado en sede administrativa Dinero por recuperar en sede judicial

Grafico N°4: Porcentaje de eficacia del procedimiento de cobro administrativo
segln monto recaudado

* Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de estudio de expedientes
judiciales. Ver Anexo VII.

139 Oficio AGCP-SCAP-0769-08-2021 del Subarea de Cobro Administrativo Sede Central Caja
Costarricense de Seguro Social, (2021): 1.
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En relacién a los datos demostrados en el grafico N°2 y el grafico N°4, a pesar de
gue ambos son del mismo periodo (de enero 2014 a diciembre 2019) se puede
observar una diferencia de casi 15% entre la cantidad de casos enviados a sede
judicial con el monto enviado a esa misma sede para cobrar, o que permite concluir
gque no necesariamente una gran cantidad de casos tramitados implica un gran

porcentaje de dinero recaudado por parte de la Caja.

En sintesis, podemos observar que, para verificar el indice de eficacia del
procedimiento administrativo tramitado en la sede central de la C.C.S.S. se
estudiaron dos variables. La primera, relativa a la cantidad de casos que se
resuelven en sede administrativa, en contraposicion con los que se envian a sede
judicial. La segunda, referente a la cantidad de dinero que se recauda a través de
la gestion de cobro, en contraste con los montos que se pretenden recaudar en sede

judicial.

De acuerdo con esto, se llega a la conclusién de que, en cuanto a la variable de la
cantidad de expedientes terminados en sede administrativa, existe un 78.5% de
eficacia de la gestion administrativa de cobro, asi como un 21.5% de ineficacia del

procedimiento.

Por otro lado, en relaciéon con la variable de eficacia tomando como criterio la
recuperacion de dinero en sede administrativa, se demostrd que hubo un 64.9% de

eficacia del procedimiento y un 35.1% de ineficacia.

IV. Causas de ineficacia de la gestion de cobro a patronos realizada en la

Sede Central de la Caja Costarricense de Sequro Social

Los datos que se plasmaron en el apartado anterior, a pesar de ser relativamente
positivos en virtud de que mas del 60% de la totalidad de casos son finalizados en
sede administrativa, asi como los montos recuperados rapidamente a través de la

gestion de cobro, genera preocupacién que sigue existiendo un alto porcentaje que
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no se puede recuperar en esa sede, es por esto por lo que es necesario analizar

cudl es la causa principal que provoca la ineficacia del procedimiento.

Es importante destacar que la Contraloria General de la Republica preocupada por
la estadistica de morosidad tan alta que se presentaba a la Caja, publicé en el afio
2017 una auditoria que evaluaba la gestiébn de cobro de la institucion, en donde
concluy6 que ‘resulta de vital importancia las mejoras que se puedan materializar
en esta materia, donde la pronta recuperacion de las deudas impactaria
positivamente en la situacion financiera de la entidad, y por ende, coadyuvaria a

gue se generen mejores Sservicios para sus asegurados™40,

La investigacion efectuada por esta institucion abarcé unicamente el periodo del afio
2016. Sin embargo, encontré datos muy importantes en relacion con la eficacia de

la gestion de cobro, asi como de su aplicacion en la Sede Central de la Caja.

El primero de los resultados obtenidos esté relacionado con la aplicacién per se del
procedimiento de cobro administrativo en la Sede Central y no en cuanto a cémo se
configura legalmente el procedimiento de cobro administrativo. Respecto a este
resultado, la Contraloria sefala que “las Estrategias de Control de la Morosidad de
los periodos 2011-2016 y 2016-2020 y los Planes de Presupuesto de los afios 2014-
2015 y 2016-2017 de las Direccién de Cobros y de las Direcciones Regionales de
la C.C.S.S., no incluyen metas e indicadores para procesos, productos intermedios
y finales y de impacto relacionados con la gestiéon de cobro™*' Este escenario
implica que no se pueda realizar un seguimiento adecuado de los resultados que se
obtienen del cobro y de las unidades que lo realizan, por lo que no se genera

informacion Gtil para tomar decisiones oportunas para mejorar la gestion.

140 Contraloria General de la Republica, Informe N°DFOE-SOC-IF-14-2017: Informe de auditoria de
caracter especial sobre la gestion de cobro en la Caja Costarricense de Seguro Social, (28 de
noviembre, 2017): 1.

141 Informe N°DFOE-SOC-IF-14-2017: Informe de auditoria de caracter especial sobre la gestion de
cobro en la Caja Costarricense de Seguro Social, (2017): 1.
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En segundo lugar, y también relacionado con la aplicacion del procedimiento, sefiala

el érgano auditor que,

(...) la C.C.S.S. no dispone de criterios estandar a efecto de
priorizar y seleccionar los patrones o trabajadores independientes
a los cuales se les realizara la gestion de cobro correspondiente.
Ademas, se encontrdé que no hay interaccion entre las unidades de
la Direccion de Cobros intervinientes en esa gestién, pues no se
visualiza como un proceso continuo, resultando en una gestién

independiente y no coordinada entre las unidades involucradas.'4?

Es trascendental, antes de analizar esta falencia encontrada en la forma en la que

se realiza la gestion de cobro en la Sede Central, hacer mencion a lo indicado en

el Anexo Il, en la entrevista realizada a la Jefa del Sub-Area de Cobro

Administrativo de la Sede Central de la C.C.S.S.; quien indica que, el Area de

Gestion de Cobro a Patronos —que esta adscrita a la Direccidn de Cobros— tiene a

su cargo el Sub-Area de Cobro Administrativo a Patronos y el Sub-Area de Cobro

Judicial a Patronos y que ambos trabajan en coordinacion con el Sub-Area de

Centro de Llamadas, misma que esta adscrita al Area de Atencion a Patronos, que

también forma parte de los departamentos de la Direccién de Cobros.

De acuerdo con lo anterior, la Contraloria también resalta que, por ejemplo

(...) se determiné que tanto la Sub-Area de Cobro Administrativo
de Patronos como el Area de Trabajadores Independientes,
procedieron a remitir notificaciones de cobro de las deudas, sin que
de previo los casos hubieran sido trabajados por el Centro de
llamadas con al menos una llamada al moroso. Al respecto, se
analizd durante el afio 2016 la cantidad de casos notificados que
de previo se les habia realizado una llamada, resultando una

coincidencia del 20.44% entre los casos de los patronos morosos

142 1bid.
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notificados que habian recibido una llamada previa, y de un 79.56%

de casos en los que no coincidieron las gestiones.'#3

Asi, un notable problema sucede al existir varios departamentos que se encargan
de la tarea de reducir las tasas de morosidad que tiene la Caja y que entre estos no
exista comunicacion efectiva. Este elemento sin duda incide directamente en la
eficacia que va a tener la gestion de cobro, especificamente a los patronos morosos

a través del procedimiento administrativo.

En realidad, se debe aclarar que el problema yace en la falta de comunicacién entre
los departamentos y no en que co - existan varios departamentos encargados del
asunto de cobro, ya que cada uno de ellos gestiona un area diferente del cobro que
tiene que realizar la C.C.S.S. Por ejemplo, uno se encarga del centro de llamadas
gue resuelve también las consultas que tienen los patronos o trabajadores; otro se
encarga del cierre de negocios; 0, incluso el que se estudia en este capitulo, que es
el Sub-Area de Cobro Administrativo a Patronos, que gestiona el cobro

administrativo a los patronos.

Otra de las causas de ineficacia que indica la Contraloria en su auditoria publicada
en el 2017, que estd también relacionada con el funcionamiento interno de la
institucion y su (des)organizacion para el cobro, es que “se determiné que la
Direccion de Inspecciones no atiende con oportunidad las solicitudes que realiza la
Direccion de Cobros en asuntos relacionados con su gestion, al respecto a la fecha
del estudio existian 1.515 solicitudes efectuadas durante el afio 2016 no

respondidas™**

A pesar de que la legislacion dota a la Caja de mecanismos alternos al envio del
cobro a sede judicial, como lo es, por ejemplo, el cierre de negocios, ante el

panorama que muestra la Contraloria no existe otra opcién real mas que remitir a

143 Informe N°DFOE-SOC-IF-14-2017: Informe de auditoria de caracter especial sobre la gestion de
cobro en la Caja Costarricense de Seguro Social, (2017): 10.

144 Informe N°DFOE-SOC-IF-14-2017: Informe de auditoria de caracter especial sobre la gestion de
cobro en la Caja Costarricense de Seguro Social, (2017): 2.
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dicha sede el tramite de cobro. Es decir, la razdn por la cual en algunos de los casos
en donde no se pudo concluir el cobro en sede administrativa, se debio a la
imposibilidad de la Direccion de Cobros de utilizar los mecanismos alternativos al

envio a sede judicial.

En otro orden de ideas y relacionado mas concretamente con las funciones que

realiza el Area de Cobro a Patronos, indica la Contraloria que,

(...) se encontré que un 83% de la cartera morosa a diciembre de

2016, fue remitida a cobro judicial, sin_que se estableciera

previamente algun tipo de filtro, como por ejemplo, las
comprobaciones que se realizan para clasificarlos como de dificil
recuperacion, siendo que durante el afio 2016 la CCSS incurrié en
un gasto de C€70,4 millones por concepto de honorarios
profesionales a abogados externos por la atencion de casos que
una vez trasladados a cobro judicial fueron declarados de dificil

recuperacion.'#® (el resaltado no corresponde al original)

De acuerdo con lo anterior, se puede resaltar como otra de las causas de ineficacia
de la gestion de cobro que, realizada por la Sede Central de la Caja, la omision de
establecer ciertos criterios a tomar en cuenta para enviar (0 no) procesos a sede
judicial, lo que implicaba que el Unico tramite previo a enviar a sede judicial todos
los casos, era la certificacion que se emitia por parte del jefe(a) del Sub-Area de
Cobro Administrativo.

Este es uno de los elementos quiza mas reveladores, que pueda responder a los
porcentajes de ineficacia destacados en el acapite anterior. Cabe sefialar que,
después de esta auditoria publicada en el 2017, la Gerencia Financiera de la Caja,
encomendo a la Direccion de Cobros, asi como a las direcciones de sucursales del

pais a enmendar esta situacion. Es por ello por lo que en febrero del 2020 se

15 Informe N°DFOE-SOC-IF-14-2017: Informe de auditoria de caracter especial sobre la gestion de
cobro en la Caja Costarricense de Seguro Social, (2017): 2.
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publica el “Instructivo para la gestion de cobro administrativo de la Caja
Costarricense de Seguro Social”, mismo que incluye los criterios estandarizados
para la seleccion de casos en todas las Areas que deban realizar gestion de cobro,
lo que implica el estudio del monto de la deuda, su antigtiedad, la reincidencia en

morosidad y el historial de pago.

Es menester aclarar entonces, que los datos analizados en el presente capitulo se
encuentran dentro del periodo de enero 2014 y diciembre 2019, por lo que para
este tiempo no se habia enmendado aun la situacion sefialada, ni se disponian de

los criterios estandarizados que dispuso la Contraloria en el 2017.

Ahora bien, los datos que identifico la Contraloria en el 2016 son una constante en
el periodo que se analiza en la presente investigacion, pues coincide con lo indicado
por la Jefa del Sub Area de Cobro Administrativo a Patronos mediante la entrevista
contenida en el ANEXO II. En dicha entrevista, indica otra causa de ineficacia de la
gestion de cobro identificada en la auditoria, ya que manifiesta que, uno de los
principales obstaculos se encuentra en la informacion de contacto que tienen los
funcionarios para lograr notificar el cobro, o por lo menos, poder hablar con los

patronos morosos.

Segun la funcionaria, los datos que les brinda el Sistema Centralizado de
Recaudacion (SICERE) les limita tener contacto idéneo con el patrono para lograr
realizar el cobro de la cuota obrera, ya que son desactualizados. Sefiala también
gue, aproximadamente el 60% de los patronos son “no localizados” por direcciones

débiles que tiene esa base de datos.

Desde luego, si no existe algun medio efectivo para comunicarse con el patrono
moroso, no se puede realizar con éxito la gestion de cobro. En este sentido,
menciona la jefe del Sub-Area que, existen cobros casi imposibles, ya que no tienen
forma de encontrar cuél es la direccién real donde viven los patronos para ser

notificados.
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Este factor va mas alla de la ineficacia del procedimiento, sino que también afecta
directamente al cumplimiento del objetivo de toda la gestién administrativa o judicial,
gue es el pago efectivo que realice el patrono de lo adeudado, ya que segun destaca
la funcionaria, actualmente para que se pueda enviar a cobro judicial, ademas de
los requisitos esenciales implementados en el 2020, se debe dar el cumplimiento de
lo dispuesto por el articulo 53 de la ley constitutiva, que es tener la firmeza
administrativa. No obstante, para lograr esa firmeza administrativa se debe dar un

aviso de cobro o la deuda notificada.

Asimismo, una causa adicional a las identificadas por la Contraloria, que destaca la
jefa del Sub-Area de Cobro Administrativo, es a nivel de recursos humanos y se
puede dividir en dos situaciones. La primera, es la escasez de personal, ya que a
su cargo solamente hay 6 operadores para toda la poblacion de la Sede Central
gue, ademas de realizar las gestiones de cobro administrativo, atienden (i)
resoluciones de asegurados voluntarios, (ii) errores del sistema a nivel nacional que
se presentan en la base de datos del SICERE, (iii) gestionan el cobro de cheques
debitados de patronos que pagan con cheque y salen rebotados, (iv) realizan
gestién de convenios administrativos y de arreglos de pago, (v) certifican deudas,
(vi) legalizan quiebras, procesos sucesorios de patronos fallecidos, (vii) realizan
gestiones por aparte, como la gestion de patronos con morosidad muy alta, (viii)
atienden las gestiones especializadas de cobro de las embajadas y organismos
internacionales,(ix) revisan las deudas del Estado, (x) gestionan el cobro a
asignaciones familiares, (xi) asi como las prescripciones que solicitan los patronos,
(xii) levantan requerimientos para mejorar el sistema que maneja y (xiii) gestionan

la responsabilidad solidaria de los patronos.

Como se puede observar, el departamento de cobro administrativo de la Sede
Central de la Caja tiene un sobrecargo de trabajo, pues dispone de 6 funcionarios
para todas las tareas que tiene bajo su competencia. Ello que resulta en exceso de

estrés, asi como errores por la presion que manejan o muchas otras consecuencias.
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Un segundo problema al que se enfrenta el Sub-Area de Cobro Administrativo a
Patronos es la palpable desigualdad de puestos del departamento, ya que de los 6
funcionarios que alli laboran y que realizan exactamente las mismas funciones, hay
un profesional 4, un profesional 2, un profesional 1, un técnico 5, un operador en
TIC y un asistente administrativo 4. Esta irregularidad que hay en cuanto a puestos,
claramente incide en los salarios, e indica la funcionaria que es realmente un
problema, ya que cuando existen otras oportunidades a nivel de Direccion de
Cobros que son mejores pagadas, estos funcionarios las aceptan, mas en la
mayoria de ocasiones son nombramientos de incapacidad de 3 0 4 meses o incluso
15 dias, lo que genera un menoscabo para el Sub Area, ya que se debe capacitar
a un suplente que va a estar por muy poco tiempo, ademas de que la persona que

lo esté capacitando no va a realizar su trabajo con la misma velocidad.

Como se evidencid, no existe solamente una causa por la cual no se pueda cobrar
en sede administrativa el monto adeudado por los patronos morosos, sino que
existen multiples causas que, en su mayoria son a nivel organizacional de la Caja.
Tal y como se sefial6 lineas atras, se trabaja por solventar las deficiencias de la
Direccion de Cobros, no obstante, faltan otras por ser mejoradas como, por ejemplo,

la actualizacion de los datos de los patronos para lograr notificarlos.

IV. Estudio de los costos del procedimiento administrativo de retencion

indebida de cuotas obreras

Para lograr un correcto y completo analisis de eficiencia del procedimiento
administrativo de cobro de cuotas obreras es menester tomar en cuenta los costos
gue implica, para la C.C.S.S., cobrarles a los patronos que retienen indebidamente

las cuotas.

Al respecto, el Area de Contabilidad de Costos de la Caja realiz6 en junio del 2019
un estudio que analiz6 los costos de los procesos de gestion cobratoria
Administrativa, Judicial y de Trabajadores Independientes.
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En este estudio se determind que, el costo del proceso de Gestion Administrativa
de Cobro a Patronos asciende a ¢395.888,01 y el costo del proceso de la Gestion

de Cobro Judicial a Patronos por un monto total de ¢190.503,13.146

Para lograr obtener ese resultado, el Area de Contabilidad de Costos tomo6 en
cuenta las actividades, procesos y tareas que realiza cada una de las Sub-Areas, y

mencionan que lo hicieron asociando las mismas con,

(...) los gastos en salarios, la cantidad de funcionarios involucrados
y el tiempo dedicado al cumplimiento de los objetivos de estas
unidades. Asimismo, se asigna proporcionalmente gastos en
materiales y suministros, servicios no personales, depreciaciones y
otros. Todo lo anterior asociado a la cantidad promedio de casos

mensuales atendidos en la gestion cobratoria en cada unidad.4’

Como se puede ver, el estudio realizado es muy completo, ya que ademas de lo
anterior, en el oficio ACC-821-2019 sobre el informe del estudio se indica que se
tomaron en cuenta no solo los departamentos que realizan directamente la gestion
de cobro, sino también los que la apoyan y los gastos que incurren en ese auxilio,

como por ejemplo el Sub-Area de Centro de Llamadas.

Cabe sefialar que, De acuerdo con los datos recolectados por el Area de
Contabilidad de Costos, el Sub Area de Cobro Administrativo solo realizaba 7
actividades sustantivas en el 2019, a saber; gestion avisos de cobro a patronos
activos, gestion avisos de cobro a patronos inactivos, emision de certificaciones de
cobro civil y penal, gestién de cobro de convenios administrativos, gestion de cobro
arreglos de pago incumplidos, gestion de cobro cheques debitados y el estudio de

bienes muebles e inmuebles. No obstante, segun la jefa del Sub-Area de Cobro

146 |_ucia Catalina Vargas, “Oficio AGCP-0274-2019 del Area Gestion de Cobro a Patronos” 14 de
agosto, 2019.
147 Area de contabilidad de costos de la Caja Costarricense de Seguro Social, Informe ACC-821-
2019: Costo Proceso Gestion Cobratoria Administrativa, Judicial y Trabajadores Independientes, (18
de junio, 2019): 4.
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Administrativo, actualmente son mas las funciones realizadas, en virtud

precisamente del cambio normativo que se dio en el 2020.

Por otro lado, se debe tomar en cuenta que, a los costos totales y las cantidades
de casos tramitados por mes se les adicioné un 25% de gastos administrativos que
son los gastos indirectos que realizan otras unidades dentro de la Institucion que

apoyan de forma indirecta la gestion de cobro, como segun el informe, son:

Junta Directiva, Presidencia Ejecutiva, Auditoria Direccién
Financiero Contable, Direccién Juridica, Direccién de Presupuesto,
Direccion de Recursos Materiales, Direccion de Recursos
Humanos, Direccién de Servicios Institucionales, Direccién de
Informatica, Servicios Generales y Servicios de Apoyo de pago que
brindan otras unidades en el ambito Institucional (Direccion del
Sistema Centralizado de Recaudacién, Direccién de Presupuesto,

entre otras), que son dificiles de cuantificar.4®

Los datos mencionados en el presente acapite evidencian el costo real de cada
procedimiento administrativo de cobro, asi como de las gestiones administrativas
para su posterior envio a sede judicial. Dichos montos permitiran realizar, en los
capitulos precedentes, un analisis ya no sobre la eficacia, sino sobre la eficiencia o
ineficiencia del procedimiento de cobro como un todo, es decir, en sede

administrativa y judicial.

148 Area de contabilidad de costos de la Caja Costarricense de Seguro Social, Informe ACC-821-
2019: Costo Proceso Gestion Cobratoria Administrativa, Judicial y Trabajadores Independientes, (18
de junio, 2019): 4.
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Capitulo IV. El proceso penal de retenciéon indebida de cuotas

obreras: un analisis de eficiencia

. Introduccion

En capitulos precedentes se indicd que, la normativa le permite a la C.C.S.S. -una
vez agotada la via administrativa- tramitar la retencion indebida mediante distintos
procesos judiciales, ellos son: proceso civil, proceso de cobro y proceso penal.
Como bien es sabido, la presente investigacion analiza exclusivamente la via penal
y es en el presente capitulo en donde se desarrolla, aunque sea someramente, la

via penal.

Ahora bien, la presente investigacion, tal y como se desprende del titulo y de las
lineas precedentes, no se encarga de estudiar o analizar la parte sustancial del
delito de retencion indebida, sino que, lo que busca la presente investigacion es
analizar, desde el principio del derecho penal como ultima ratio y los criterios de
eficiencia y eficacia, el proceso llevado a cabo desde que se produce la retencion
indebida hasta el agotamiento de las vias legales para forzar al patrono a que pague
lo retenido o bien, para sancionarle por su conducta prohibida y penada.

Es asi que, siguiendo la linea investigativa que se ha seguido hasta el momento, en
el presente capitulo no se hace un andlisis del delito a la luz de la teoria del delito
ni lo que han resuelto los tribunales sobre el fondo del asunto, sino que mas bien,
se procura: (i) desarrollar el proceso seguido en sede penal una vez que ha sido
presentada la denuncia por retencion indebida de cuotas obrero patronales, (ii)
determinar la etapa procesal en que culminaron los procesos penales denunciados
por el delito en cuestion, asi como el motivo por el cual se dio por terminado el
proceso, es decir, sila accion penal se extinguid por prescripcion, si hubo sentencia
condenatoria, si el patrono pagd lo retenido y, se decretdé el sobreseimiento
definitivo, etc., (iii) establecer el costo econémico para el Estado de tramitar en

sede penal cada proceso de retencion indebida de cuotas obrero patronales para
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asi, determinar si lo pagado al final del proceso es mayor o menor al costo de
tramitacion, siendo ese el instrumento que nos permitira analizar la eficiencia o

ineficiencia del proceso.

II. Desarrollo del Proceso Penal Ordinario.

Tal y como se establecio en el capitulo anterior, la etapa administrativa se da por
concluida cuando se emiten las certificaciones de deuda para que el cobro se siga

en sede judicial, sea penal, civil o cobro.

En Costa Rica, el Cédigo Penal establece un procedimiento ordinario*® y una serie
de procesos especiales (abreviado, para juzgar a miembros de los supremos
poderes, flagrancia, inimputabilidad, imputabilidad disminuida y procedimiento para
la aplicacion de medidas de seguridad), sin embargo, en la presente investigacion
nos enfocaremos en el proceso ordinario, pues como bien indica Sanchez Fallas el
proceso ordinario es “el conjunto de procedimientos que normalmente debe usarse
para realizar el juzgamiento de los hechos delictivos”®°, ademas de que, por
disposicion normativa, en los procedimientos especiales supra citados en caso de
ausencia de regla especifica, deben aplicarse las normas del procedimiento

ordinario en cuanto sean compatibles?®.

Del proceso ordinario, es importante iniciar indicando que consta de 3 etapas, a

saber: etapa preparatoria, etapa intermedia y etapa de juicio, en donde cada una

149 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 274,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

150 Sanchez Fallas Francisco, La tramitacion de los procesos penales. (Heredia, Costa Rica: Corte
Suprema de Justicia, Escuela Judicial, 2009.): 87. Consultado 5, Setiembre, 2021.
https://escuelajudicialpj.poder-
judicial.go.cr/Archivos/bibliotecaVirtual/tecnicasJudiciales/2_proceso%20penal.pdf.

151 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal’,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 372,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN
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de ellas tiene una finalidad y no puede llegarse a una de ellas sin haberse concluido
la etapa previa, sin embargo, en algunos casos puede que no se lleven a cabo las

3 etapas, tal y como se vera mas adelante.

De la mano de doctrina, jurisprudencia y normativa, se procede a hacer un breve
desarrollo de cada una de las etapas, en donde se detalla la finalidad de cada una
de ellas, los principales actores que en ella participan y los actos esenciales que en

cada una se deben de realizar.

a) Etapa preparatoria

La etapa preparatoria es aquella que, como bien indica el Codigo Penal, tiene por
objeto “determinar si hay base para el juicio, mediante la recoleccion de los
elementos que permitan fundar la acusacion del fiscal o del querellante y la defensa
del imputado”'®?, es decir, es una etapa de investigacion y recolecciéon de prueba

gue se encuentra a cargo del Ministerio Publico.1%2

La etapa en estudio inicia con una denuncia en caso de tratarse de un delito de
accion publica perseguible a instancia privada o un delito de accién privada, por el
contrario, iniciara de oficio cuando se trate de un delito de accion publica. Es
importante recordar que, son delitos de accién publica, todos aquellos delitos que la
ley no considere como de accion publica perseguible a instancia privada o delito de
accion privada. En este sentido, la Sala Tercera en Resolucién 1110-2008 indica
que “En lo que atafe a la naturaleza del delito, el criterio del recurrente de que se
trata de uno de accién privada es erroneo. Tanto el robo simple como el agravado,

son delitos de accion publica que ni siquiera requieren instancia privada, segun se

152 |hid. art.274.
153 ver Ibid. art. 62.
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obtiene, por exclusion, de lo previsto en los articulos 18 y 19 del Cédigo Procesal

Penal’14

Siendo que el delito de retencion indebida de cuotas obrero-patronales no es de
accioén publica perseguible a instancia privada ni delito de accion privada, el inicio
de la etapa preparatoria sera de oficio, a cargo del Ministerio Pablico en cuanto este

tenga conocimiento de la notitia criminis.*%®

Ahora bien, a pesar de que la denuncia no es necesaria para iniciar el proceso penal,
un hallazgo de la presente investigacion es que, en todos los expedientes judiciales
analizados?®¢, el Ministerio Publico entr6 en conocimiento de la notitia criminis por
una denuncia presentada por los funcionarios de la C.C.S.S. Consideramos, es
normal que sea asi, pues son quienes cuentan con informacion detallada y

circunstanciada, ademas de ser parte de sus funciones?*’.

Ahora bien, sobre la etapa preparatoria propiamente y su finalidad, el Tribunal de

Casacion Penal de Cartago manifestd que

El proceso penal esta disefiado por etapas, siendo la primera de
ellas la etapa preparatoria que tiene por objeto a tenor de lo
dispuesto en el numeral 274 del Codigo Procesal Penal determinar
si hay base para el juicio, mediante la recoleccién de los elementos

gue permitan fundar la acusacion del fiscal o del querellante y la

154 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 01110-2008, 15
febrero 2008, 9:21 horas”, expediente 04-000539-0369-PE, Considerando Unico.

155 Al respecto ver, Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cddigo
Procesal Penal’, [Aprobada 10 abril, 1996]: articulos 16, 17, 18, 22 y 62,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml1=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

156 ver Anexo VII

157 Al respecto ver, Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17: Ley Constitutiva de
la Caja Costarricense de Seguro Social,” [Aprobada 22 Octubre, 1943]: articulos 20, 54.
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340 y, Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cdodigo Procesal
Penal”, [Aprobada 10 abril, 1996]: articulo 281,
http://www.pgrweb.go.cr/sci/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN
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defensa del imputado. Siendo esta etapa investigativa resulta obvio
qgue el imputado sera intimado con los elementos de prueba que
inicialmente lo vinculan con un hecho delictivo, sin que ello
signifiqgue como pretende la defensa, que en ese momento, que es
apenas preliminar, tengan que estar todos los elementos
probatorios en que se sustentara la causa, ni una relacion detallada
de los hechos, pues precisamente se esta en la etapa de
recoleccion de pruebas que decidan el destino del proceso, siendo
lo propio que sean la denuncia, los informes policiales, las
actuaciones de compras encubiertas y los allanamientos, los que
den base a la intimacion preliminar a la que se refieren los

numerales 91 y 92 del Cédigo Procesal Penal.*>®

La etapa preparatoria es una etapa privada, meramente investigativa en donde el
Ministerio Puablico forma un legajo de investigacion en donde se hace una
“recopilacion del resultado de las investigaciones realizadas, la cual va a servir para
fundar la acusacion”®®, debiendo el d6rgano acusador actuar con apego a la
objetividad, pues asi lo establece la normativa. Al respecto, el Cédigo Procesal

penal indica que

En el ejercicio de su funcién, el Ministerio Publico adecuara sus
actos a un criterio objetivo y velara por el cumplimiento efectivo de
las garantias que reconocen la Constitucion, el Derecho
Internacional y el Comunitario vigentes en el pais y la ley. Debera
investigar no solo las circunstancias que permitan comprobar la
acusacion, sino también las que sirvan para eximir de

responsabilidad al imputado; asimismo, debera formular los

158 Tribunal de Casacion Penal de Cartago, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion:
Resoluciéon 00361-2011, 30 noviembre 2011, 14:40 horas”, expediente 07-001845-0058-PE,
Considerando IV.

159 Sanchez Fallas Francisco, La tramitacion de los procesos penales. (Heredia, Costa Rica: Corte
Suprema de Justicia, Escuela Judicial, 2009.): 38. Consultado 5, Setiembre, 2021.
https://escuelajudicialpj.poder-

judicial.go.cr/Archivos/bibliotecaVirtual/tecnicasJudiciales/2 proceso%20penal.pdf
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requerimientos e instancias conforme a ese criterio, aun en favor

del imputado.16°

Para colaborar con la investigacion, el Ministerio Publico cuenta con la policia

judicial como auxiliar técnico para la investigacion, al respecto, la normativa cita

Como auxiliar del Ministerio Publico y bajo su direccion y control, la
policia judicial investigara los delitos de accion publica, impedira
gque se consuman o agoten, individualizara a los autores y
participes, reunira los elementos de prueba utiles para fundamentar
la acusacién y ejercera las demas funciones que le asignen su ley

organica y este Codigo.6!

El proceso penal también establece que, en dicha etapa, un juez denominado “juez
de garantias” es quien, en general, debera de otorgar autorizaciones y velar por el
cumplimiento de los principios y garantias establecidas en la Constitucion, el

Derecho Internacional y Comunitario vigentes en Costa Rica y en el Cédigo.6?

Al respecto, la Sala Tercera ha indicado que, “En la etapa preparatoria, la labor del
juez se dirige tanto a garantizar el respeto de los derechos fundamentales, como

evacuar prueba en forma anticipada.”62

Realizadas las investigaciones, tal y como se indicd lineas arriba, la etapa
preparatoria terminara con un documento denominado “requerimiento fiscal’, y es
en ese documento en donde la persona fiscal, analizando la prueba y los hechos
denunciados, debera solicitar la desestimacion del caso, sobreseer el asunto,

solicitar la suspension del proceso a prueba, aplicar criterios de oportunidad, aplicar

10Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Codigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 63,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqgueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

161 |pid. art. 67

162 ver lbid. art. 277

163 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 01117-2003, 05
diciembre 2003, 9:05 horas”, expediente 01-000472-006-PE, Considerando lIl.
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el procedimiento de justicia restaurativa, decidir si promueve la conciliacién, o bien,

si decide acusar al sospechoso de cometer los actos delictivos'4

En caso de que el érgano fiscal decida presentar una solicitud des incriminatoria,
debe de comunicarlo a la victima de domicilio conocido para que esta decida si

presenta o no querella.1%®

Respecto del tiempo que tiene el Ministerio Publico para finalizar la etapa
preparatoria, es importante establecer que no hay un limite de tiempo establecido y
gue la normativa lo que exige es que la investigacion preparatoria debera de concluir

en un plazo razonable.66

Ahora bien, habiendo aclarado el objetivo y actores de la etapa preparatoria, es
importante aclarar que, el tipo penal de retencion establecido en el articulo 45 de la
Ley Constitutiva de la C.C.S.S. es autbnomo del 223 establecido en el Codigo Penal
y, €S que aunque parezca ser una precision de fondo, veremos que en realidad no
lo es, por cuanto el tipo establecido en el articulo 223 requiere de un acto procesal
en la etapa preparatoria que el tipo establecido en el articulo 45 de la Ley

Constitutiva de la C.C.S.S. no requiere.
Asi, el tipo penal establecido en el articulo 223 del Codigo Penal establece que

Se impondra la pena establecida en el articulo 216, segun el monto
de lo apropiado o retenido al que, teniendo bajo su poder o custodia
una cosa mueble o un valor ajeno, por un titulo que produzca la
obligacion de entregar o devolver, se apropiare de ello o no lo
entregare o restituyere a su debido tiempo, en perjuicio de otro. Si

no hubiere apropiacion sino uso indebido de la cosa, con perjuicio

164 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 290,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

165 ver Ibid. Articulo 71 incisos g) y e).

166 ver Ibid. Art. 171.
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ajeno, la pena se reducira, a juicio del juez. En todo caso,
previamente el imputado sera prevenido por la autoridad que
conozca del asunto, para que, dentro del término de cinco
dias, devuelva o entregue el bien, y si lo hiciere no habrédelito,
quedando a salvo las acciones civiles que tuviere el duefio.”¢’

(El resaltado es propio).

Tal y como se desprende del articulo supra citado, para la configuracion del tipo

establecido en el Cédigo Penal, se requiere la prevencion judicial de pago, misma

que debe realizarse en la etapa preparatoria, sin embargo, dicho acto procesal no

es requerido para que se configure la figura tipica establecida en el articulo 45 de la

Ley Constitutiva de la C.C.S.S. Al respecto, la Sala Tercera manifesto que

Finalmente, es la no exigencia de la prevencién de pago de las
cuotas obreros patronales, lo que diferencia a este delito del ilicito
de retencién indebida ordinario, ya que en este ultimo, el legislador
dispuso la obligacion de prevenir judicialmente al agente activo la
devolucién del bien o el valor retenido dentro del plazo de cinco
dias, posteriores a dicha orden y en caso que este cumpliere, la
conducta delictiva no naceria a la vida juridica; en tanto que, la
retencion indebida de las cuotas obrero patronales constituye un
delito autbnomo, sin que se le pueda imponer a este componentes
que la ley no previd, como sucede con la prevencién judicial de
pago, ya que este no fue considerado dentro de su descripcion
tipica y por ende, no es un requisito sine quanom para su existencia

juridica, bastando la sola accion de retener indebidamente las

167 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 4573, Codigo Penal”, [Aprobada 4

mayo,

1970]: art.

223,

http://www.pgrweb.qgo.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor

1=1&nValor2=5027&nValor3=5321&strTipM=FN
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cuotas obrero patronales para que el mismo se configure. Sobre

este particular, esta Sala de Casacién ha expresado6®

Es importante aclarar que algunos profesionales en Derecho discrepan de la
posicién transcrita supra, sin embargo, la confusién de dichos profesionales,
consideramos, puede devenir de la redaccion del articulo previo a la reforma del
afio 2000, pues como se menciond en el capitulo Il, alli si se establecia que,
referente a la prevencion establecida en el articulo 223 del Codigo Penal, el patrono

podia ofrecer garantia real por el monto de las cuotas retenidas.°

b) Etapa intermedia

La etapa intermedia etapa tiene, en esencia, la finalidad de fungir como una
instancia de control de los requerimientos conclusivos del Ministerio Publico o bien,
del querellante. Siendo que los requerimientos conclusivos pueden ser acusatorios
o desincriminantes, la funcion de revision y analisis del Tribunal de Etapa Intermedia
se encamina a evitar juicios innecesarios o bien, a analizar la viabilidad legal de los

requerimientos desincriminantes del fiscal o querellante.
En este sentido, Hernandez Mora y Salas Ortega indican que

En la etapa intermedia, no solamente se procede a realizar el
examen critico de la acusacion del fiscal y del querellante (...), sino
gue también son sometidos al control de legalidad del tribunal del
procedimiento intermedio, los requerimientos de caracter
desincriminante. Asi: “el control que se pretende ejercer en esta

fase decisiva se dirige no solo a las potestades acusatorias del

168 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucién 00128-2019, 8
febrero 2019, 10:26 horas”, expediente 18-000307-0175-PE, considerando Il

169 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7135, Ley de la Jurisdiccion
Constitucional” [Aprobada 11 octubre, 1989]: art. 112.
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto _completo.aspx?param1=NRT
Cé&nValorl=1&nValor2=38533&nValor3=87797&strTipM=TC
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fiscal y la victima, para evitar el juicio innecesario, sino también a
controlar los requerimientos desincriminantes, como la
desestimacién o el sobreseimiento, y otras solicitudes del fiscal
para adoptar soluciones diferenciadas, como resultarian ser un
criterio de oportunidad, la suspension del proceso a prueba, la

conciliacion, el proceso abreviado, etc.1’®

En relacion con lo anterior, en caso de que se presenten requerimientos distintos de
la acusacion o querella, el tribunal deberd de resolver el requerimiento sin
sustanciacion, sin embargo, si considera indispensable que se realice la audiencia

preliminar, asi lo ordenara, convocando a las partes.'’!

Todo lo contrario, ocurre cuando se presenta acusacion o querella, pues de acuerdo
con el Cadigo, el tribunal del procedimiento intermedio debera notificar a las partes
acerca de la misma y pondra a su disposicion, por los proximos cinco dias, las
actuaciones y evidencias que acomparfian el requerimiento incriminante.’? Dicha

resolucion debe de convocar también a la audiencia preliminar que es oral y privada.

Indica el articulo 319 que, una vez que se ha llevado a cabo la audiencia preliminar,
el tribunal analizara la procedencia de la acusacién o querella para determinar si los
hechos y pruebas que le fueron sometidos a su conocimiento son suficientes para
determinar que existe base para el juicio, si corresponde desestimar la causa total

o parcialmente o bien, sobreseer al imputado.

170 Hernandez Mora, Marco Tulio y Salas Ortega, Hubert, “La funcion del juez como Controlador de
la Actividad Requirente del Ministerio Publico en la Etapa Intermedia del Procedimiento Ordinario.
Tesis para optar al grado de Licenciatura en Derecho, San José, Costa Rica: Universidad de Costa
Rica, Facultad de Derecho, 1999. Pp. 196-197.

171 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 310,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

Ver lbid., articulo 71 incisos g) y e).

172 pAsamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 316,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN
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Ademas de lo anterior, el tribunal analizara si corresponde aplicar un criterio de
oportunidad, un procedimiento abreviado, suspender el procedimiento a prueba o
autorizar las reglas para asuntos de tramitacion compleja. Decidira también las
excepciones planteadas en la audiencia preliminar, ordenara los anticipos de
prueba que correspondan, decidira sobre la admisibilidad de la prueba ofrecida para
el juicio, se pronunciara sobre la separaciéon o acumulacion de juicios. Debe el
tribunal también analizar la procedencia, ratificacion, revocacion o sustitucion de las

medidas cautelares y referirse a las solicitudes de proteccion de victimas o testigos.
En el mismo sentido, la Sala Tercera manifiesta

Debe recordarse que al juez de la fase intermedia le compete
establecer el mérito de la acusacion, conforme a los elementos
probatorios ofrecidos por el Fiscal o el querellante, o disponer de
alguna otra opcion diferenciada conforme a la ley. Resuelta la
apertura a juicio constituye esta una cuestion irreversible,
correspondiéndole al juez de juicio resolver la contienda segun el
panorama de hechos acusados y el soporte probatorio admitido
oportunamente. No es tarea de este Ultimo funcionario, desde
luego, discutir la procedencia de la acusacion o querella, ni
tampoco cuestionar el material de prueba que le sirvio de base al
juez de la etapa intermedia para decretar la apertura al
contradictorio, pues es claro que los elementos conviccionales
apreciados por el juez de la etapa intermedia solo tendrian valor
para proyectar el proceso a la fase de juicio. Es al juez del debate
a quien le corresponde ponderar ese material probatorio, segun al
riguroso examen valorativo al que debera someterlo De acuerdo

con las reglas de la sana critica racional.l”3

173 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 00818-2000, 21 Julio
2000, 9:25 horas”, expediente 98-000440-0062-PE, Considerando Unico.
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Queda claro con el extracto citado que, tanto el juez de etapa intermedia como el
juez de juicio tienen funciones completamente distintas y que, al juez de etapa
intermedia corresponde analizar la procedencia o no de los requerimientos del
Ministerio Publico y/o querellante, contrario al juez de juicio, que debera determinar,
no ya la procedencia o no del juicio, sino, la responsabilidad penal de la persona

acusada.
En este sentido, la Sala Tercera indica que

La actuacién del Juez de la etapa intermedia en tanto se refiere al
examen de la acusacién y la querella, se encuentra establecida
conforme lo dispuesto por los numerales 316 a 323 del Cadigo
Procesal Penal y en ninguna circunstancia se observa
condicionada al interés particular de las partes, pues su funcion es
la propia del contralor de legalidad, sin que en ese estadio procesal

resuelva aspectos propios del debate. 174

Ahora bien, en caso de que se decida elevar el caso a juicio, la acusacion delimita
el objeto y los alcances del debate y de la sentencia, asi como también la actividad
de las partes, en especial el derecho de defensa del imputado.

La etapa intermedia finaliza con la decision que toma el juez de dicha fase, pues
segun su decision, se acepta la acusacion y/o querella y dicta un auto de apertura

a juicio o bien, se finaliza el proceso con el dictado de un sobreseimiento o una
desestimacion.

174 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucién 00685-2003, 12
agosto 2003, 15:00 horas”, expediente 97-000347-0201-PE, considerando VII.
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c) Etapa de Juicio

El juicio es la ultima etapa del proceso penal ordinario y, procesalmente, tal cual se
indicé lineas atras, le antecede el dictado de “auto de apertura a juicio” y la etapa

se da por terminada con una sentencia.

Doctrinalmente, Brenes Vargas define el juicio como “la reunion concentrada de
actividades de los diversos sujetos procesales y érganos de prueba, tendiente a
reproducir lo importante que se ha recolectado en el proceso, y a agregar nuevos
elementos, objetivos y subjetivos, facticos y juridicos, que daran o podran dar

fundamento al fallo definitivo”.1’>

Normativamente, el Cédigo Procesal Penal indica que el juicio es la fase esencial
del Proceso y se desarrolla sobre la base de la acusacion en forma oral, publica,

contradictoria y continua.'’®
En este sentido, la Sala Tercera ha indicado que

Eljuicio oral es la etapa principal y culminante del proceso, en virtud
de que es en ese escenario, donde finalmente se resuelve o
redefine el conflicto humano subyacente, que dio origen al proceso
penal. Es en esta fase, donde los principios de inmediacion,
publicidad, contradictoriedad, continuidad y concentracion cobran

toda su vigencia.t’’

175 Brenes Vargas, Rodolfo, citado por Centro de Informacion Juridica en Linea, “Juicio oral y publico
en materia penal”. Pag. 2. Consultado 12 Setiembre 2021.
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwilgqgpn_LyA
hUUQzABHa67BegQFnoECAIQAQ&urI=https%3A%2F%2Fcijulenlinea.ucr.ac.cr%2Fportal%2Fdes
cargar.php%3Fag%3DNjc5&usg=A0vVaw2E2L 8z1vmHmdtvPGTBrljw

176 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 326,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

177 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 01938-2012, 07
diciembre 2012, 11:12 horas”, expediente 09-019532-0042-PE, considerando Unico.
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Llegados a este punto, podemos afirmar que, la etapa preparatoria tiene una
finalidad netamente investigativa para determinar si hay base o no para solicitar
elevar a juicio el asunto. La etapa intermedia se centra en analizar y aceptar o
rechazar el requerimiento que ha sido planteado al juez, sea por el Ministerio Publico
y/o por el querellante y, la etapa de juicio tiene como finalidad -sobre la base de la
acusacion admitida- el contradictorio, la recepcion de prueba y la aplicacion de la

ley sustantiva.

Es entonces, en la etapa de juicio en donde se reciben las pruebas y con base en
ellas y lo argumentado por las partes, la o las personas juzgadoras van a determinar
la responsabilidad penal de la persona imputada. Dicha responsabilidad se
determinara una vez que se haya practicado la prueba, dado el debate y el tribunal

haya deliberado.

El documento en el cual se plasma la decision tomada por el tribunal se le denomina
sentencia y, establece el Cdodigo Procesal Penal que debe de contener, como

minimo, lo siguiente:

a) La mencion del tribunal, el lugar y la fecha en que se ha dictado, el nombre
de los jueces y las partes, datos personales del imputado y la enunciacion
del hecho que ha sido objeto del juicio.

b) El voto de los jueces sobre cada una de las cuestiones planteadas en la
deliberacion, con exposicion de los motivos de hecho y derecho en que los
fundan, pudiendo adherirse a las conclusiones de quien haya votado primero.

c) Determinacién precisa y circunstanciada del hecho que el tribunal estima
acreditado.

d) La parte dispositiva con mencion de las normas aplicables.

e) La firma de los jueces.'’®

178 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cédigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 363,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN
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Sin embargo, hay un principio que los juzgadores no pueden omitir a la hora de
dictar sentencia, y es el principio de correlacién entre acusacion y sentencia, pues
como se indicé lineas atras, el debate versara sobre lo acusado y por lo tanto,
debera existir una correlacion entre lo debatido y lo dispuesto por la sentencia. Al
respecto, el Cédigo indica que “la sentencia no podra tener por acreditados hechos
u otras circunstancias que los descritos en la acusacion y querella y, en su caso, la

ampliacion de la acusacion, salvo cuando favorezcan al imputado”.17®

Finalmente, es importante indicar que la sentencia debera leerse integralmente y
las partes deben de recibir una copia integral de la misma, no obstante, la sentencia

guedara debidamente notificada en el momento en que se de lectura integral.18°

Con la lectura de la sentencia, se da por terminado el proceso penal ordinario y, en
algunos casos, se continuard con la etapa recursiva y/o de ejecucion, sin embargo,

al ser accesorias, no se desarrollan en el presente trabajo de investigacion.

I1l. Elproceso penal en datos: obtencion de informacion de los expedientes

seleccionados

En la presente seccion, se exponen los datos obtenidos de la revision de
expedientes de sede judicial que cumplieran con los parametros establecidos en la

metodologia para ser analizados en la presente investigacion.

Los datos recopilados son cuantitativos y tienen la finalidad de brindar herramientas
gue permitan describir y evaluar el proceso penal llevado a cabo cuando se
denuncia una retencion indebida. Mediante la aplicacion de un método, se recolecto
la informacion de cada causa para luego, promediar la totalidad de los expedientes,
permitiendo asi un conocimiento general, pero cientifico a la vez, del proceso en

estudio.

179 |hid., art. 365
180 |pbid., art. 364.
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En concreto, se revisaron manualmente los 126 expedientes que coincidieron con
los criterios establecidos en la metodologia de la investigacion (tramitados en el
periodo enero 2014 - diciembre 2019 por los juzgados seleccionados, que se
encontraran archivados en el Archivo Judicial y que la causa fuese “retencién
indebida”). De esos 126 expedientes, en la revision manual se descartaron 80 por
cuanto lo acusado era el delito de retencion indebida establecido en el articulo 223
del Cadigo Penal y no, el delito establecido en el articulo 45 de la Ley Constitutiva
de la C.C.S.S. referente al no pago de las cuotas obreras. Asi, la informacién
estadistica que se expone en las siguientes lineas fue recopilada de un total de 46

expedientes.

Ahora bien, de cada expediente, entre otra informacion, se recopild (i) el monto
denunciado, (ii) el monto recaudado y sin recaudar una vez finalizado el proceso,
(i) la dltima instancia que conoci6 el asunto, (iv) fecha de inicio y finalizacion del

proceso Yy, (v) el motivo de finalizacion.

Finalmente, es importante mencionar que, la obtenciéon de dicha informacion
permitid generar insumos que fueron contrastados con datos obtenidos de otras
fuentes, para asi, desarrollar la parte evaluativa de la presente investigacion.

a) Datos estadisticos obtenidos de los expedientes analizados. Un

acercamiento descriptivo al proceso

El primer dato recabado en cada expediente fue el monto retenido y acusado, dicho
dato se obtuvo de la denuncia que presenta el funcionario de la C.C.S.S. por escrito
ante la fiscalia. Tal y como se indico en capitulos anteriores, cuando se presenta la
denuncia, es necesario que se presente una certificacion emitida por la C.C.S.S. en
donde se certifiguen los meses en que el patrono retuvo la cuota obrera y el monto
retenido. Para efectos didacticos, se adjunta como ANEXO VI a la presente

investigacién, una certificacion de deuda emitida por la Sede Central de la C.C.S.S.
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De dicha revision se concluy6 que, en los 46 expedientes tramitados, el monto total
de lo retenido y acusado era ¢ ¢412.562.344,00 (cuatrocientos doce millones
guinientos sesenta y dos mil trescientos cuarenta y cuatro colones). Sin embargo,
para efectos investigativos de eficiencia y eficacia interesaba no solo el monto
retenido por los patronos, sino, el monto que se lograra recuperar una vez
finalizados los 46 procesos. Revisando las sentencias y los folios detenidamente de
cada expediente se obtuvo que en total se recuperaron ¢4.026.436,00 (cuatro

millones veintiséis mil con cuatrocientos treinta y seis colones).

Siendo que, a nivel porcentual, la recuperacion en sede penal alcanz6 un 0.9760%
y un 99.0240% sin recaudar, el siguiente grafico muestra la cantidad de expedientes

en donde lo recuperado fue menor, igual 0 mayor a lo acusado.

ANALISIS DE MONTOS RECAUDADOS
35
30 29
25
20
15 13
10
5 4
0
Casos en los que el monto Casos en los que el monto Casos en los que el monto
recaudado fue mayor al recaudado fue menor al recaudado es igual al denunciado
denunciado* denunciado

Gréafico N°5: Cantidad de expedientes en donde lo recaudado fue menor, igual

0 mayor respecto de lo denunciado como retenido.

*Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida de estudio de expedientes

judiciales. Ver Anexo VII.
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Tal y como se puede observar, en la mayoria de los expedientes (29) se recaudo
menos de lo debido y, en 13 de los 46 casos se recaudd mas de lo debido, es decir,
gue el patrono moroso hizo una erogacién mayor a la acusada. Respecto a ambos

datos, consideramos importante hacer una serie de precisiones.

La primera es referente al pago de montos extra, y es que, si bien es cierto, dicha
situacion podria pensarse como muy positiva, pues implica un ingreso extra para el
Estado, ese ingreso extra total equivale a ¢195.168,00 colones (ciento noventa y
cinco mil ciento sesenta y ocho colones), cifra que dista mucho de dar un beneficio
palpable para la administracion y que no se equipara en nada a lo dejado de percibir
en los 29 expedientes en donde lo recaudado fue menos de lo debido, situacion

gue, de antemano se evidencia cuando no se recaudo ni el 99% de lo adeudado.

Ahora bien, respecto a la mayoria de los expedientes en los que lo recuperado es
menor a lo debido, se puede decir que eso obedece a una multiplicidad de factores,
pero principalmente, a que las cuotas mas antiguas se encontraban prescritas a la
hora de llegar a juicio, lo que implicaba que el acusado, en caso de pagar, no pagara
la totalidad de la deuda, sino solamente, aquellas cuotas que no estuviesen
prescritas. Asi, se concluye que la prescripcién del delito es un factor que incide
directamente en la baja recaudacion lograda por la Caja Costarricense de Seguro

Social en los procesos penales.

La prescripcién del delito de retencion indebida de cuotas obreras esta establecida
en el articulo 56 de la Ley Constitutiva de la C.C.S.S e indica que estas prescriben
a los dos afios desde que la C.C.S.S. tiene conocimiento de la retencién'8®, Si bien

es cierto, dicho plazo puede interrumpirse o suspenderse, 39 de los 46 expedientes

181 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “N. 17: Ley Constitutiva de la Caja
Costarricense de Seguro Social,” [Aprobada 22 Octubre, 1943]: art. 1, Consultado 26, Octubre, 2021,
http://www.pgrweb.go.cr/sci/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto _completo.aspx?nValorl=1&n
Valor2=2340.
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tardaron mas de dos afios en ser resueltos, tal y como lo muestra el siguiente

gréfico.
CANTIDAD TOTAL DE EXPEDIENTES
SEGUN DURACION APROXIMADA (EN
ANOS) DEL PROCESO
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Grafico N°6: Cantidad de tiempo que requirieron los expedientes en ser

resueltos.

* Fuente: elaboracién propia con informacion obtenida de estudio de expedientes

judiciales, ver Anexo VII.

Vale la pena destacar que, cuando un patrono es reincidente, las diferentes
denuncias se acumulan a un expediente y se tramitan todas bajo una sola causa,
situacion que prevé la normativa y que se apega a derecho, sin embargo, llama la
atencion que, gran cantidad de las cuotas que prescribieron, fueron acumuladas en
algiin momento del proceso y, cuando se lleg6 a juicio, las mas antiguas -o todas-
se encontraban prescritas, implicando que al patrono solo se le pueda juzgar o exigir

el cobro por aquellas cuotas no prescritas.
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Ejemplo de lo supra indicado son los expedientes 11-023951-0648-PE, 12-000790-
0648-PE y 12-005648-0648-PE, en donde los ultimos dos se acumularon al primero.
Entre los tres expedientes se acusaba una retencion total de ¢344.718.451,00
(trescientos cuarenta y cuatro millones setecientos dieciocho mil con cuatrocientos
cincuenta y un mil colones), sin embargo, el monto recuperado en dichas causas
fue ¢0, por cuanto la totalidad de las cuotas acusadas como retenidas se

encontraban prescritas.

Si bien es cierto la prescripcion fue una de las causas mas recurrentes como motivo
de finalizacién de los procesos, también otros institutos y principios fueron motivo
para dar concluido los expedientes, se muestran a continuacion los motivos por los

cuales los 46 expedientes se dieron por terminados.

MOTIVO GENERAL DE FINALIZACION
DEL PROCESO
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Motivo de finalizacién

Grafico N°7: Motivo por el cual los expedientes se dieron por terminados.

* Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de estudio de expedientes

judiciales. Ver Anexo VII.
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Tal y como se observa, la mayoria de los casos (29) fueron finalizados por el dictado
de un sobreseimiento. En 12 de ellos el sobreseimiento obedecié al instituto de la
prescripcion, 10 sobreseimientos se dictaron por reparacion integral del dafio y los
7 restantes se declararon sobreseidos por pago. Se considera importante distinguir

brevemente entre la reparacion integral del dafio y el pago.

La reparacion integral del dafio es un instituto procesal que se encuentra
contemplado en el articulo 30 del Cédigo Procesal Penal. Dicho articulo cita las
causas de extincion de la accion penal, indicando el inciso j) “la reparacion integral
a entera satisfaccion de la victima, del dafio particular o social causado, realizada

antes del juicio oral...”182.

Filoséficamente, la reparacion integral del dafio se fundamenta en “potenciar la
solucién de los conflictos, via acercamiento imputado-victima, buscando salidas
alternativas a la prision y al juicio penal, dado lo poco util que esta resulta, y la

insatisfaccion de las expectativas de la misma victima”:&

Al respecto, la Sala Tercera refiriendose a la reparacion integral del dafio ha

indicado que,

Es una forma de extinguir la accibn penal que reviste
particularidades propias y amerita, por ende, singular y expreso
analisis. Se inscribe dentro de las medidas inspiradas en el
principio de solucion del conflicto, al igual que la conciliacion (...),
pero se diferencia de la uUltima en que, por su propia naturaleza,

puede realizarse una Unica vez, mientras que si es posible conciliar

182 Asamblea Legislativa de la Republica de Costa Rica, “Ley N. 7594, Cdodigo Procesal Penal”,
[Aprobada 10 abril, 1996]: art. 30,
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_norma.aspx?paraml=NRM&nValor
1=1&nValor2=41297&nValor3=96385&strTipM=FN

183 Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 00910-2007,
31 de agosto 2007, 9:30 horas, considerando Il.
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en diversas oportunidades, dentro del mismo proceso, y cada una

con los distintos acusados.

El pago por el contrario, pone fin al proceso desde el derecho de fondo, pues lo que
hace es que, el imputado al pagar lo debido, elimina la lesiéon provocada al bien
juridico tutelado y, en atencién al principio de lesividad, debe de declararse el
sobreseimiento definitivo del proceso o la desestimacion, segun el estadio procesal

en que se encuentre el proceso.

Al respecto, la Sala Tercera ha indicado que,

Si bien es cierto, el ilicito de retencion indebida, segun los articulos
30 y 45 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro
Social, es de accién publica, cabe mencionar que en la especie
factica propuesta se ha descartado la afectacion a la seguridad
social, que constituye precisamente el bien juridico tutelado, porque
el prejuicio econémico que eventualmente hubiese vulnerado la
cobertura social de los trabajadores de dicho partido, sus familias y
restantes asegurados, fue restituido segun la propia denunciante.
En resumen, no existe antijuridicidad material (preceptos 28 y 39

de la Constitucion Politica).18

Habiendo expuesto lo anterior, se considera imprescindible indicar la cantidad de
expedientes en los que se canceld parcial o totalmente lo adeudado y la cantidad

de expedientes en los que no se recaudé dinero alguno. Dicho dato lo muestra el

184 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 00908-2011, 29
Julio 2011, 10:46 horas”, expediente 04-003809-0175-PE, considerando Unico.

185 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia, “Recurso de Casacion: Resolucion 01226-2016, 02
diciembre 2016, 10:00 horas”, expediente 15-001746-0175-PE, considerando Unico.
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siguiente grafico sobre la cantidad total de expedientes cancelados o que no lo

fueron.

CANTIDAD TOTAL DE
EXPEDIENTES CANCELADOS O
NO CANCELADOS

18 = Cantidad total de expedientes
cancelados total o parcialmente

Cantidad total de expedientes
no cancelados ni total ni

28 parcialmente

Gréafico N°8: Cantidad de expedientes en donde hubo o no recaudacién.

* Fuente: elaboraciéon propia con informacion obtenida de estudio de expedientes

judiciales. Ver Anexo VII.

Como se indico lineas atras, el que en 28 expedientes no se haya cancelado ni
parcial ni totalmente la deuda es un resultado que puede tener mdltiples razones.
Por ejemplo, la prescripcion de la totalidad de las cuotas retenidas, aplicacion del
principio in dubio pro - reo o bien, errores en la acusacién, como por ejemplo: en
casos de Sociedades Mercantiles que aparecen como patrono, acusar a quien
aparece como representante legal al momento de presentar la denuncia y no acusar
a quien ejercia la representacion legal de la Sociedad al momento en que se llevd

a cabo la retencion.

Ejemplo de lo anterior, la causa numero 14-000415-0648-PE, en donde se acusaba

la retencion de ¢360.693.00 (trescientos sesenta seiscientos noventa y tres colones)
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y, en sentencia se indica que, se absuelve de toda pena a la imputada por cuanto
“para la fecha de los hechos descritos en la acusacion, la imputada C. Z. M no era

la representante judicial ni extrajudicial de la sociedad C. E. S. A."86

b) Analisis econdmico del proceso penal: sobre la eficiencia

Los datos anteriores tienen como finalidad aproximar al lector a la realidad
encontrada en los expedientes, asi como detallar el estado del proceso penal y los
resultados econdmicos una vez finalizada cada causa. No obstante, la investigacion
no se queda con los datos descriptivos, sino que busca realizar una evaluacion de

este a la luz de los principios de eficiencia, eficacia y dltima ratio.

La eficiencia, como se dijo en la parte metodolégica de la investigacion, se medira
de la siguiente forma: “monto recuperado” — “costo del proceso” = R. En donde si R
es igual o mayor a 0, el proceso habré sido eficiente, y en donde si R es menor a 0,
el proceso habra sido ineficiente. Asi, la eficiencia, analiza si los procesos penales
de retencion de cuotas obreras tuvieron un resultado econémicamente positivo para
el Estado o si mas bien, el resultado fue negativo y, es ello lo que precisamente, se

desarrollaréa en la presente seccion.

El analisis de eficiencia parte de una acepcion de Estado unitario en donde se
entiende que cada institucién tiene a su cargo funciones determinadas que, en
conjunto con otras instituciones, buscan los fines del Estado. Bajo esa légica, cada
institucion no es un fin en si mismo, sino, un medio por el cual, el Estado logra llevar

a cabo las funciones que le son asignadas.

Esa acepcion de Estado unitario es elemental para la presente investigacion, por
cuanto el trabajo aqui desarrollado no se centra exclusivamente en la estabilidad

financiera de la C.C.S.S. o del Poder Judicial, sino que ve el proceso de cobro como

186 Tribunal Penal del Primer Circuito Judicial de San José, Sentencia oral nUmero 608-2015, 03 de
julio de 2015, 09:08 horas”, expediente 14-000415-0648-PE.
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un débito en el que se gastan recursos publicos, sin importar, la institucién que

ejecute presupuesto para llevar el proceso a cabo.

Para llevar a cabo ese andlisis, se utilizaran datos estadisticos obtenidos de los
expedientes estudiados y del documento “Informe Estado de la Justicia”, elaborado
por el programa Estado de la Nacion (PEN) para los afios 2017 y 2020.

Para el analisis de costos en sede judicial, al igual que en sede administrativa, no
se realizd un estudio de costos, sino que se partié de montos ya establecidos en
distintos documentos, como lo fue un oficio de Contabilidad de Costos de la Caja
para Sede Administrativa o bien, el costo por expediente penal tramitado que, el

Programa Estado de la Nacion, determiné en el Estado de la Justicia de 2017.

Es importante indicar que, si bien es cierto, el periodo de investigacion es del 2014
al 2019, se utiliza como parametro de evaluacion el dato recopilado de un afio dentro
del periodo a investigar, ello por las siguientes razones. En primer lugar, es un dato
brindado por una fuente confiable (PEN), con gran trayectoria en el campo
investigativo y con un equipo interdisciplinario que tiene conocimientos mas
profundos que los suscritos para llevar a cabo un estudio de costos. Otra de las
razones por las que se decidio utilizar dicha informacién es por el acceso a la
informacion. El Informe Estado de la Justicia, indica, es producto de un convenio
entre el PEN y el Poder Judicial, situacién que, sin duda, da una ventaja comparativa
con los suscritos y les permite obtener mas informacion de mejor calidad. Como
tercera y Ultima razon, tenemos que, los costos entre un afio y otro no varian en
gran manera, por cuanto el presupuesto judicial desde afios atras es sostenido
debido a la crisis fiscal que vive el pais, situacion que ha obligado a mantener la
ejecucion presupuestaria bastante homogénea a través de los afios, especialmente
en una jurisdiccion que no ha sufrido modificaciones importantes ni previo ni durante

los afios en estudio.

Expuesto lo anterior, es menester citar que, en el periodo de investigacion (2014-
2019) se emitio solo un Informe de la Justicia (2017), sin embargo, en el afio 2020

se emite el Ultimo y mas actualizado y, aunque solo uno fue emitido en el periodo
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de estudio, ambos contienen datos referentes al periodo de investigacion, pues el
informe del 2017 revela datos estadisticos del 2015 y el informe emitido en 2020

brinda datos estadisticos del 2017.

Si bien es cierto, los informes de la justicia se emiten cada cierto tiempo, no siempre
estudian los mismos fenbmenos, ello hace que de diferentes informes se puedan
obtener distintos datos, que no necesariamente seran actualizados en la siguiente
edicion. Precisamente eso fue lo que paso con los informes supra citados, pues el
informe del 2017 establece un costo por expediente tramitado por Circuito Judicial
y, el del 2020 hace un estudio de costo por materia, ponderando el costo entre todos

los despachos que conocen de la materia en todo el territorio nacional.

Ante tal panorama, el informe del 2017 indica que el costo de tramitar un expediente
en el 2015 en el Primer Circuito Judicial de San José fue de ¢1.046.224*7 (un millén
cuarenta y seis mil doscientos veinticuatro colones) y, el informe del 2020 indica que
el costo de tramitar un expediente en sede penal es de ¢269.528'8 (doscientos
sesenta y nueve mil quinientos colones). Como se puede observar, la diferencia
entre un costo y otro no es poca, y en virtud de ello los suscritos nos remitimos a la
metodologia y con base en lo alli indicado, arribamos a la conclusion que, para el
presente analisis, se tendrd como costo del proceso penal el establecido en el
informe del 2017 (¢1.046.224).

El motivo de dicha decision descansa, como se dijo, en la metodologia, pues si bien
es cierto, el informe del 2020 brinda un informe por materia, pudiendo pensarse que
ese dato es mas cercano a la investigacion, se caeria en un error, pues dicho costo
es promediado entre todos los despachos penales del pais, cuando la investigacion
analiza unica y exclusivamente aquellos casos tramitados en el Primer Circuito
Judicial de San José en el periodo 2014-2019.

187 Programa Estado de la Nacion. “Segundo Informe Estado de la Justicia” (San José, Costa Rica:
Programa Estado de la Nacion,2017): 52.
188 Programa Estado de la Nacion. “Segundo Informe Estado de la Justicia” (San José, Costa Rica:
Programa Estado de la Nacién, 2020): 48.
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Podria decirse también que, al tomar como costo el establecido en el informe del
2017, caemos en el mismo error de promediar casos penales con no penales, y con
ello apartarnos de nuestra metodologia, sin embargo, hemos de indicar que si bien,
ello es cierto, el informe del 2017 hace pensar que brinda informacion mas precisa

para nuestra investigacioén por el motivo que se dira.

Dicho informe indica que hay una diferencia de hasta 6 veces del costo de tramitar
un expediente en un circuito y otro, siendo el Primer Circuito Judicial de San José
el Circuito con los costos mas altos. En virtud de dicho dato, al promediar el costo
con los otros despachos penales a nivel nacional, el costo va a decrecer
considerablemente y con ello se aleja cada vez mas de nuestro objeto de

investigacion: el Primer Circuito Judicial de San Joseé.

Ejemplo del decrecimiento al que se llega, el informe del 2020 establece un coste
econdmico menor (¢269.528 colones) para tramitar un expediente penal que uno
contencioso administrativo (¢413.825 colones)*®, cuando este Gltimo no conlleva el
pago de gastos asociados al proceso penal, como lo son, por ejemplo, el costo del
ente fiscal, de la policia judicial ni de la defensa publica en los casos en que el
Imputado no cuenta con los medios para pagar su abogado defensor.

Expuesto lo anterior, en la presente investigacion el costo de los expedientes
judiciales sera de ¢1.046.224 (un millén cuarenta y seis mil colones con doscientos
veinticuatro céntimos), mas ¢190.503,13, (ciento noventa mil quinientos tres
colones con trece céntimos) que corresponde a los gastos en los que incurre la

C.C.S.S. para poder enviar a sede penal cada expediente!®,

Dicha operacién aritmética da la suma de ¢1.236.727.13, y sera ese el monto que
tomaremos como costo total de tramitar, en sede penal, un cobro de retencién

indebida de cuota obrera.

189 Programa Estado de la Nacion. “Tercer Informe Estado de la Justicia” (San José, Costa Rica:
Programa Estado de la Nacion,2017): 48.

190 Caja Costarricense de Seguro Social, Area de Gestién de Cobro a Patronos, Oficio AGCP-0274-
2019, 14 agosto del 2019.
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Revisados los 46 expedientes, la informacion obtenida referente a la eficiencia, se

detalla a continuacion.

De ¢412.562.344 (cuatrocientos doce millones quinientos sesenta y dos mil
trescientos cuarenta y cuatro colones), se recaudaron ¢4.026.436 (cuatro millones
veintiséis mil cuatrocientos treinta y seis), con un costo de ¢56.889.448 (cincuenta
y seis millones ochocientos ochenta y nueve mil cuatrocientos cuarenta y ocho

colones).

Retomando la formula matematica indicada lineas atras para medir la eficacia,

tendriamos que:
“¢4.026.436" — “¢56.889.448” = -52.863.012

El resultado que brinda la férmula para medir la eficiencia indica que el Proceso
Penal result6 econémicamente, ineficiente. Se considera pertinente indicar que,
ningun expediente fue econdmicamente eficiente, es decir, en ningun expediente se

recaudo ni siquiera el monto equivalente al costo del proceso.

En el analisis de expedientes se encontraron algunos casos que, llaman la atencion
por el monto retenido y denunciado y el costo econémico que implica darle tramite
a dicha denuncia. Ejemplo de ello, el expediente 13-002069-0648-PE en el que se
acusaba la retencion de ¢3,677.00 (tres mil seiscientos setenta y siete colones) o el
expediente 13-000781-0648-PE en donde lo acusado como retenido era ¢

13.072,00 (trece mil setenta y dos colones).

Siendo un punto en el que se va a ahondar mas adelante, es importante aclarar en
este momento de la investigacién que, para los suscritos no hay cuotas que
parezcan risibles 0 menospreciables, sino, procedimientos costosos que implican

gue cobrar ciertas cifras sea financieramente, una pérdida para el Estado.
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Capitulo V: Analisis de resultados de la eficiencia y eficacia del

proceso de recuperacion de las cuotas obreras retenidas

indebidamente v de la tipificacion del delito de retencidon de

cuotas obreras a la luz del principio del derecho penal como

Ultima ratio.

l. Introduccién

En los capitulos precedentes se analizo el tema de la eficacia en el procedimiento
administrativo y el de la eficiencia en el proceso judicial. El desarrollo de dichas
variables permite llegar a una serie de conclusiones que se desarrollan en el

presente capitulo.

Asimismo, es menester recordar que, el indice de eficacia analizado en este
apartado no es estudiado de forma antojadiza, sino mas bien, como un elemento
propio del concepto de la eficiencia. Asi, conviene recordar que en la presente
investigacién este dltimo concepto se entiende como “aquella proposicion
fundamental que busca realizar una determinada tarea con la menor cantidad de

costos posible, sin que ello implique un menoscabo en la eficacia del servicio.”

En virtud de lo anterior, las siguientes lineas analizaran los resultados obtenidos en
ambas sedes referentes (i) al estudio de costos y montos recuperados en cada sede
(eficiencia), (ii) la cantidad de casos terminados (eficacia). Dicho analisis permitira
contrastar los resultados entre una sede y la otra, para asi, brindar mas claridad en

la exposicion final de resultados.

Habiéndose desarrollado lo anterior, se procedera a realizar el analisis, a la luz del
principio de ultima ratio, de la sancion penal a la conducta de retener las cuotas
obreras. Lo anterior permitird ilustrar como, no solo desde los principios de eficacia
y eficiencia hay importantes aspectos por mejorar, sino que, en pro de un ius

puniendi mas restringido —acorde a las exigencias que impone un Estado de
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Derecho como el costarricense— la tipificacion de la conducta mencionada merece

ser cuestionada.

.  Comparacion de datos de eficacia del procedimiento administrativo y penal

de retencion indebida de cuotas obreras

En virtud de que, en el capitulo tercero se hizo un importante estudio sobre la
eficacia en sede administrativa, es preciso recordar que en él se dispuso “que el
procedimiento administrativo de cobro de cuotas obreras seria eficaz si se alcanzara
el cobro total de lo adeudado por el patrono a la Caja en esa sede. A contrario sensu,
el procedimiento administrativo de cobro seria ineficaz cuando no se lograra el pago

efectivo del patrono y se tuviere que acudir a /la via judicial.”

De acuerdo con lo anterior, hay que recordar que, para el analisis de eficacia se
tomaron en cuenta dos variables, la primera, se basa en la cantidad de expedientes
terminados. El gréfico N°2 de la investigacion muestra que, el 78.5% de los casos
tramitados en dicha sede se dieron por terminados, es decir, se consideraron

exitosos. Por el contrario, el 21.5% (1590 casos) restante requirié ser judicializado.

Para efectos de la investigacion, el procedimiento administrativo llevado a cabo en
la Sede Central de la C.C.S.S. en el periodo enero 2014 Diciembre 2019 tuvo 78.5%
de eficacia si se calcula con la variable: expedientes terminados.

La segunda variable de eficacia aplicada por los suscritos consistio en el monto
recuperado de la totalidad de expedientes. Respecto de este indicador, hemos de
recordar que, en sede administrativa se recaudaron ¢6.071 millones de colones vy,
¢3.279 millones de colones requirieron ser trasladados a sede judicial, lo que implica
una eficacia del 64.9% en dicha sede, tomando como criterio evaluador: el monto

recaudado.

Expuesto lo anterior, se puede concluir que, una mayor cantidad de expedientes

tramitados con éxito (78.5%) no necesariamente guarda una relacion directa con los
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montos recaudados (64.9%), situaciéon que obedece a que, se dan por terminados
expedientes con montos pequefios y que, los expedientes con montos grandes no

se cancelan.

Los suscritos investigadores consideramos dicho dato como uno de gran relevancia,
pues permite concluir que la Administracion deberia implementar en el
procedimiento administrativo una etapa en donde establezcan criterios objetivos
para determinar qué casos interesan mas a la Caja y, por lo tanto, deben ser

cobrados con mayor prioridad.

Una diferencia de mas del 13% entre expedientes terminados y el monto recaudado,
se considera, es un indicador de que la estrategia cobratoria de la Caja se debe
estudiar, no para dejar de cobrar los montos pequefios, sino, para cobrar con mayor

eficacia los grandes montos.

Respecto a este escenario, es importante destacar que, existen montos retenidos
gue no alcanzan ni siquiera los ¢395,888.01 colones -equivalentes al costo de
tramitacion del procedimiento en sede administrativa-, lo que implica que la misma
ejecucion del cobro tendra un costo mayor al que pudiere recuperar la C.C.S.S. en
caso de que la gestion sea exitosa.

Desde una visién econdmica es totalmente improcedente que la Caja Costarricense
de Seguro Social tramite un cobro que si tuviere resultado positivo ni siquiera le
permitiere pagar los mismos costos de su tramite. Aln peor, en caso de que se
obtuviere un resultado negativo -que se requiera acudir a la via judicial-, seria
mucho mas el gasto para el Estado que el monto que este podria recuperar

mediante la gestion cobratoria.

No obstante, lo anterior, a la luz de los principios propios del Derecho Administrativo
en un Estado de Derecho, seria improcedente -mientras la norma asi no lo
establezca- hacer una diferenciacién en las sanciones hacia los patronos segun el
monto retenido. En caso de modificacién de la norma en el sentido supra indicado,

debe de tener cuidado el legislador de no abrir una puerta o vacio para que los
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patronos dejen de pagar las cuotas si estas no alcanzan el monto minimo para

tramitar el procedimiento de cobro.

En otro orden de ideas, en cuanto al estudio de la eficacia en sede penal, es
importante mencionar que, a pesar de que lo que se consideraba como eficaz en
sede administrativa era lo que no iba a sede judicial, no por eso todos los procesos
gue se tramitaron en sede penal van a ser considerados ineficaces per se, sino que,
solo se consideraron como tales desde el andlisis de eficacia del procedimiento

administrativo.

Al igual que en sede administrativa, la eficacia en sede penal se determiné con base
en dos variables, independientes entre si. El primer criterio es con base al monto
recuperado una vez finalizados los procesos estudiados y, el segundo criterio
relacionado a los expedientes terminados. Lo anterior no solo permitira concluir el
porcentaje de eficacia en sede penal, sino también que, al tener las mismas
variables de estudio, el resultado es susceptible de ser comparado con los datos
obtenidos de sede administrativa, generando una herramienta que permite concluir

cudl de las dos sedes es mas eficaz.

Ahora bien, en relacidn con la cantidad de casos tramitados en sede penal en el
periodo de enero 2014 a diciembre 2019, es importante precisar que, si bien es
cierto, fueron remitidos 1590 casos a sede judicial, no todos fueron remitidos a sede
penal, pues pudieron remitirse a distintas sedes —por ejemplo, cobro judicial-y, de
los remitidos a sede penal, muchos de ellos no estaban en el Archivo Judicial,

siendo ello un criterio para ser estudiados en la presente investigacion.

Es en virtud de lo supra indicado que, aunque se remitieron 1590 casos a sede
judicial por un monto de ¢3.279 millones de colones, solo se estudiaron 46 casos
cuya retencion equivalia a ¢412.562,344.00 millones de colones, ya que sus

caracteristicas coincidian con los criterios de investigacion.

De los ¢412,562,344.00 (Cuatrocientos doce millones quinientos sesentay dos

mil trescientos cuarenta y cuatro colones) a recuperar en los expedientes
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estudiados, se obtuvo una recaudacion de ¢4,026,436.00 (Cuatro millones
veintiséis mil cuatrocientos treintay seis colones), lo que implica un porcentaje
de recaudacion de 0.9760% y un porcentaje sin recaudar del 99.0240%, tal y
como se demuestra en el grafico N°9. Debe recordarse que, el monto recaudado es
una variable de eficacia y que, por lo tanto, el siguiente gréafico, muestra la eficacia

en sede judicial con base en la variable: monto recuperado.

PORCENTAIJE DE EFICACIA EN SEDE
PENAL SEGUN MONTOS RECAUDADOS

0.9760%

Porcentaje total recaudado

Porcentaje total sin recaudar

99.0240%

Gréafico N°9: Porcentaje de eficacia en sede penal segun montos recuperados

Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida de estudio de expedientes
judiciales. Ver Anexo VII.

En relacidon con la variable de eficacia basada en los montos recuperados, se
observo una particularidad, y es que, a pesar de que se recaudé menos del 1% de
lo retenido, en el 39.1% de los expedientes estudiados, se cancelé total o
parcialmente lo adeudado. Dichos datos serian muy distintos si, en vez de una
recaudacion de 18 expedientes (segun se puede observar en el Grafico N°8), se
hubiese logrado recaudar el monto retenido en los tres expedientes con mayores
montos denunciados, ya que en estos se hubiera recaudado un 83.5% de lo retenido
o bien, se habria sancionado al patrono por retener dichos montos, sin embargo,
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esos tres casos prescribieron y, el patrono no pago lo retenido ni tampoco fue
sancionado penalmente, situacién que sin duda, genera afectacion a las finanzas
dela C.C.S.S.

Suerte contraria corrieron los tres expedientes en donde se acusaban las
retenciones de menor monto. En dichas causas se pago lo debido, sin embargo, el

monto recaudado fue equivalente al 0.0199% del total de lo retenido.

Queda demostrado entonces que, en ambas sedes, no necesariamente hay una
correlacion entre una mayor cantidad de expedientes terminados con éxito y un
mayor monto recuperado; es mas, en el periodo y sedes en estudio, no hubo tal

correlacion.

Desde el otro criterio establecido, la eficacia en sede penal también puede ser
demostrada de acuerdo con la cantidad de casos tramitados en contraste con los
terminados. En este sentido, es importante resaltar que, como se citd y justificé en
la metodologia, se tendran como expedientes terminados aquellos en que se haya
puesto fin al proceso por una razon distinta de la prescripcion. De esta manera las
causas que se dieron por concluidas por razones como el pago, la conciliacién, la
absolutoria, ejecucién condicional de la pena, el cumplimiento efectivo de la pena o

la reparacién integral del dafio estan consideradas como procesos terminados.

En relacién con lo anterior, de los 46 casos analizados para el periodo en estudio,
34 se consideran procesos terminados y 12 de ellos se consideran procesos sin

terminar.

Se puede observar entonces que, desde la variable de expedientes terminados, el
porcentaje de eficacia en sede penal corresponde aun 73.91% Yy a un 26.09% de

ineficacia, tal y como se ilustra en el grafico N°10.
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PORCENTAJE DE EFICACIA EN SEDE
PENAL SEGUN CANTIDAD DE
EXPEDIENTES TERMINADOS

26.09%

Porcentaje de eficacia

Porcentaje de ineficacia

73.91%

Grafico N°10: Porcentaje de eficacia en sede penal segun cantidad de
expedientes terminados

Fuente: elaboracion propia con informacién obtenida de estudio de expedientes

judiciales. Ver Anexo VII.

Con base en el gréfico anterior y ahora que ya se conocen los porcentajes de
eficacia por las dos variables (monto recaudado y cantidad de expedientes
terminados), en ambas sedes (administrativa y penal); se observan algunos

resultados muy importantes producto de la comparacion de dichos datos.

Los graficos N°4 y N°9, demuestran que, tomando como criterio evaluador el monto
recuperado, la sede administrativa tuvo una eficacia de 64.9% de y sede penal una
eficacia 0.9%. Este resultado puede obedecer a que la via penal no tiene, como si
tienen otras sedes, el fin exclusivo de recaudar los montos retenidos, por lo que es

posible no esperar un alto porcentaje de recaudacion en esta sede.

Ahora bien, otro de los resultados trascendentales es que, tomando como criterio
evaluador la cantidad de expedientes terminados, ambas sedes cuentan con
porcentajes similares, segin se demuestra en los graficos N°2 y N°10. Asi, la
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eficacia en sede administrativa fue de un 78.5% y en sede penal de un 73.9%. Esto
permite concluir que, de los casos tramitados, una buena cantidad se da por
terminado por un motivo distinto del transcurso del tiempo (prescripcion). Ahora
bien, no es posible obviar que, a pesar de que el porcentaje de eficacia por cantidad
de expedientes terminados es alto, existe aln un porcentaje de ineficacia de un

21.5% en sede administrativa y un 26.1% en sede penal.

En relacion con el dato de ineficacia en sede administrativa basado en la cantidad
de expedientes terminados, tal y como se indico en el capitulo tercero que, existen
multiples causas que explican ese resultado, empero, una gran parte estan
relacionadas con la no tan idénea organizacion de los departamentos de cobro v,
con la deficiente informacion de los sistemas que mantienen (por lo menos en el
periodo estudiado), ya que los datos de contacto de los patronos se encontraban

desactualizados en el SICERE.

Respecto de la ineficacia en sede judicial, deseamos hacer dos comentarios. El
primero, tiene que ver propiamente con la correlacion entre porcentaje de ineficacia
(26.1%) y sentencias condenatorias (2.76%) que se dictaron en los procesos
estudiados®®*. Uno de los fines que la doctrina le ha asignado al Derecho Penal
consiste, en desincentivar la conducta criminal por medio de la imposicion de un mal
mayor al beneficio obtenido de la comisién del delito, a lo que se ha conocido como
teoria general de prevencion negativa®2. Sin embargo, para desincentivar la
conducta, el derecho penal no solo debe de indicar de previo una pena en caso de
cometer la conducta prohibida, sino que debe ser capaz de imponer y ejecutar la
sancion respectiva. Si no se logra imponer y ejecutar dicha sancién, en vez de
desincentivarse la conducta, podria mas bien, estimularse a ejecutarla, pues, dentro

de la logica de dicha teoria, el ciudadano hace un andlisis previo a delinquir,

191 ver Anexo VII

192 \er Meini, Ivan, “La pena: funcién y presupuestos”, Derecho PUCP, N.71, 2013. ISSN 0251-3420,
Universidad Catolica del Pera. pp. 150. Recuperado de
https://revistas.pucp.edu.pe/index.php/derechopucp/article/view/8900/9305 Consultado el 02 de
mayo, 2022.
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sopesando el beneficio de la actividad delictuosa a la pena que se le impondria en

caso de que se le descubra y en efecto se le sancione.

Con 26.1% de casos prescritos y, apenas, un 2.76% de sentencias condenatorias,
los suscritos consideramos, el tipo penal dista de ser un elemento realmente
disuasivo para los ciudadanos y, podria cuestionarse, si mas bien, no incita a
cometer la conducta, pues hay muy pocas probabilidades de que se le condene.
Ejemplo de ello es que, se encontré dentro de los 46 expedientes, un sujeto
reincidente en 3 distintas causas, acusandosele de retener un monto superior a los

343 millones de colones.

El segundo comentario, tiene que ver, precisamente, con que la ineficacia en via
penal puede ser originada debido al corto plazo de prescripcion que tiene este delito,
aunado a la evidente mora judicial que existe en muchos circuitos del Poder Judicial.
No obstante, una solucion a esta situacion podria ser el mejoramiento del actual
procedimiento de cobro administrativo de la Caja, ya que, con el fortalecimiento de
este, no solo se haria que la eficacia a nivel administrativo mejorara, sino que, la
cantidad de expedientes que se enviarian a sede penal seria menor (menos
circulante en el despacho judicial). Ello podria derivar en que los expedientes
denunciados puedan ser tramitados con mas celeridad, teniéndose eventualmente,
una mayor eficacia en sede penal, situacion que podria incidir en que menos

procesos se declararan finalizados por prescripcion.

1R Comparacion de datos de eficiencia del procedimiento administrativo v

proceso penal de retencién indebida de cuotas obreras

Hasta este momento, se han plasmado los datos referentes a la eficacia en ambas
sedes, sin embargo, el examen realizado cobra una mayor importancia si es
estudiado como una parte de la variable de la eficiencia y no como un fin en si
mismo. En el presente apartado se hara un analisis de la variable de eficiencia del

procedimiento administrativo de cobro de cuotas obreras retenidas indebidamente,
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asi como un repaso del desarrollo ya realizado en el Capitulo IV relativo a la variable

de eficiencia proceso en sede penal.

La eficiencia, recordamos, busca obtener resultados de la forma menos costosa
posible sin menoscabar la calidad del servicio, por lo que segun se determiné en la

metodologia, la eficiencia se medira de la siguiente forma:
“‘monto recuperado” — “costo del proceso” = R.

En donde si R es mayor o igual a 0, el proceso es considerado como eficiente, y en

donde si R menor a 0, el proceso habra sido ineficiente.

Taly como se indicé en el Capitulo Ill, para el periodo enero 2014 — diciembre 2019,
el costo de tramitar un expediente que termina en sede administrativa, se
determind en ¢395,888.01 colones. En el periodo en estudio se lograron recuperar
un total de 5808 casos en sede administrativa, o que equivale a un costo total de
¢2, 298, 852,922.08 colones.

Recuérdese que, el monto recuperado por la Caja en sede administrativa para el
periodo supra indicado fue de ¢6,071 millones de colones. Es decir, la gestion de

recuperacion implicé un gasto cercano al 38% del monto recuperado.

De acuerdo con los datos sefialados es posible determinar que, el procedimiento
administrativo de cobro de cuotas obreras retenidas indebidamente fue eficiente en
un 264.18%, ya que no solo recupero el costo total de la tramitacion de dichos

expedientes, sino que se pudo recuperar mas alla del costo, que era lo esperado.

Es importante explicar que el monto es superior al 100% en virtud de que si el
resultado de la operacion “costo — monto recuperado” fuera igual a O, el
procedimiento se deberia considerar como 100% eficiente, en este caso, como el
resultado de la formula para medir la eficiencia da un monto aun mayor a 0, quiere
decir que no solo el proceso es eficiente, sino que existe —en el caso en cuestién—

un 164.18% de dinero recolectado de mas. Sin embargo, este porcentaje de mas
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no se podria catalogar como un superavit, ya que es parte de lo que le era adeudado

a la Caja.

Empero, aun con un 100% de eficiencia en la teoria, la C.C.S.S. no debid incurrir en
el gasto de ese monto equivalente a los costos del proceso, es decir, la Caja no esta
generando ganancias al obtener un porcentaje mayor al costo del procedimiento,
sino que esta perdiendo ese monto de un poco mas de 2 mil millones
correspondiente a costos del procedimiento para intentar recuperar dinero que le
debid ser retribuido por parte de los patronos por disposicion de ley sin necesitad

de un procedimiento.

Ahora bien, a pesar de que la eficiencia del procedimiento administrativo ha sido
incluso mayor al 100%, se ha podido evidenciar segun el grafico N°2 de esta
investigacién, que existe un 21.5% de ineficacia segun la cantidad de procesos que
no han podido ser resueltos en via administrativa. Lo que permite llegar a la
conclusién de que, aunque en términos de costos, el proceso genera recursos
superiores a los requeridos para llevarse a cabo, podrian implementarse mejoras al

proceso para que este fuera mas provechoso.

Una de las soluciones que, a priori podrian pensarse para reducir este margen de
ineficacia de la gestion administrativa de cobro, es reduciendo los costos de
tramitacion de las retenciones. Sin embargo, segun se explicaba en el Capitulo IlI,
ya existe una deficiencia en el servicio de atencién de cobros por la falta de
presupuesto e incapacidad de los funcionarios para tener que ejercer tantas

funciones con tan pocas personas; por lo que, esta no es una solucién viable.

En otro sentido, si podria ser una solucion atrayente hacer justo lo contrario, invertir
en mas costos a nivel administrativo procurando que los cobros se puedan realizar
de una manera mas eficaz. Es en este punto donde se puede observar como la
variable de la eficacia tiene una conexion con la de la eficiencia, en el tanto, al
aumentar los costos del procedimiento administrativo (eficiencia) de una manera
idonea (por ejemplo destinando recursos para mejorar el SICERE o incluso

contratando mas funcionarios para realizar una mejor gestion de cobro y no tan
147



recargada para el poco recurso humano que hay actualmente) se podria llegar a
una mayor recaudacion en sede administrativa (eficacia), disminuyendo asimismo
los costos de tener que llevar los procesos a sede penal (eficiencia), ya que, como

se vera, son mucho mayores para el Estado en sentido amplio.

Otra solucion aun mas eficiente para esta situacién seria, modificar la estructura
sancionatoria administrativa para recaudar las cuotas obreras que han sido
retenidas indebidamente, ejemplo de ello podria ser, fortalecer el cierre de negocios
como mecanismo de presién para que los patronos paguen o incluso la no emisién
de certificaciones literales por parte del Registro Nacional si las personas juridicas

no estan al dia con las cuotas obreras que tienen que dar a la C.C.S.S.

Es evidente que, los ejemplos sefialados en el parrafo anterior tendrian que pasar
por un estricto filtro de constitucionalidad y legalidad para no trasgredir otros
derechos fundamentales que tienen los ciudadanos. No obstante, un fortalecimiento
del aparato sancionatorio para la recaudacién de cuotas obreras retenidas
indebidamente, aunado a un mejoramiento de los sistemas de gestion del cobro a
nivel administrativo, haria que este procedimiento administrativo fuera mas eficaz y
gue por lo tanto, a nivel general, la recaudacion de las cuotas obreras como un todo

fuera mas eficiente.

Por otra parte, al hacer referencia a lo que sucede en sede Judicial, es importante
recordar que se remitieron 1590 expedientes a dicha sede, cuyo gasto para la
C.C.S.S. implico un gasto de ¢932,361,912.6 colones. Sin embargo, es menester
sefialar lo ya indicado en el acapite anterior relativo al estudio Unicamente de 46

expedientes de la totalidad de 1590 casos remitidos a sede judicial.

En virtud de lo anterior, partiendo de que el costo de tramitar cada expediente en el
Primer Circuito Judicial de San José se establecio en ¢1.046.224 colones para el
Poder Judicial y de ¢190.503 colones para la C.C.S.S.; tramitar los 46 expedientes
estudiados implico, por lo tanto, un gasto total de ¢56.889.448 colones, gestion que
permitié a la C.C.S.S. recuperar ¢4.026.436.
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Por lo tanto, se establece que el proceso penal es ineficiente De acuerdo con la
variable de medicion de eficiencia antes mencionada, sea “monto recuperado” —
“costo del proceso” = R. En donde si R es mayor a 0, el proceso es considerado
como eficiente, y en donde si R es igual o menor a 0, el proceso habra sido

ineficiente.

Dicha ecuacion da como resultado un 7.08% de eficiencia y un 92.92% de
ineficiencia del proceso penal de retencion indebida de cuotas obreras. Se
desprende que, el procedimiento administrativo es mas eficiente que el penal, en
donde el primero conserva un 264.18% de eficiencia, mientras el segundo mantiene
un 7.08% de eficiencia y que en vez de, al menos recuperar el costo minimo del
proceso, hizo que el Estado en sentido amplio®® tuviera un déficit econdmico de
¢52.863.012.

Ambas sedes demuestran un costo de tramitar los expedientes bastante alto y ello
no asegura una total recuperacion de lo retenido, situacion que, sin duda, justifica
el cuestionarse la idoneidad del procedimiento establecido. A pesar de esto, la sede
administrativa sigue resultando mejor opcion que la penal —a la luz del principio
econdmico de la eficiencia— para tramitar los procesos y lograr una mayor

recuperacion de los montos retenidos por los patronos.

IV. Andlisis del delito de retenciéon indebida a la luz del principio del derecho

penal como ultima ratio

En un Estado Democratico de Derecho, los procedimientos deben ser idobneos no

solo desde la perspectiva de eficacia y eficiencia, sino también, desde los principios

193 Haciendo referencia al Poder Judicial y a la Caja Costarricense de Seguro Social como entes
pertenecientes al Estado Costarricense, las cuales adquieren fondos de la Nacion para el ejercicio
de sus funciones.
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y garantias de las que como ciudadanos gozamos, en especial, cuando del derecho

penal se trata.

Uno de esos principios rectores en materia penal es el principio de ultima ratio o
minima intervencion, mismo que se concibe como un limite a la respuesta violenta

del Estado. Dicho principio indica que el Derecho Penal

Solo brindara tutela a aquellos derechos, libertades y deberes
imprescindibles para la conservacion del Ordenamiento Juridico,
frente a los ataques mas intolerables que se realizan contra el
mismo y que lesionen el sentimiento juridico de la comunidad. De
tal suerte, habra injustos que friccionen la convivencia pacifica,
pero que no necesariamente estaran provistos de reproche

penal®,

La definicién de ultima ratio de la que partimos en la presente investigacion es la

brindada por Carnevalli, quien indica que el Derecho Penal

Debe ser el ultimo instrumento al que la sociedad recurre para
proteger determinados bienes juridicos, siempre y cuando no haya
otras formas de control menos lesivas —formales e informales—.
Si se logra la misma eficacia disuasiva a través de otros medios
menos gravosos, la sociedad debe inhibirse de recurrir a su

instrumento mas intensol9

194 Ortiz Espinoza, Matias Alexis, El principio de minima intervencién penal: origen y evolucion,
Universidad de  Chile, Facultad de  Derecho, (2020). 4. Recuperado  de
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-
penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Consultado el 02 de diciembre, 2021)

195 Carnevali Rodriguez, Raul, Derecho Penal como Ultima Ratio: Hacia una politica criminal
racional, Revista lus et Praxis, vol. 14, 2008. Recuperado
de https://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0718-00122008000100002
(Consultado 15, noviembre, 2020).
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En el Ordenamiento Juridico Costarricense, dicho principio se deriva del articulo 28
Constitucional, tal cual lo ha manifestado ampliamente —y desde larga data- la

jurisprudencia constitucional. Asi, la Sala Constitucional ha indicado que

El articulo 28 péarrafo segundo de la Constitucién Politica, garantiza
la minima injerencia del Estado en la esfera de derechos de los
particulares, al establecer que quedaran fuera de la accion de la ley
“las acciones privadas que no dafien la moral, el orden publico o
que no perjudiquen a terceros”. Se garantiza con ello,
especialmente en lo que alalegislacion represiva se refiere, el
principio de intervenciéon minima o de ultima ratio que
caracteriza modernamente al derecho penal, utilizandosele
Unicamente como herramienta para tutelar los bienes juridicos
considerados fundamentales dentro de la sociedad!®. (El

resaltado es propio).

Sobre el principio, se considera, a nivel teorico, hay poco que comentar, pues su
definicion es ampliamente aceptada, sin embargo, es a nivel practico en donde el
principio no marca una frontera clara, lo que complica determinar si la tipificacion de
una conducta es respetuosa o no del principio de minima intervencién. Por ejemplo,
dicho principio no establece una férmula para determinar: ¢cuando una conducta

debe dejar de ser delictiva? O ¢ por qué se criminaliza?®’

En virtud de lo anterior, para poder analizar el delito establecido en el articulo 45 de
la Ley Constitutiva de la C.C.S.S. a la luz del principio de ultima ratio, es necesario
establecer criterios que ayuden a determinar si hay vulneracion a dicho principio o

no. Para la presente investigacion, se han establecido tres criterios, mismos que se

196 Sala Constitucional, Corte Suprema de Justicia de Costa Rica, “Accién de inconstitucionalidad
Resolucion 04850 de 1996, 17 de setiembre de 1996, 15:21 horas”, expediente 95-004838-0007-
CO, Considerando |

197 Ver Cruz Castro, Fernando, La violencia del Derecho Penal: Represion Punitiva, discriminacion
y la postergacion del Estado Social, en Justicia Penal, Politica Criminal y Estado Social de Derecho
en el Siglo XXI, Tomo I. coordinado por Carlos Tiffer. 1ra edicién. Ciudad Autbnoma de Buenos Aires:
Ediar, (2015). 141.
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desarrollaran individualmente y, en cada uno de ellos, se hara el analisis del delito
en cuestion, para asi, arribar al final del acapite, a una conclusion respecto de si el

principio de ultima ratio fue vulnerado o no a la hora de tipificar la conducta.
Los tres criterios bajo los cuales sera analizado el delito son:

M principio de exclusiva proteccién de bienes juridicos
(i) caracter de fragmentariedad

(iii) caracter de subsidiariedad

El primero de ellos ha sido establecido por la doctrina como uno de los principios
limitantes del ius puniendi estatal'*®, los restantes dos, emanan del principio propio

de ultima ratio pues se les considera caracter de dicho principio*®.

(i) El principio de exclusiva proteccion de bienes juridicos.

El principio de exclusiva proteccion de bienes juridicos, como bien indica su nombre,
consiste en que “el Derecho penal intervenga exclusivamente para proteger bienes
juridicos (penales)™. Por bien juridico se entiende “ciertos intereses sociales
reconocidos por el derecho positivo”.?%! (el resaltado es propio). Asi, el legislador

introduce en el derecho positivo las conductas que lesionen esos intereses sociales

198 Ver Guerra de Villalaz, Aura, Desaparicion de la Gltima ratio o de la minima intervencién, en
Justicia Penal, Politica Criminal y Estado Social de Derecho en el Siglo XXI, Tomo |. coordinado por
Carlos Tiffer. 1ra edicién. Ciudad Autdbnoma de Buenos Aires: Ediar, (2015): 197

199 ver Ortiz Espinoza, Matias Alexis, El principio de minima intervencion penal: origen y evolucion
Universidad de Chile, Facultad de Derecho. (2020);: 23. Recuperado de
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-
penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Consultado el 02 de diciembre, 2021).

200 Silva Séanchez, Jesus Maria, Aproximacion al Derecho Penal Contemporaneo, Coleccion:
Maestros del Derecho Penal, N. 31., editorial B de F, 2010. |.S.B.N. 978-9974-676-39-8. Pag. 424
201 Bacigalupo, Enrique, Derecho penal Parte General” 2da Edicién. Editorial Hammurabi SRL,
Buenos Aires, Republica de Argentina. 1999. Pag. 29.
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relevantes y es mediante su positivizacion, que el bien adquiere la juridicidad, es

decir, pasa a considerarse bien juridico.?%?

Se pretende en la presente seccién determinar si detras del delito de retencion de
cuota obrera, hay un bien juridico tutelado, pues como se indicd, no se justifica la
tipificacion de una conducta, si con ella no se vulnera un bien juridico. En este
sentido, indica Villalaz que “en el proceso de elaboracion o produccion de la ley
penal, se parte de la seleccion del bien juridico, esto es, de los intereses, bienes o
valores que requieren de la tutela o proteccion del Estado, a través de la norma

juridico-penal”%3,

Se concibe entonces al bien juridico, como un requisito de legitimidad a la potestad
tipificadora del legislador- En el delito establecido en el articulo 45 de la Ley
Constitutiva de la C.C.S.S., el bien juridico tutelado es la Seguridad Social,
aceptandolo como la tal la jurisprudencia en reiteradas ocasiones. Asi, la Sala

Tercera indic6 que

Si bien es cierto, el ilicito de retencidn indebida, segun los articulos
30 y 45 de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro
Social, es de accion publica, cabe mencionar que en la especie
factica propuesta se hadescartado la afectacion alaseguridad
social, que constituye precisamente el bien juridico tutelado,
porque el prejuicio econémico que eventualmente hubiese
vulnerado la cobertura social de los trabajadores de dicho partido,
sus familias y restantes asegurados, fue restituido segun la propia

denunciante?®4. (El resaltado es propio).

202 Ver Ibid. 44.

203 Guerra de Villalaz, Aura, Desaparicién de la Gltima ratio o de la minima intervencién, en Justicia
Penal, Politica Criminal y Estado Social de Derecho en el Siglo XXI, Tomo |. coordinado por Carlos
Tiffer. 1ra edicion. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Ediar, (2015): 196

204 Sala Tercera, Corte Suprema de Justicia de la Republica de Costa Rica, “Procedimiento para
juzgar a los miembros de los Supremos Poderes, Resolucion 01226-2016 del 02 de diciembre del
2016 a las 10:02 horas”. Expediente 15-001746-0175-PE. Considerando Il.
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Siendo la Seguridad Social el bien juridico tutelado por el delito en cuestion, se
considera pertinente recordar la definicion de la que parte la presente investigacion.

Asi, se entiende por Seguridad Social

la proteccion que una sociedad proporciona a los individuos y los
hogares para asegurar el acceso a la asistencia médica y
garantizar la seguridad del ingreso, en particular en caso de vejez,
desempleo, enfermedad, invalidez, accidentes del trabajo,

maternidad o pérdida del sostén de la familia?®®

Ahora bien, ain y cuando el delito en cuestion tutela un bien juridico, ello no implica
gue no exista una vulneracion al principio de ultima ratio, pues lo que demuestra
dicha correlacion (delito-proteccion al bien juridico) es que ese delito cumple con
uno de los requisitos basicos para gozar de legitimidad. Al respecto, Gonzalo D.
Fernandez citado por Guerra de Villalaz, indica que el bien juridico

Nacié supuestamente con vocacion limitadora, con el designio
ostensible de servir de freno contra la arbitrariedad legislativa en
materia de criminalizacion primaria 2(...). No obstante, |la realidad
ha demostrado una utilizacion del concepto del bien juridico
en unadireccidn contraria, siempre distorsionada, tendiente a
legitimar “cientificamente” cualquier nueva incriminacion.2%

(El resaltado es propio).

En concordancia con lo anterior, se puede indicar que cualquier interés-bien puede

ser positivizado por el legislador y obtener la condicion de bien juridico, situacién

205 Organizacion Internacional del Trabajo, Hechos concretos sobre la Seguridad Social, recuperado
de https://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---
dcomm/documents/publication/wcms_067592.pdf (Consultado el 20 de noviembre 2020).

206 Guerra de Villalaz, Aura, Desaparicion de la Gltima ratio o de la minima intervencion, en Justicia
Penal, Politica Criminal y Estado Social de Derecho en el Siglo XXI, Tomo |. coordinado por Carlos
Tiffer. 1ra edicion. Ciudad Auténoma de Buenos Aires: Ediar, (2015): 196
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gue implicaria entonces que el concepto de bien juridico pierda su capacidad de

limitar al legislador en la tipificacion del delito.

Se obtiene entonces que, aun y cuando uno de los fines otorgados al concepto de
bien juridico fue el de ser una limitante a la libre voluntad del legislador?®’, el
concepto ha pasado a tener un rol “legitimante” de las nuevas tipificaciones, ello por
cuanto, la tutela juridica de un bien es determinada, al fin y al cabo, por el propio
legislador, tal y como se expreso en la definicion de bien juridico. En virtud de ello,
hacemos propias las palabras de Anitua, quien indica que “se debe de considerar a

este principio un limite y no una legitimacion para el programa criminalizante”2%,

Asi, podemos concluir que, si bien es cierto, el delito de retencién indebida de las
cuotas obreras tutela un bien juridico -seguridad social-, ello no es causa suficiente
para decir que la tipificacion de la conducta no vulnera el principio de minima
intervencion, pues como se dijo, el proteger un bien juridico no legitima la existencia
del delito, sino que lo que hace es cumplir con uno de los criterios limitadores al ius
puniendi. Ahora bien, sabiendo que hay un bien juridico tutelado, el siguiente criterio
a analizar es si dicha tipificacion cumplié con los caracteres de fragmentariedad y
de subsidiariedad del principio de ultima ratio.

(i) El caracter de fragmentariedad del derecho penal

El caracter de fragmentariedad del derecho penal establece que, el derecho penal
no debe proteger todos los bienes juridicos de un Estado, sino, los mas

fundamentales de los ataques mas graves.?% (El resaltado es propio). Dicho

207 Ver Ibid. 197.

208 Anitua, Gabriel Ignacio, La actual politica criminal del Estado Espariol, en Politica Criminal y
Sistema Penal: viejas y nuevas racionalidades punitiva, coordinado por Ifiaki Rivera Beiras.
Anthropodos Editorial, Barcelona; Observatorio del Sistema Penal y los Derechos Humanos de la
UB, (2005): 293.

209 Ver Cuadrado Ruiz, Ma. Angeles, Principios de Derecho Penal. Recuperado de
https://digibug.ugr.es/bitstream/handle/10481/61601/PRINCIPI0%20DE%20INTERVENCION%20
MINIMA%20Y%20PROPORCIONALIDAD.%20PRINCIPIOS%20DE%20JUSTICIA%20Y%20DE%?2
OUTILIDAD.pdf?sequence=1&isAllowed=y. (Consultado el 05 de diciembre de 2021).
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limite al poder punitivo del Estado tiene que ver, en gran medida, con el criterio
anterior -exclusiva necesidad de proteccion de bienes juridicos-, sin embargo, este
principio va més alla y exige, no solo la existencia de un bien juridico protegido por
el delito, sino que, se cuestiona si la violacién al bien juridico es tal, que merece ser

sancionada por el derecho penal.

En este mismo sentido, Anitua, indica que hay un tema de especial trascendencia y
es distinguir entre bien juridico y, bien juridico que habilite la punicion?. El autor lo
gue hace es reconocer el principio de fragmentariedad, pues si bien es cierto, dentro
de un ordenamiento juridico se tutela una multiplicidad de bienes juridicos, no se
deben resguardar todos ni cualquiera de sus violaciones mediante el poder punitivo
del Estado.

Ahora bien, consideramos, debe de aterrizarse dicho principio al delito de retencién
indebida de cuotas obreras. Se tratar4 de esbozar si el bien juridico Seguridad
Social en nuestro pais es un bien juridico de tal relevancia que merece ser tutelado
por el Derecho Penal y, posteriormente, si la retencion de cuotas obreras vulnera el

bien juridico en forma tal que justifica la intervencién penal.

Debe recordarse que el bien juridico no existe en el mundo material, sino que es el
interés de una sociedad en un tiempo determinado lo que hace que, el derecho,
tutele ese interés y entonces, se considere bien juridico. Al respecto, Ortiz Espinoza,
indica que “estos intereses se supeditan a un contexto social e histérico
determinado, y cuyo interés vital es preexistente a su consagracion, pues el

ordenamiento juridico no crea ese interés, lo reconoce creando el bien juridico”?,

210 Anitua, Gabriel Ignacio, La actual politica criminal del Estado Espafiol, en Politica Criminal y
Sistema Penal: viejas y nuevas racionalidades punitiva, coordinado por Ifiaki Rivera Beiras
Anthropodos Editorial, Barcelona; Observatorio del Sistema Penal y los Derechos Humanos de la
UB, (2005): 293.

211 Ortiz Espinoza, Matias Alexis, El principio de minima intervencion penal: origen y evolucion
Universidad de  Chile, Facultad de  Derecho. (2020): 4. Recuperado  de
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-
penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Consultado el 02 de diciembre, 2021).

156


https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y

Tal y como qued6é demostrado en el Capitulo | de la presente investigacion, en el
siglo pasado la sociedad costarricense tuvo interés en un determinado valor o
principio que, consideraron, el Estado debia de tutelar: la seguridad social. La
conviccion en dicho valor o principio fue lo que, por muchos afios, motivd multiples
propuestas y luchas que dieron como resultado la creacién de la C.C.S.S. Sin
embargo, una vez creada la Caja, ese impetu se mantuvo por muchas décadas
mas, velando, por ejemplo, por una seguridad social universal y por un sistema
solidario y redistributivo. Ejemplo de ello, es la reforma constitucional de 1961, en
donde se establece que la Seguridad Social tenia un plazo maximo de 10 afios para

lograr la universalizacion de los seguros que tuviese a su cargo.

En nuestro pais la seguridad social, por mandato constitucional, recae sobre la Caja
Costarricense de Seguro Social, pues esta tiene a su cargo, la administracion de los
seguros sociales del pais. Cabe recordar que, el financiamiento de dicha institucién
se basa en un sistema tripartito, siendo el aporte de la persona trabajadora una de
esas tres fuentes de ingreso. Es por ello por lo que, si se retiene la cuota obrera, se

vulnera el bien juridico de la seguridad social.

Para los suscritos, el bien juridico en cuestion si es capaz de habilitar la punicion,
pues para la sociedad costarricense, uno de los logros mas importantes, es su
seguridad social?'? y, tal y como se cit6 al inicio de este acapite, la sancion punitiva
del Estado debe recaer sobre los bienes juridicos mas fundamentales de una
sociedad. La trascendencia de la Seguridad Juridica deviene, no solo de lo que
representa en el ideario colectivo costarricense, sino del caracter de medio en la
consecucién de otros fines del Estado, como la igualdad, una vida digha y el

adecuado reparto de la riqueza.?!3

212Al respecto, Gutiérrez David en
https://www.larepublica.net/noticia/un_nuevo_rol_para la_caja_de_seguro_social y de la Cruz
Vladimir en https://www.larepublica.net/noticia/la-caja-costarricense-del-seguro-social-los-origenes-
de-una-institucion-estrategica-en-el-pais. Ambos consultados en 06 de diciembre de 2021.

213Ver Ledn Espinoza, Diana, La Seguridad Social en Costa Rica, Analisis, ISSN 2413-6611. 2018.
Recuperado de https://library.fes.de/pdf-files/bueros/fesamcentral/14518.pdf (Consultado el 06 de
diciembre de 2021).
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Sin embargo, hemos de recordar que, el caracter de fragmentariedad de la Ultima
ratio, no se agota en tutelar los bienes juridicos mas fundamentales, sino que exige
gue, sea el derecho penal quien proteja a estos de las violaciones méas graves. Acé
es donde, consideramos, el legislador falla, pues habilita la sancion punitiva aun y
cuando la afectacion puede no ser tan grave, ya que, como se hizo ver en el capitulo
IV, se persiguié en sede penal la retencion de expedientes con montos de 3,600

colones.

A criterio de los suscritos, el retener ese monto si configura una vulneracion a uno
de los bienes juridicos mas esenciales de la sociedad costarricense -seguridad
social-, sin embargo, no es una de las formas mas violentas en que se puede
vulnerar dicho bien juridico. Diferente seria, por ejemplo, si se permitiese acudir a
la via penal solo si la retencién excediere determinado monto, por considerarse que
vulnera la seguridad social de una forma grave. Ante vulneraciones no tan graves,
el principio de fragmentariedad implica, no hacer uso del medio de control social

mas fuerte de un Estado: el derecho penal.

En virtud de lo anterior, se considera, se vulnera el principio de ultima ratio por
cuanto no respeta el caracter de fragmentariedad del principio de minima

intervencion del derecho penal.

(i) Sobre la subsidiariedad

El caracter de subsidiariedad significa que el uso del derecho penal “esta
condicionado al fracaso de los instrumentos formales e informales que pudieron
precederle (sanciones civiles o administrativas)’?*. AlGn mas claro, Monroy

Rodriguez, refiriéndose al principio de subsidiariedad, indica que es

214 Ortiz Espinoza, Matias Alexis, El principio de minima intervencion penal: origen y evolucion,
Universidad de Chile, Facultad de Derecho. (2020): 23. Recuperado de
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-
penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y (Consultado el 02 de diciembre, 2021).

158


https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://repositorio.uchile.cl/bitstream/handle/2250/177830/El-principio-de-minima-intervencion-penal-origen-y-evolucion.pdf?sequence=1&isAllowed=y

la caracteristica que tiene el derecho penal en cuanto solo es
posible que este intervenga en la libertad de actuar que tienen los
coasociados del Estado, cuando se han agotado todos los
mecanismos aptos e idoneos para conjurar la lesividad que se
produce con una conducta a determinado bien juridico. Por lo tanto,
no es legitimo que se utilice el derecho penal en primera instancia,
pues siempre el legislador debe auscultar sobre la aplicacién de los

demas mecanismos disuasorios de la conducta por reprimir.?1®

Ahora bien, es importante hacer una precision para evitar caer en confusiones y es
gue, el principio no implica que previo a acudir a la via penal, se deban ejecutar
obligatoriamente las otras medidas coercitivas -administrativas o civiles
establecidas en el ordenamiento juridico orientadas a desincentivar la conducta no

deseada. Este punto se ejemplifica a continuacion.

En el delito en cuestion, el caracter de subsidiariedad no implica que, previo a acudir
a la via penal, la Caja deba de proceder con el cierre de negocio para luego poder
acudir a la via penal, pues no fue requerido asi por el legislador y, ello implicaria
limitarle el acceso a la justicia, pues se estaria exigiendo un requisito no establecido
por el legislador para proceder con la denuncia. El caracter subsidiario del principio
de Ultima ratio es mas bien, una orientacion al legislador para que, a la hora de
tipificar nuevas conductas, tenga en cuenta que debe de hacerlo, si y solo si, se han

agotado los otros mecanismos idéneos para evitar la lesion al bien juridico.

Ahora bien, para analizar la subsidiariedad del derecho penal en la tutela del bien
juridico en cuestion, es necesario entonces, remitirnos a los expedientes legislativos
en donde se establecio y/o modificé la sancion por retener las cuotas obreras para

determinar si, en algdn momento se considerd una sancion distinta de la penal o si

215 Monroy Rodriguez, Angel Augusto, Principio de minima intervencion, ¢retérica o realidad? en
Derecho y Realidad, No. 21, 2013. |ISSNN: 1692-3936. Recuperado de
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwjhhuCqgotPOA
hwgSzABHVmMbBAUQFNoECA0QAW&Url=https%3A%2F%2Frevistas.uptc.edu.co%2Findex.php%2
Fderecho_realidad%2Farticle%2Fdownload%2F4827%2F3922%2F10891&usg=AOvVaw3erqMEa
FroRrPR7cnlRVAI (Consultado el 8 de Diciembre de 2021). Pag. 28.
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bien, siempre se ha tenido como Unica y ello bajo qué argumento, en caso de que

se haya argumentado.

Asi, la norma mas antigua a la que nos remitiremos es la ley 17 de 1941, que crea
la Caja y establece el financiamiento tripartito de la seguridad social en nuestro pais.
El articulo 29 inicia el capitulo de las “Sanciones y resolucién de conflictos” e indica,
de relevancia para el presente analisis, que “...Al patrono que descuente a sus
obreros el monto de sus cuotas y no adquiera por su valor y por el de las que le son
afectas las respectivas estampillas, se le impondra una multa de mil a tres mil
colones, sin perjuicio de pagar la suma retenida, con intereses a razén de cinco por
ciento anual...”.?16 El articulo 31 del mismo cuerpo normativo indica que “las
sanciones previstas en los articulos anteriores se elevaran al doble en caso de

reincidencia”.??

Se obtiene que, en la génesis de la C.C.S.S., se sancionaba exclusivamente con
una sancién economica la retencion que el patrono hiciere de las cuotas que, como
agente recaudador, debiere realizar y trasladar a la Caja. Sin embargo, ello cambia
en 1943, que es cuando se promulga la ley 17 de 1943, ley que da origen a lo que
hoy conocemos como Caja Costarricense de Seguro Social, tal y como se explico

en el Capitulo | de la presente investigacion.

Se dice que la sancion netamente econdmica por retener las cuotas cambia porque,
en 1943 se establece en el articulo 44 que “sera penado con multa de veinte a
trescientos sesenta colones o con arresto de diez a ciento ochenta dias, el patrono
que cometa alguna de las siguientes faltas: ...c) que descuente esas cuotas y no

envie su monto a la Caja oportunamente”.?!8 El resaltado es propio.

216 Congreso Constitucional de la Republica de Costa Rica, Ley 17 del 31 de octubre de 1941. Art.
29. Recuperado de
http://www.asamblea.go.cr/sd/SiteAssets/Lists/Consultas%20Biblioteca/EditForm/ley%2017%20-
1941.pdf (Consultado el 07 de diciembre de 2021).

217 Ibid. Art. 31.

218 Asamblea Legislativa de la Repulblica de Costa Rica, Ley Constitutiva de la Caja Costarricense
de Seguro Social CCSS, 22 de octubre de 1943. Art. 44. Recuperada de
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Es evidente entonces que, para la reforma de 1943, se sanciona con mas severidad
la retencion de cuotas, sin embargo, dicha severidad no alcanza para concluir que,
el poder punitivo era el encargado de castigar la conducta no deseada, pues debe
de recordarse que, para ese entonces, existia el arresto por causas distintas de la
penal, como lo eran, por ejemplo, las obligaciones civiles. En concordancia con lo
anterior, expone el articulo 49 del mismo cuerpo normativo que, si los Tribunales de
Trabajo estimaban que el hecho acusado o denunciado constituia delito o cuasi
delito, debian de pasar los autos de oficio a los Tribunales represivos “a efectos de
gque estos sancionen a los culpables de acuerdo con las responsabilidades en que
hayan podido incurrir”.?1° La l6gica de la integralidad de la norma, hace entender
entonces que, se podia dictar el arresto sin necesidad de acudir a los Tribunales
represivos, lo que confirma que con la reforma de 1943, no se sanciona
punitivamente la conducta, aunque si se dejaba la posibilidad de que se remitiera a

la via penal segln la gravedad, consecuencia o intencién del agente??°.

No obstante, se considera relevante mencionar que, el proyecto de la ley aprobada
en 1943 omitié por completo una justificacion del porque se sancionaba con arresto
la conducta no deseada. Empero, en el marco de una institucion que apenas se
estaba creando y que segun se comentaba en el capitulo |, en el periodo entre 1941
y la promulgacion de esta ley de 1943, la Caja habia tenido que enfrentar muchas
dificultades producto de su incapacidad para gobernarse con independencia, podria
pensarse que necesitaban asegurar una eficaz recuperacion de recursos para poder

operar como institucioén.

A pesar de lo anterior, el citado proyecto de ley indicaba en la exposicion de motivos
que “en lo que se refiere a los recursos del Seguro, se han introducido apenas

ligeras modificaciones exigidas por el mayor desarrollo de la Institucion y

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRT
Cé&nValorl=1&nValor2=2340&nValor3=2485&strTipM=TC (Consultada el 07 de diciembre de 2021).
219 Ibid. Art. 49

220 Ibid.
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especialmente se ha creado un nuevo impuesto...”.??? Lineas mas adelante se lee
‘en los demas aspectos, la ley no ha sido tocada fundamentalmente. La tendencia
ha sido la de darle una gran elasticidad a fin de que la Directiva de la Caja, con
prudencia y buen tino, le dé su debida aplicaciéon”??2. Como se mencion6, ni tan
siquiera se indica en la exposicion de motivos que se sancionara con arresto la
retencion de cuotas obreras. De la revision de actas del expediente, se obtiene que

dicha discusion tampoco se dio en el tramite legislativo.

Desde 1943 hasta 1989 la sancion sufri6 distintas modificaciones?® que varian, por
ejemplo, el instituto bajo el cual se priva de libertad, o se introducen términos propios
del Derecho Penal en la Ley Orgéanica de la C.C.S.S. Asi, en 1961 se introdujo en
la Ley Constitutiva de la Caja conceptos como el de “accion penal y accién civil”, y
“ejecucién de sentencia penal”, sin embargo, se mantenia el arresto y/o multa como
sancion establecida. En 1975, tal y como se analizé en el Capitulo Il, se introduce
dentro de las sanciones, el apremio corporal, hasta que, finalmente, en 1989 se

tipifica la conducta como delito.

Las modificaciones introducidas a lo largo de los afilos demuestran que, si bien es
cierto, la conducta no fue sancionada en un inicio penalmente (subsidiariedad), al
sancionarse por primera vez la conducta con privacion de libertad no hubo una
argumentacion o discusion sobre la idoneidad de dicha sancion, situacion que se
repite en las sucesivas modificaciones normativas, lo que hace dificil saber si el
legislador, al momento de tipificar la conducta, tomo en cuenta otras sanciones o Si

solo previ6 la penal como posible. Lo anterior, permite concluir lo siguiente.

Desde 1943 que se implementd la sancion de arresto, las sucesivas reformas
aprobadas tendian a debilitar el principio de dltima ratio, pues desde la

implementacién del arresto hasta la tipificacion de la conducta, no se desprende de

221 Secretaria de Gobernacion, Policia, Trabajo y Prevision Social de la Republica de Costa Rica,
Proyecto de Ley 6602, Ley 17 de 1943. (1943): 3.

222 lbid.

223 Las leyes que modificaron la sancién a dicho comportamiento son: Ley 1330 de 1951, Ley 2765
de 1961, Ley 5844 de 1975, Ley 7135 de 1989 y Ley 7983 del 2000.
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las actas legislativas que se hubiese dado la discusién sobre la idoneidad que otras
medidas coercitivas pudiesen tener. La implementacion del arresto en 1943 o bien,
cambiar el instituto a apremio corporal en 1975, parecen ser hechos que
“naturalizaron”??* la pena privativa de libertad, allanando el camino a la sancién
penal. Dicha naturalizacion de la pena privativa de libertad pudo haber incidido en
gue desde 1943 hasta el 2000, no se encontrara en las actas legislativas discusion
alguna respecto a la idoneidad o pertinencia de la pena privativa de libertad,
situacion que, con la abolicién del apremio corporal en 1989, derivé en la necesaria
tipificacion de la conducta, por cuanto era lo que se veia como comun, natural o
bien, Unica via. Lo expuesto lleva a los suscritos a concluir que, se vulnera el
principio de subsidiariedad en el tanto, desde 1943 no se discutio, en ninguna
reforma aprobada, la idoneidad que otras sanciones distintas de la penal pudiesen
tener, conllevando a que en los Ultimos 60 afios no se tomen en cuenta otras
sanciones a la conducta, ignorando el caracter de subsidiariedad del principio de

ualtima ratio del derecho penal.

Ahora bien, podria pensarse, caen los suscritos en el error de que, al estudiar solo
proyectos aprobados, dejan de lado discusiones que pudiesen haberse dado en
proyectos no aprobados, y ello es cierto, sin embargo, como se vio, se aprobaron
multiples reformas en poco tiempo y, se considera que, en caso de que hubiese
existido discusion en proyectos no aprobados sobre la idoneidad de la pena privativa
de libertad, ellas se habrian dado, aunque sea someramente, en cada reforma que
debilitaba las garantias de los ciudadanos en pro de la tutela del bien juridico de la

seguridad social. Finalmente, hemos de comentar que, seria casi imposible conocer

224 El principio de no naturalizacion implica que “No existe ningun tipo de conflicto que, por su propia
naturaleza, implique necesariamente una respuesta penal. Ello obedece, siempre, a una decision
politico criminal que podra tener su permanencia en el tiempo y su profunda justificacion cultural,
pero no por ello debe de ser entendida como natural”. Ozafrain, Lizandro, El principio de ultima ratio:
Fundamentos en el Derecho Internacional de los Derechos Humanos para una politica criminal
minimalista, Universidad Nacional de la Plata, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales, 2016.
Recuperado de
https://www.google.com/url?sa=t&rct=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&ved=2ahUKEwilitSouNPOAh
USQjABHVWVCVOQFNoECAgQAQ&url=http%3A%2F%2Fsedici.unlp.edu.ar%2Fbitstream%2Fhan
dle%2F10915%2F68145%2FDocumento_completo.pdf%3Fsequence%3D1&usg=AOvVaw2v8r2qP
suN8YNB84ZanbDG (Consultado el 07 de diciembre de 2021).
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todas aquellas reformas propuestas desde 1941 hasta el presente que no hayan
sido aprobadas, ya que, inclusive, se tuvo dificultad para obtener algunos de los

expedientes legislativos de las normas mas antiguas.

Habiendo desarrollado los 3 criterios supra expuestos, l0s suscritos consideramos
gue, se vulnera el principio de ultima ratio con la tipificacion de la conducta de
retener indebidamente las cuotas obreras. Como podra suponerse, se llega a dicha
conclusién, por cuanto, se tuvo por demostrado que, con dicha tipificacion, se
vulneraron los caracteres de fragmentariedad y subsidiariedad del principio del

derecho penal como ultima ratio.

Asi, consideramos, si se vulneran las dos caracteristicas esenciales de dicho
principio, debe tenerse como vulnerado el principio mismo. Respecto de la
fragmentariedad, consideramos, esta se vulnera en el tanto, hay retenciones que
podrian no considerarse como una grave afectacion a la seguridad social. Para
subsanar dicha vulneracion, debe el legislador cuestionarse si toda retencion es una
grave afectacion al bien juridico o si bien, sera grave la afectacion de determinado

monto hacia arriba.

Respecto de la subsidiariedad, esta se tiene por vulnerada en el momento en que
el legislador, en las reformas aprobadas, no se cuestiona en ningin momento, la
idoneidad que otras medidas sancionatorias podrian tener en desincentivar la
conducta no deseada, cayendo en una suerte de naturalizacion de la pena privativa
de libertad que, cuando se proscribe la misma por cualquier otro motivo que no sea
penal -salvo en pensiones alimenticias- deriva entonces en la tipificacion de la

conducta como Unico medio de desincentivar la conducta.

Habiéndose tenido por vulnerado el caracter fragmentario y subsidiario del principio

de ultima ratio, debe de tenerse por vulnerado el principio del que se derivan.
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Conclusiones

El haber iniciado la investigacion con los antecedentes historicos de la Caja, permitio
a los suscritos llegar a una serie de conclusiones cualitativas, ademas de las
conclusiones obtenidas producto de los datos y las estadisticas analizadas. Asi, la
primera gran conclusién a la que se arribé con el desarrollo de la presente
investigacion es que, la fundacion de la institucion administradora de los seguros
sociales de nuestro pais fue un proceso que duré afios gestandose a través de
multiples propuestas, quedando ello ampliamente demostrado en el desarrollo del

Capitulo I.

Las primeras propuestas no preveian un financiamiento tripartito, requerimiento
necesario para que, de la mano de la voluntad politica de quienes lideraron Costa
Rica en la década de los 40 del Siglo pasado, se diera la fundacién de una de las
instituciones mas emblematicas de nuestro pais y, sin duda, una de las mas

importantes.

El financiamiento tripartito implica que la cuota obrera tenga un papel dialéctico en
la I6gica bajo la cual se fundd la Caja. Asi, la Caja necesita de dicha cuota pues
representa una de sus fuentes de financiamiento, sin embargo, el trabajador
también necesita que su relacion laboral se reporte a la C.C.S.S. para asi, hacer
respetar sus derechos. Expuesto lo anterior, cabe concluir que, debe velarse por
erradicar la evasion y morosidad, pues no solo debilitan la institucion, sino que,

vulneran los derechos de los trabajadores.

Otra conclusion a la que se arrib6 con el andlisis historico es que, el no pagar en
tiempo las cuotas obreras a la C.C.S.S. no siempre se castigd con la privacion de
libertad. Asi, en 1941 cuando se cred la Caja, la sancion era exclusivamente
econdmica, aun y cuando hubiese reincidencia. Es en 1943, con la aprobacion de
la Ley Orgénica de la C.C.S.S., que se implementa la sancion arresto de 10 a 180

dias. Asi, el sancionar la conducta con pena privativa de libertad, no obedece, como
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podria pensarse, a una corriente populista-punitivista de reciente data, sino que,

como se indico, data de 1943.

Es importante aclarar que, tal y como se indicé en el capitulo V, los suscritos
consideramos que, con la tipificacién de la conducta se violenta el principio de ultima
ratio, pues se vulnera el caracter fragmentario y subsidiario del mismo, como se
ahond6 en el Ultimo acéapite. Sin embargo, ello no implica desconocer que,
especificamente con la reforma de 1989, se resguarda mejor la libertad de los
patronos, pues se les dot6 de seguridad juridica al tipificar la conducta como delito,
derivandose entonces, la necesaria demostracion de su responsabilidad penal en
un proceso basado en el contradictorio y el principio de inocencia para sancionarle

con pena privativa de libertad.

Ahora bien, en cuanto al estudio de informacién estadistica y recoleccion de datos,
se concluye que, la Caja Costarricense de Seguro Social logré un porcentaje mayor
de recuperacion con menores costos. Asi, la C.C.S.S. logré una recuperacion de
64.9% de lo debido, requiriendo para ello, el equivalente al 37% del monto
recuperado. La sede penal por su lado logré la recuperacion de 0.97% de lo
denunciado, requiriendo el gasto del equivalente a casi 130% del total recuperado.

Lo anterior es de esperar si se toman en cuenta las particularidades del proceso
penal y, es en virtud de ello, que se considera debe de fortalecerse el procedimiento
administrativo, buscando una mayor recaudacion en dicha sede. Una mayor eficacia
en sede administrativa implica menor traslado de casos a sede judicial, haciendo un
uso mas eficiente de los recursos publicos. Esa eficacia en sede administrativa
puede lograrse mediante herramientas coercitivas distintas del proceso penal y con
ello, lograr una recuperacion mas rapida y eficiente. Sin embargo, la eficacia en
sede administrativa no depende exclusivamente de mas medidas de coercién, pues

si bien es cierto, se consideran necesarias, no son exclusivas.

Tal y como se expuso, hay deficiencias administrativas que, de ser solucionadas,
incidirian en la eficacia administrativa, por ejemplo: para una mejor comunicacion

con el patrono, se requiere que sus datos estén actualizados en el SICERE. Aunado
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a lo anterior, tal y como indico la jefa de cobro del sub-area administrativa, la
inestabilidad y desigualdad en cuanto a puestos que sufren los trabajadores a su
cargo —a pesar de cumplir las mismas funciones-, hace que constantemente haya
rotacion en el despacho encargado de tramitar administrativamente los cobros de
cuotas obreras, lo que implica un doble impacto en el departamento. Primero, que
frecuentemente se necesite capacitar personal, situacion que impide dar tramite a
una mayor cantidad de expedientes. Segundo, que el personal una vez capacitado
ascienda en el escalafon administrativo y nuevamente deje vacante el puesto en el
sub-area administrativamente, surgiendo nuevamente, la necesidad de capacitar a
otra persona. Debe entonces la Caja dar mas estabilidad a los encargados de
tramitar los cobros administrativos de cuotas obreras retenidas y, ademas, eliminar
la diferencia en cuanto a rango de los trabajadores del mismo departamento y con
las mismas funciones. Una mayor eficacia en sede administrativa requiere de
mecanismos de presion distintos para con los patronos, pero también, una mejor

organizacion a lo interno de la Caja.

Respecto del proceso judicial, las cifras obtenidas de los expedientes estudiados
demuestran que, en términos de recuperacion econdmica el proceso obtuvo un
porcentaje de eficacia por debajo del 1%. Aunado a la poca recuperacion de montos
adeudados, se concluy6 que, los costes del proceso penal suelen ser mayores que
las cifras denunciadas, lo que implica que, desde el criterio de eficiencia, el resultado

sea negativo en la mayoria de las causas.

Precisamente, en el afio 2020, la Caja establecié los criterios de seleccion, que son
utilizados para determinar qué casos se envian a sede judicial y, en caso de ser
remitidos a sede judicial, a qué via, pues dependiendo de las caracteristicas del
caso, se remitirdn a la via penal o cobratoria. El establecimiento de dichos criterios
marca un antes y un después en el cobro de las cuotas obreras retenidas, pues con
la presente investigacion quedd demostrado lo poco eficiente que es remitir a la via
penal un proceso por ¢3.600 (tres mil seiscientos colones) y lo que ello incide en la

labor del Poder Judicial.
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Es factible pensar que, dichos criterios y los resultados obtenidos de su aplicacion
podrian orientar algun dia la despenalizacion de la conducta de retencion indebida
de cuotas obreras pues, aunque parece debilitar la proteccion de la Seguridad
Social, se demostrd que el proceso penal tiene dificultad para imponer la sancién
penal prevista y con ello pierde en gran parte su fin intimidatorio. El hecho de que la
Caja discrimine en enviar a sede penal algunos casos y otros no, parece ser un
indicio de que no se vulneraria el bien juridico despenalizando la conducta de
retencion indebida de cuotas obreras en ciertos casos, pues en la practica hoy dia,

no siempre se considera idoneo acudir a la via penal.

Finalmente, se concluye que la Caja -via administrativa- es mas eficiente que la via
penal en cuanto a la recuperacion de cuotas obreras, pero que la ineficiencia de
dicha sede se puede deber, a las caracteristicas propias del proceso penal en un
pais democratico de derecho. Expuesto lo anterior, se considera importante
recordar que, si bien es cierto, la eficiencia debe estar siempre presente en el
analisis de la ejecucion presupuestaria publica, el Poder Judicial cumple una funcién
esencial en nuestra sociedad: impartir justicia y ello es, econémicamente,
incalculable. Partiendo de dicha premisa, consideramos como necesario de convivir
en democracia, cuestionarse periddicamente la eficacia y eficiencia de los procesos
establecidos, incluyendo los judiciales, en pro de lograr los fines del Estado de la

mano de la sanidad en las finanzas publicas.
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ANEXO |
RESOLUCION 000670-2021 SALA CONSTITUCIONAL
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Exp: 20-021179-0007-CO
Res. N° 2021000670

SALA CONSTITUCIONAL DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. San José, a
las nueve horas quince minutos del quince de enero de dos mil veintiuno .

Recurso de amparo interpuesto por LUIS FERNANDO ROJAS MURILLO, cédula
de identidad No. 2-0759-0271 y BRAYAN JOSUE SALAZAR AGUERO, cédula de
identidad No. 1-1685-0494, contra la CAJA
COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL.

Resultando:

1.- Por escrito recibido en la Secretaria de la Sala a las 19:51 horas de 17 de noviembre
de 2020, los recurrentes interpusieron recurso de amparo contra la Caja Costarricense de
Seguro Social. Manifiestan que con el proposito de elaborar el proyecto final de investigacion
de graduacion, aprobado por la Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica,
procedieron a solicitar a las autoridades recurridas, mediante el oficio No. FD-2188-2020 de
fecha 6 de octubre de 2020 la informacion correspondiente. Detallan que, para tales efectos,
mediante oficio No. FD-2251-2020 del 16 de octubre de 2020 dirigido al Administrador de
la Sucursal de Goicoechea de la CCSS, le solicitaron la siguiente informacion de interés
académico: “tener acceso a la informacion vinculada al tema, con los siguientes
datos, de todos los expedientes tramitados y terminados en sede administrativa,
durante el periodo enero-2014-enero-2019: Numero de Expediente; Parte deudora
de cada expediente; Monto debido al inicio del proceso de cobro en sede
administrativa; Monto pagado a la administracion a la hora de dar por terminado el
proceso o bien, monto que le fue acusado al Ministerio Publico como retenido
indebidamente; Tiempo que durd tramitandose cada expediente (...)”. Aclaran que

dicha gestion fue enviada a la direccion electrénica: jcdelgaca@ccss.sa.cr, el 19 de octubre

de 2020. Narran que en atencion a lo pretendido, se les respondid, el 26 de octubre de 2020,
via correo electrdnico, que debian dirigirse a la Gerencia Financiera, directamente. Comentan
que conforme lo indicado, a través de nota fechada 30 de octubre de 2020 le solicitaron al

gerente financiero, la informacion referida, particularmente: “1. Se nos permita acceder a
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todos los expedientes que cuenten con las siguientes caracteristicas: a. Se
encuentren terminados en sede administrativa. b. Hayan sido tramitados entre
Enero 2014 y Enero 2019 en la sucursal de Goicoechea de la Caja Costarricense
de Seguro Social. c. En donde se pretendiera el cobro de cuotas obrero patronales
retenidas indebidamente. 2...se nos brinde el presupuesto anual ejecutado por el
departamento encargado de tramitar los cobros de cuotas obrero patronales en la
sede de Goicoechea de la Caja Costarricense de Seguro Social, para el periodo de
Enero 2014 y Enero 2019. 3... se nos brinde la cantidad de personas, por afo, con
las que contd el departamento encargado de tramitar los cobros de cuotas obrero
patronales en la sede de Goicoechea de la Caja Costarricense de Seguro Social,

para el periodo de

Enero 2014 y Enero 2019”. Alegan que las recurridas, mediante oficio No. GFDRCS-SG-
1424-11-2020 del 12 de noviembre de 2020, les deneg6 la informacion requerida. Consideran
que la respuesta de la recurrida, lesiona sus derechos fundamentales. Solicitan que se declare

con lugar el recurso.

2.- En resolucion de las 17:41 horas de 19 de noviembre de 2020, se le solicito informe
al Gerente Financiero y al Administrador de la Sucursal de Goicoechea, ambos de la Caja
Costarricense de Seguro Social, sobre los hechos alegados por los recurrentes.

3.- Mediante escrito presentado en la Secretaria de la Sala a las 8:12 horas de 25 de
noviembre de 2020, informa bajo juramento Luis Diego Calderon Villalobos, en su condicion
de Gerente Financiero de la Caja Costarricense de Seguro Social, que mediante el oficio GF-
DRCS-SG-1478-11-202 del 24 de noviembre de 2020, el Lic. Juan Carlos Delgado
Cabalceta, Jefe de la Sucursal de Guadalupe, informa a ese despacho que por nota GF-DRCS-
0979-2020 del 3 de noviembre de 2020, la citada Direccion le traslada el oficio GF-5656-
2020, a fin de que proceda a responder directamente a los interesados, respecto a la solicitud
de informacion, considerando para ello la confidencialidad del manejo de la informacion y
lo dispuesto en el oficio GF-4252-2020, que en lo que interesa dispuso: “...La Gerencia
Financiera ha recibido la solicitud del sefior Luis Fernando Rojas Murillo, quien es
estudiante de la carrera de Derecho y desea hacer un estudio referente a la materia
cobratoria. En este contexto, bajo el esquema de delegacién Institucional, el sefior
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Gerente instruye atender lo solicitado valorando la pertinencia, legalidad y
oportunidad de la solicitud y brindarle la respuesta al interesado. Llama la atencion
a la Gerencia que la solicitud corresponda a una Sucursal especifica y los datos
solicitados que obedecen a aspectos de forma, por los datos cuantitativos. No se
visualiza que desde el punto de vista académico represente algin insumo para una
investigacion. No se omite manifestar que a nivel de la Direccion de Administracion
y Gestién de Personal (DAGP), no se ha reglamentado las practicas universitarias,
ni el suministro de informacion para fines académicos. Lo Unico que se encuentra
regulado son las practicas de Colegios Técnicos Vocacionales...”. Al respecto, agrega
que por nota GF-DRCSSG-1424-11-2020 del 12 de noviembre de 2020, la Sucursal de cita,
comunica a los amparados: “...Analizada las respuestas brindadas por la Gerencia
Financiera y la Direccion Regional Central de Sucursales les informo lo siguiente: 1.
No estan dentro de mis responsabilidades autorizar brindar informacion a terceros,
el articulo 63 de la Ley constitutiva de la Caja Costarricense de seguro social indica
“... La Gerencia no podra divulgar si suministrar a particulares, salvo autorizacion
expresa de la Directiva, los datos y hechos referentes a asegurados y patronos de
gue se tenga conocimiento en virtud del ejercicio de sus funciones; pero podra
publicar cualquier informacién estadistica o de otra indole que no se refiera a ningun
asegurado o patrono especial.”. 2. El articulo 295 del Cddigo Procesal Penal
suscribe: “Privacidad de las actuaciones El procedimiento preparatorio no sera
publico para terceros. Las actuaciones sélo podran ser examinadas por las partes,
directamente o por medio de sus representantes. Los abogados que invoquen un
interés legitimo seran informados por el Ministerio Publico sobre el hecho que se
investiga y sobre los imputados o detenidos que existan, con el fin de que decidan
si aceptan participar en el caso. Las partes, los funcionarios que participen de la
investigaciéon y las demas personas que, por cualquier motivo, tengan conocimiento
de las actuaciones cumplidas, tendran la obligacion de guardar secreto. El
incumplimiento de esta obligacion sera considerado falta grave.” 3. El oficio GF-
5656-2020, indica que atienda lo que en competencia de mi ambito, situacion
aclarada en el punto 1 se indica considerar la confidencialidad amparado a Ley No,

8968 “Ley de proteccion de la Persona frente al tratamiento de datos personales”.
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4. El oficio GF-DRCS-0979-2020, indica que considera la misma LEY 8968 De
requerir estadisticas sobre los temas por ustedes mencionados, los sistemas no
cuentan con reportes con la informacién de casos de retenciones indebidas,
tampoco la Sucursal cuenta con el personal suficiente para tabular la misma por lo
gue se deberia realizar un estudio de costos y en ese caso, deberia existir la
anuencia de su parte de cancelar el mismo. Espero haber aclarado sus dudas en
cuanto a mis competencias y la imposibilidad de brindar la informacion que ustedes
solicitan desde la normativa que nos rige...”. Considera que esa Gerencia no ha lesionado
de manera alguna los derechos fundamentales de los amparados. Solicita se declare sin lugar
el recurso.

4.- Por medio de escrito agregado al expediente digital a las 10:50 horas de 26 de
noviembre de 2020, informa bajo juramento Juan Carlos Delgado Cabalceta, en su condicion
de Administrador de la Sucursal de Guadalupe de la Caja Costarricense de Seguro Social,
que efectivamente para elaborar proyecto final de graduacion de la UCR, facultad de
Derecho, los recurrentes procedieron a solicitar informacion mediante oficio FD-2188-2020
el 6 de octubre del 2020. Agrega que mediante oficio FD-2251-2020 del 16 de octubre
solicitaron tener acceso a todos los expedientes tramitados y terminados en sede
administrativa, durante el periodo enero 2014 a enero 2019, nimero de expediente, parte
deudora, monto debido al inicio del cobro y monto pagado a la administracion a la hora de
finalizar el proceso 0 monto acusado al Ministerio Publico y tiempo que duro tramitandose
cada expediente. Sefiala que inicialmente presentaron oficio el 30 de julio de 2020 al Lic.
Luis Diego Calder6n Villalobos, Gerente Financiero. Posteriormente, mediante oficio Gf-
4252-2020 del 31 de julio de 2020, la Licda. Ailyn Carmona Corrales, traslada al Lic. Alfredo
Vindas Evans la solicitud indicando valorar la pertinencia, legalidad y oportunidad de la
solicitud, ademas de indicar que no se ha reglamentado las practicas universitarias, ni el
suministro de la informacion para fines académicos. Sostiene que mediante oficio GF-DRCS-
0694-08-2020, del 4 de agosto de 2020 se le traslada lo indicado en la Gerencia Financiera.
Indica que dicha informacion se les envio, a los interesados, via correo el 3 de noviembre de
2020. Menciona que el 30 de octubre de 2020, se vuelve a solicitar la informacion al Gerente
Financiero, mediante GF-5656-2020, el 30 de octubre, la Licda. Ailyn Carmona Corrales
traslada solicitud a la Licda. Paola Vargas Jiménez, Directora a.i. de la Direccién Central de
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Sucursales solicitando atender el tema tomando en consideracion la Ley de Proteccion de la
Persona frente al tratamiento de datos personales. Afiade que el 3 de noviembre de 2020,
mediante oficio GF-DRCS0979-2020, le trasladan oficio de la Gerencia Financiera indicando
la situacion del al Ley 8968. Menciona que el 12 de noviembre de 2020 se envia por medio
de correo electronico el oficio mencionado haciendo mencion del articulo 63 de la Ley
constitutiva de la institucion, referente a que la Gerencia no puede divulgar informacién a
terceros salvo autorizacion de la Junta Directiva, entre otros aspectos. Solicita se declare sin
lugar el recurso.

5.- Mediante escrito agregado al expediente digital a las 11:51 horas de 2 de diciembre
de 2020, el recurrente Rojas Murillo se refiere a los informes rendidos por las autoridades
recurridas y reitera que la solicitud la realizaron en su calidad de estudiantes.

6.- En los procedimientos seguidos se han observado las prescripciones legales.

Redacta el Magistrado Araya Garcia,; v,

Considerando:

I.- Objeto del recurso. Alegan los recurrentes que mediante oficio No. FD2251-2020
del 16 de octubre de 2020 dirigido al Administrador de la Sucursal de Goicoechea de la
CCSS, solicitaron una informacion de interés academico relacionada con algunos
expedientes que se tramitan en dicha Sucursal. No obstante, reclama que la informacion
requerida les fue denegada alegando que se trata de datos sensibles, lo que estiman lesivo de
sus derechos fundamentales.

I1.- Hechos probados. De importancia para la decision de este asunto, se estiman como

debidamente demostrados los siguientes hechos:

1) Mediante oficio No. FD-2251-2020 del 16 de octubre de 2020 dirigido al
Administrador de la Sucursal de Goicoechea de la CCSS y remitida a la direccion

electronica:; jcdelgaca@ccss.sa.cr, el 19 de octubre de 2020, los recurrentes

solicitaron la siguiente informacion de interés académico: “tener acceso a la
informacion vinculada al tema, con los siguientes datos, de todos los
expedientes tramitados y terminados en sede administrativa, durante el
periodo enero-2014-enero-2019: Namero de Expediente; Parte deudora de

cada expediente; Monto debido al inicio del proceso de cobro en sede
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2)

3)

4)

5)

administrativa; Monto pagado a la administracién a la hora de dar por
terminado el proceso o bien, monto que le fue acusado al Ministerio Publico
como retenido indebidamente; Tiempo que duré tramitandose cada

expediente (...)”. (hecho incontrovertido).

El correo electronico jcdelgaca@ccss.sa.cr se considera un medio oficial por parte

de la autoridad recurrida para recibir comunicaciones (hecho incontrovertido).

El 26 de octubre de 2020, via correo electrdnico, se les contestd a los tutelados que
debian dirigirse a la Gerencia Financiera, directamente (ver prueba aportada al

expediente).

El 30 de octubre de 2020, los recurrentes le solicitaron al Gerente Financiero, la
informacion referida, particularmente: “1. Se nos permita acceder a todos los
expedientes que cuenten con las siguientes caracteristicas: a. Se
encuentren terminados en sede administrativa. b. Hayan sido tramitados
entre Enero 2014 y Enero 2019 en la sucursal de Goicoechea de la Caja
Costarricense de Seguro Social. c. En donde se pretendiera el cobro de
cuotas obrero patronales retenidas indebidamente. 2...se nos brinde el
presupuesto anual ejecutado por el departamento encargado de tramitar
los cobros de cuotas obrero patronales en la sede de Goicoechea de la
Caja Costarricense de Seguro Social, para el periodo de Enero 2014 y
Enero 2019. 3... se nos brinde la cantidad de personas, por afo, con las
gue contd el departamento encargado de tramitar los cobros de cuotas
obrero patronales en la sede de Goicoechea de la Caja Costarricense de
Seguro Social, para el periodo de Enero 2014 y Enero 2019” (ver prueba
aportada al expediente).

Por nota GF-DRCS-SG-1424-11-2020 del 12 de noviembre de 2020, la Sucursal de
cita, comunica a los amparados: “...Analizada las respuestas brindadas por la
Gerencia Financiera y la Direccion Regional Central de Sucursales les
informo lo siguiente: 1. No estan dentro de mis responsabilidades autorizar
brindar informacion a terceros, el articulo 63 de la Ley constitutiva de la

Caja Costarricense de seguro social indica “... La Gerencia no podra
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divulgar si suministrar a particulares, salvo autorizaciéon expresa de la
Directiva, los datos y hechos referentes a asegurados y patronos de que se
tenga conocimiento en virtud del ejercicio de sus funciones; pero podra
publicar cualquier informacion estadistica o de otra indole que no se refiera
a ningun asegurado o patrono especial.”. 2. El articulo 295 del Cdédigo
Procesal Penal suscribe: “Privacidad de las actuaciones El procedimiento
preparatorio no sera publico para terceros. Las actuaciones sélo podran ser
examinadas por las partes, directamente o por medio de sus
representantes. Los abogados que invoquen un interés legitimo seran
informados por el Ministerio Publico sobre el hecho que se investiga y sobre
los imputados o detenidos que existan, con el fin de que decidan si aceptan
participar en el caso. Las partes, los funcionarios que participen de la
investigacién y las demas personas que, por cualquier motivo, tengan
conocimiento de las actuaciones cumplidas, tendran la obligacion de
guardar secreto. El incumplimiento de esta obligacién sera considerado
falta grave.” 3. El oficio GF-5656-2020, indica que atienda lo que en
competencia de mi ambito, situacion aclarada en el punto 1 se indica
considerar la confidencialidad amparado a Ley No, 8968 “Ley de proteccion
de la Persona frente al tratamiento de datos personales”. 4. El oficio
GFDRCS-0979-2020, indica que considera la misma LEY 8968 De requerir
estadisticas sobre los temas por ustedes mencionados, los sistemas no
cuentan con reportes con la informacién de casos de retenciones indebidas,
tampoco la Sucursal cuenta con el personal suficiente para tabular la misma
por lo que se deberia realizar un estudio de costos y en ese caso, deberia
existir la anuencia de su parte de cancelar el mismo. Espero haber aclarado
sus dudas en cuanto a mis competencias y la imposibilidad de brindar la
informacion que ustedes solicitan desde la normativa que nos rige...” (ver
informe rendido por las autoridades recurridas y prueba aportada al expediente).
I11.- Sobre el acceso a la informacién. Esta Sala ha analizado reiteradamente el tema

en cuestion, insistiendo en la importancia que consagra el derecho estipulado en el articulo
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30 de la Constitucién Politica. Al respecto, en la sentencia No. 2120-2003 de las 13:30 horas
del 14 de marzo del 2003, este Tribunal Constitucional estimo lo siguiente:
“Il.- EL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION

ADMINISTRATIVA. El ordinal 30 de la Constitucion Politica garantiza el
libre acceso a los “departamentos administrativos con propoésitos de
informacion sobre asuntos de interés publico”, derecho fundamental que
en la doctrina se ha denominado derecho de acceso a los archivos y
registros administrativos, sin embargo, la denominacion mas acertada es
la de derecho de acceso a la informacién administrativa, puesto que, el
acceso a los soportes materiales o virtuales de las administraciones
publicas es el instrumento 0 mecanismo para alcanzar el fin propuesto
gue consiste en que los administrados se impongan de la informacién
gue detentan aquéllas. Es menester indicar que no siempre la
informacion administrativa de interés publico que busca un administrado
se encuentra en un expediente, archivo o registro administrativo. El
derecho de acceso a la informacion administrativa es un mecanismo de
control en manos de los administrados, puesto que, le permite a éstos,
ejercer un control 6ptimo de la legalidad y de la oportunidad, conveniencia
0 mérito y, en general, de la eficacia y eficiencia de la funcién
administrativa desplegada por los diversos entes publicos. Las
administraciones publicas eficientes y eficaces son aquellas que se
someten al control y escrutinio publico, pero no puede existir un control
ciudadano sin una adecuada informacién. De este modo, se puede
establecer un encadenamiento logico entre acceso a la informacién
administrativa, conocimiento y manejo de ésta, control ciudadano efectivo
u oportuno y administraciones publicas eficientes. El derecho de acceso
a la informacién administrativa tiene un profundo asidero en una serie de
principios y valores inherentes al Estado Social y Democratico de
Derecho, los cuales, al propio tiempo, actia. Asi, la participacion
ciudadana efectiva y directa en la gestidbn y manejo de los asuntos
publicos resulta inconcebible si no se cuenta con un bagaje importante
de informacién acerca de las competencias y servicios administrativos,
de la misma forma, el principio democratico se ve fortalecido cuando las
diversas fuerzas y grupos sociales, econémicos y politicos participan
activa e informadamente en la formacién y ejecucion de la voluntad
publica. Finalmente, el derecho de acceso a la informacion administrativa
es una herramienta indispensable, como otras tantas, para la vigencia
plena de los principios de transparencia y publicidad administrativas. El
contenido del derecho de acceso a la informacion administrativa es
verdaderamente amplio y se compone de un haz de facultades en cabeza
de la persona que lo ejerce tales como las siguientes: a) acceso a los
departamentos, dependencias, oficinas y edificios publicos; b) acceso a
los archivos, registros, expedientes y documentos fisicos o
automatizados —bases de datos ficheros-; ¢) facultad del administrado de
conocer los datos personales o nominativos almacenados que le afecten
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de alguna forma, d) facultad del administrado de rectificar o eliminar esos
datos si son erroneos, incorrectos o falsos; e) derecho de conocer el
contenido de los documentos y expedientes fisicos o virtuales y f)
derecho de obtener, a su costo, certificaciones o copias de los mismos...
VI.- LIMITES INTRINSECOS Y EXTRINSECOS DEL DERECHO DE
ACCESO A LA INFORMACION ADMINISTRATIVA. En lo relativo a los
limites intrinsecos al contenido esencial del derecho de acceso a la
informacion administrativa, tenemos, los siguientes: 1) El fin del derecho
es la “informacién sobre asuntos de interés publico”, de modo que cuando
la informacion administrativa que se busca no versa sobre un extremo de
tal naturaleza el derecho se ve enervado y no se puede acceder. 2) El
segundo limite esta constituido por lo establecido en el parrafo 2° del
ordinal 30 constitucional al estipularse “Quedan a salvo los secretos de
Estado”. El secreto de Estado como un limite al derecho de acceso a la
informacion administrativa es reserva de ley (articulo 19, parrafo 1°, de la
Ley General de la Administraciéon Publica), empero, han transcurrido mas
de cincuenta afios desde la vigencia de la Constitucion y todavia persiste
la omision legislativa en el dictado de una ley de secretos de estado y
materias clasificadas. Esta laguna legislativa, obviamente, ha provocado
una grave incertidumbre y ha propiciado la costumbre contra legem del
Poder Ejecutivo de calificar, por via de decreto ejecutivo, de forma
puntual y coyuntural, algunas materias como reservadas o clasificadas
por constituir, a su entender, secreto de Estado. Tocante el ambito,
extensiéon y alcances del secreto de Estado, la doctrina es pacifica en
aceptar que comprende aspecto tales como la seguridad nacional
(interna o externa), la defensa nacional frente a las agresiones que
atenten contra la soberania e independencia del Estado y las relaciones
exteriores concertadas entre éste y el resto de los sujetos del Derecho
Internacional Publico (vid. articulo 284 del Cddigo Penal, al tipificar el
delito de “revelacién de secretos”). No resulta ocioso distinguir entre el
secreto por razones objetivas y materiales (ratione materia), referido a los
tres aspectos anteriormente indicados (seguridad, defensa nacionales y
relaciones exteriores) y el secreto impuesto a los funcionarios o
servidores publicos (ratione personae) quienes por motivo del ejercicio
de sus funciones conocen cierto tipo de informacion, respecto de la cual
deben guardar un deber de sigilo y reserva (vid. articulo 337 del Cddigo
Penal al tipificar y sancionar el delito de “divulgacion de secretos). El
secreto de Estado se encuentra regulado en el bloque de legalidad de
forma desarticulada, dispersa e imprecisa (v. gr. Ley General de Policia
No. 7410 del 26 de mayo de 1994, al calificar de confidenciales v,
eventualmente, declarables secreto de Estado por el Presidente de la
Republica los informes y documentos de la Direccion de Seguridad del
Estado — articulo 16-; la Ley General de Aviacion Civil respecto de
algunos acuerdos del Consejo Técnico de Aviacion Civil —articulo 303-,
etc.). El secreto de Estado en cuanto constituye una excepciéon a los
principios o valores constitucionales de la transparencia y la publicidad
de los poderes publicos y su gestién debe ser interpretado y aplicado, en
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todo momento, de forma restrictiva. En lo concerniente a las limitaciones
o limites extrinsecos del derecho de acceso a la informacion
administrativa tenemos los siguientes: 1) El articulo 28 de la Constitucién
Politica establece como limite extrinseco del cualquier derecho la moral
y el orden publico. 2) El articulo 24 de la Constitucién Politica le garantiza
a todas las personas una esfera de intimidad intangible para el resto de
los sujetos de derecho, de tal forma que aquellos datos intimos, sensibles
0 nominativos que un ente u 6rgano publico ha recolectado, procesado y
almacenado, por constar en sus archivos, registros y expedientes fisicos
0 automatizados, no pueden ser accedidos por ninguna persona por
suponer ello una intromision o injerencia externa e inconstitucional.
Obviamente, lo anterior resulta de mayor aplicacion cuando el propio
administrado ha puesto en conocimiento de una administracién publica
informacion confidencial, por ser requerida, con el propésito de obtener
un resultado determinado o beneficio. En realidad esta limitacion esta
intimamente ligada al primer limite intrinseco indicado, puesto que, muy,
probablemente, en tal supuesto la informacion pretendida no recae sobre
asuntos de interés publico sino privado. intimamente ligados a esta
limitacion se encuentran el secreto bancario, entendido como el deber
impuesto a toda entidad de intermediacion financiera de no revelar la
informacion y los datos que posea de sus clientes por cualquier operacion
bancaria o contrato bancario que haya celebrado con éstos, sobre todo,
en tratdndose de las cuentas corrientes, ya que, el numeral 615 del
Cdbdigo de Comercio lo consagra expresamente para esa hipotesis, y el
secreto industrial, comercial o econdémico de las empresas acerca de
determinadas ideas, productos o procedimientos industriales y de sus
estados financieros, crediticios y tributarios. Habré situaciones en que la
informacion deun particular que posea un ente u 6rgano publico puede
tener, sobre todo articulada con la de otros particulares, una clara
dimensién y vocacion publica, circunstancias que deben ser progresiva y
casuisticamente identificadas por este Tribunal Constitucional. 3) La
averiguacion de los delitos, cuando se trata de investigaciones criminales
efectuadas por cuerpos policiales administrativos o judiciales, con el
proposito de garantizar el acierto y éxito de la investigacion y, ante todo,
para respetar la presunciéon de inocencia, el honor y la intimidad de las
personas involucradas”.

IV.- Caso concreto. En el sub lite, los recurrentes reclaman que mediante oficio No.

FD-2251-2020 del 16 de octubre de 2020 dirigido al Administrador de la Sucursal de
Goicoechea de la CCSS, solicitaron una informacion de interés académico relacionada con
algunos expedientes que se tramitan en dicha Sucursal. No obstante, reclama que la
informacion requerida les fue denegada alegando que se trata de datos sensibles, lo que

estiman lesivo de sus derechos fundamentales.
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Ahora, como se puede apreciar, a la fecha en que se rindi6 informe en este recurso de
amparo, la informacion solicitada por los amparados no les habia sido brindada.

Al respecto, las autoridades recurridas pretenden justificar su falta de respuesta, alegando
que se trata de informacion confidencial y que no tienen la potestad de brindarla. Sin
embargo, de la lectura de la solicitud presentada por los amparados se desprende con claridad
que se solicitd informacidn general para realizar un analisis estadistico en una tesis de grado
de la Universidad de Costa Rica, por lo que, queda claro, que la solicitud calza en el mismo
enunciado utilizado por los recurridos para no brindar la informacion, dado que el articulo 63
de la Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Seguro Social, refiere “pero podra
publicar cualquier informacién estadistica o de otra indole que no se refiera a ningun
asegurado o patrono especial’.

Recuérdese que, en lo que a este derecho atafie lo que interesa es que la informacion tenga
interés publico y que no se trate de un secreto de estado, lo cual no se da en el presente caso,
pues, lo pedido tiene relacién con un analisis estadistico que se desea realizar para una tesis
de grado universitario. En consecuencia, considera esta Sala que la denegatoria aludida no
tiene cabida, dado que no se trata de informacion sensible, como lo intentd hacer ver la
autoridad recurrida y en todo caso, nada obstaria que se brinde la informacion requerida para
el estudio de los amparados, resguardando cualquier tipo de informacion sensible que alli se
encuentre, la cual, de conformidad con el inciso €) del articulo 3 y el acépite 3) del articulo
9, ambos de La Ley de Proteccion de la Persona frente al Tratamiento de sus Datos
Personales, Ley No. 8968, corresponden a: “Datos sensibles: informacion relativa al
fuero intimo de la persona, como por ejemplo los que revelen origen racial, opiniones
politicas, convicciones religiosas o0 espirituales, condicion socioeconomica,
informacion biomédica o genética, vida y orientacion sexual, entre otros”.. 3.- Datos

personales de acceso irrestricto... No se consideraran contemplados en esta

cateqgoria: la direccién exacta de la residencia, excepto si su uso es producto de un
mandato, citacion o notificacion administrativa o judicial, o bien, de una operacion
bancaria o financiera, la fotografia, los nimeros de teléfono privados y otros de igual
naturaleza cuyo tratamiento pueda afectar los derechos y los intereses de la persona

titular”.
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Bajo esta inteligencia, estima la Sala que la negativa reclamada es ilegitima y, por ende,
vulnera el acceso a la informacion administrativa. Como corolario de lo expuesto, se impone
acoger el recurso, con las consecuencias que se diran en la parte dispositiva de la sentencia.

V.- Documentacion aportada al expediente. Se previene a las partes que de haber
aportado algin documento en papel, asi como objetos o pruebas contenidas en algin
dispositivo adicional de caracter electrénico, informéatico, magnético, optico, telematico o
producido por nuevas tecnologias, estos deberan ser retirados del despacho en un plazo
méaximo de 30 dias habiles contados a partir de la notificacién de esta sentencia. De lo
contrario, sera destruido todo aquel material que no sea retirado dentro de este plazo, segun
lo dispuesto en el "Reglamento sobre Expediente Electronico ante el Poder Judicial”,
aprobado por la Corte Plena en sesion N° 27-11 del 22 de agosto del 2011, articulo XXVIy
publicado en el Boletin Judicial namero 19 del 26 de enero del 2012, asi como en el acuerdo
aprobado por el Consejo Superior del Poder Judicial, en la sesion N° 43-12 celebrada el 3 de
mayo del 2012, articulo LXXXI.

Por tanto:

Se declara con lugar el recurso. En consecuencia, se ordena a Luis Diego Calderdn
Villalobos y Juan Carlos Delgado Cabalceta, por su orden Gerente Financiero y
Administrador de la Sucursal de Guadalupe, ambos de la Caja Costarricense de Seguro
Social, 0 a quienes ejerzan esos cargos, que adopten las medidas adecuadas y necesarias para
que, en el plazo de 10 dias contados a partir de la notificacion de esta sentencia, se le brinde
a los recurrentes la informacion requerida el 16 de octubre de 2020, si otra causa no lo impide.
Adviértase que la informacion deberé brindarse salvaguardando eventuales datos sensibles y
de acceso restringido protegidos por el articulo 24 de la Constitucién Politica y la Ley de
Proteccién de la Persona frente al Tratamiento de sus Datos Personales, Ley N° 8968. Se
advierte al recurrido que de conformidad con lo establecido en el articulo 71 de la Ley de la
Jurisdiccion Constitucional, se impondra prision de tres meses a dos afios, o de veinte a
sesenta dias multa, a quien recibiere una orden que deba cumplir o hacer cumplir, dictada en
un recurso de amparo y no la cumpliere o no la hiciere cumplir, siempre que el delito no esté
mas gravemente penado. Se condena a la Caja Costarricense de Seguro Social al pago de las

costas, dafos y perjuicios ocasionados por los hechos que han dado lugar a esta declaratoria,
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los que se liquidardn en ejecucion de sentencia de lo contencioso administrativo.
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ANEXO 1l
TRANSCRIPCION LITERAL REUNION OLGA DUARTE BONILLA
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Entrevista realizada a Olga Duarte Bonilla, transcripcion literal.

Entrevista realizada el dia: 27 de julio de 2021.

Entrevistadores: Luis Fernando Rojas Murillo y Bryan Salazar Aguero.

Persona entrevista: Olga Duarte Bonilla, jefa sub-area de Cobro Administrativo
C.C.S.S. sede central.

Medio en que se llevd a cabo la entrevista: Zoom.

Duracién de la entrevista: 1 hora con 6 minutos y 46 segundos.

Luis: ¢ Podemos eh, grabar la entrevista para tomar una minuta después o prefiere

gue hagamos la minuta como de las cosas que recordamos o asi?

Olga: No tengo ningun problema, de acuerdo, puede grabar.

Bryan y Luis: jMuchas gracias!

Luis Rojas: y bueno esta que dice Acordar forma en que se transcribirdn las
respuestas brindadas, es porque, bueno Bryan y yo pensamos en que, como lo que
interesa es conocer la institucién y no, no algo personal, eh con los funcionarios,
pensamos en que, decimos bueno entrevistamos a la persona que ostenta el cargo
de, jefa de subéarea de cobro administrativo en tal fecha para no transcribir el nombre
suyo en la investigacion y, y evitar que quede ahi verdad, eh como tan de facil
acceso a cualquier persona que quiera leer la tesis. Entonces, ¢usted estd de

acuerdo en que lo hagamos asi en la forma de transcribir algunas respuestas?

Olga: De acuerdo, no hay problema.

Luis: Muchas gracias y bueno, luego pasariamos al banco de preguntas. Que ya
son las preguntas que, propias de la investigacion. Entonces bueno, la tesis se titula
“Analisis del proceso de cobro de cuotas obrero-patronales retenidas indebidamente
alaluz de los principios de eficiencia y derecho penal como ultima ratio. La hipotesis
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de nosotros es que el proceso penal es ineficiente, es decir, es muy costoso para
lograr el cobro de las cuotas obrero-patronales retenidas indebidamente v,
analizado desde el principio del derecho penal como ultima ratio resulta
cuestionable que la conducta no deseada, es decir, la morosidad, sea considerada
delito. Nosotros consideramos que un procedimiento administrativo mas robusto
permitiria un cobro mas eficiente de las cuotas obrero -que han sido retenidas. Es
decir, nosotros enfocamos la investigacién en el proceso administrativo y decir,
bueno, ¢ Qué esta pasando? ¢ Qué trabas tienen en el procedimiento administrativo
para cobrar que hace necesario ir al proceso judicial? Entonces, por ahi va a ir
orientada la entrevista, de cuéles son esas trabas, esos problemas, si es que hay
alguna traba, si es que hay algun problema, si es que son muchos casos, etcétera,

entonces para, que hace necesario ese paso a sede judicial.

Bueno, el objetivo general por ahi lo pusimos. Eh, Justificar, la necesidad de un
cambio en la forma de sancionar la conducta de retencion indebida de cuotas
obreras (actual modelo de represion penal) mediante un estudio de casos a la luz
del principio de eficiencia y el principio del Derecho Penal como ultima ratio. Esto
de mediante estudio de casos, lo tuvimos que eh, modificar a entrevistas por la
dificultad para el acceso a los casos, a los expedientes y el objetivo especifico tres
es el que puntualmente hace necesaria esta entrevista y dice que el objetivo
especifico tres es “Identificar, mediante un estudio de casos, nuevamente, seria
mediante entrevistas, cuales son los elementos, problemas o insuficiencias de los
procedimientos y medidas administrativas actuales para sancionar la conducta de
retencion indebida de cuotas obreras patronales. Entonces, por ahi va a ir la
entrevista un poco encaminada a dar cuales son esos elementos, problemas o
insuficiencias legales digamos que atan un poco las manos de la institucion o que,

dificultan el cobro en sede administrativa.

Olga: Mhm.
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Luis: bueno, el desarrollo del objetivo tres es como la propuesta capitular dice
“identificar el procedimiento a seguir una vez que la administracion conoce de la
retencidn indebida, eso lo podemos hacer mediante eh, estudio normativo. Luego,
estudio de casos para determinar eficacia, ineficacia del procedimiento y su sancion,
eso lo vamos a tener que hacer mediante la entrevista y luego, la causa de ineficacia
y el analisis econdmico de la relacion costo beneficio de los procesos tramitados,

eso es, eh costo beneficio.

Eh bueno, entonces el objetivo de la entrevista o porque la entrevista: conocer la
realidad del proceso administrativo a nivel de la Caja, es decir, como se tramita a lo
interno un proceso administrativo de cobro de retencion indebida. Eh, también
gueremos recabar los elementos que nos permitan determinar mas o menos el costo
aproximado de tramitar un, este tipo de cobro para la Caja, cuanto cuesta un cobro
de estos a la caja. Eh conocer la posicion suya en este caso, de la pertinencia o no
del delito de retencion indebida de cuotas obrero patronales, es decir, tiene que ser
el delito porque es donde mas se paga o el delito es realmente una Gltima opcién
gue tiene la administracion para lograr el cobro, o, el delito si est4 bien pero tal vez
en lugar de ciertas cosas, entonces por ahi la opinion suya y conocer los principales
problemas que enfrenta la Caja para lograr el cobro de cuotas obrero patronales,
entonces aqui volvemos a ver el mismo tema de cuales son los problemas que
tienen ustedes como funcionarios a la hora de intentar el cobro administrativo, en

sede administrativa.

Olga: Mhm

Luis: Bueno, entonces, pasamos a la fase de preguntas. Tal vez inicia Bryan con la

primera.

Bryan: claro, eh bueno, dofia Olga, como primera parte de este banco de preguntas,
eh, nos gustaria saber un poco su posicion dentro de la Caja, no tanto eh como

decia Luis, no tanto algo personal, sino, eh ¢hace cuanto labora en la Caja?
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Olga: Bueno, yo tengo aproximadamente, veintisiete afios de trabajar para la Caja.

Bryan: Excelente.

Luis: eh, y bueno, para la transcripcion de las respuestas, para evitar poner el

nombre, ¢,cudl seria el nombre del puesto que usted actualmente desempefia?

Olga: eh, a nivel de recursos humanos se llama eh, jefe de, de sede administrativa.

Eso significa jefe de subarea de cobro administrativo verdad.

Bryan: jSi en la practica, mhm!

Olga: mhm

Bryan: Perfecto. Después, ¢desde hace cuanto tiempo labora en ese puesto de

jefatura?

Olga: eh, bueno, yo como jefatura ante la institucion tengo desde, desde el dos mil

tres.

Bryan: Ah ok.

Olga: verdad, como jefatura, pero he estado en dos jefaturas en si, en lo que es
este, siempre en la direccion de cobros, primeramente, fue en el area de centro de

llamadas que es un call center,

Bryan: ok
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Olga: verdad, estuve ahi como trece afios y después pasé a esta sub-area de cobro
administrativo, pero antes ya habia estado aqui en la sub area de cobro

administrativo este también, eh, trabajando como asistente.

Bryan: perfecto.

Luis: eh, bueno, que otros puestos ha ocupado anteriormente, ya nos lo acaba de

comentar verdad, otra jefatura y asistente en el area de cobro.

Bryan: ah ok.

Olga: eh también estuve como ahi mismo, en el sub-area de cobro administrativa
como ejecutiva de cobros, como gestora de cobros también, antes de ser jefatura y

antes de ser asistente.

Luis: jgracias! Esas preguntas tenian una finalidad mas o menos de, eh bueno,
exponer en el trabajo que la persona que estamos investigando conoce y tiene
amplio dominio del tema, han sido afios de experiencia y lo que gueremos
precisamente es esto, que las personas que estan ahi en el dia a dia, que nos
respondan estas preguntas que tenemos, porque son, no se encuentran en leyes o
reglamentos, sino, son los funcionarios quien realmente saben las respuestas las

preguntas, entonces, muchas gracias por eso.

Olga: con mucho gusto.

Luis: Eh, vamos a ver, sobre el cobro en sede administrativa. Existe el instructivo
para la gestién de cobro administrativa y las deudas derivadas de la seguridad social
y sus obligaciones de patronos y trabajadores independientes de la caja, ¢se sigue
al pie de la letra este instructivo 0 es un instrumento a para tomar en cuenta por los

funcionarios?
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Olga: mm no, se sigue al pie de la letra.

Luis: j sigue al pie de la letra!

Olga: mhm

Bryan: excelente. De antemano me disculpo por el ruido que puede haber en mi

casa.

Olga: no se preocupe, igualmente, todos estamos en teletrabajo.

Bryan: si verdad, es entendible ahora.

Eh bueno, para continuar con esto, previo a este instructivo que, que hablaba Luis,

¢,como lo hacian? Cuando no existia esto que lo siguen al pie de la letra.

Olga: bueno yo, desde que tengo conocimiento, siempre ha existido una norma,
siempre ha existido la normativa para realizar el cobro administrativo, desde que yo

tengo conocimiento verdad.

Bryan: ah ok.

Olga: No recuerdo haber trabajado sin norma eh para realizar la gestion de cobro,
siempre se ha trabajado con el manual o con el instructivo de cobro administrativo,
solamente que ha sufrido reformas y reformas durante, durante el tiempo verdad, y
siempre ha habido, eh, una norma que nos respalde para realizar la gestion de
cobro, tanto en la cuota obrera como en la parte de cobro judicial. La misma ley
constitutiva que nos ampara para realizar el cobro con el articulo 31, que es la que
nos autoriza a realizar todas las gestiones administrativas y judiciales para controlar
la evasion, la declaracion o la morosidad de los patronos o de los empleadores.

También tenemos, siempre nos hemos manejado con la ley de control interno, la ley
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de proteccion al ciudadano de exceso de requisitos y tramites administrativos, este,
bueno, cuando entrd a regir la ley proteccion al trabajador a partir de febrero dos
mil, que es la ley 7983 también. Han existido criterios juridicos al respecto que se
han hecho varias consultas para poder, este, ir avanzando en el tema, si se tiene
alguna duda, si se tiene, este, algo que consultar, entonces se hacen las respectivas
consultas a la direccion juridica. Este, también hay un documento en el afio dos mil
seis sobre el criterio de oportunidad para realizar la retencién indebida, verdad, para
determinar qué tan oportuno es realizar la, la gestion de cobro verdad y asi
sucesivamente, hasta que todo se ha ido plasmando tanto en el instructivo de cobro
administrativo como en el manual de, de retencion indebida. Este, y lo Gltimo que, o
la dltima norma que hemos de aplicar son las directrices de los criterios
estandarizados de seleccion que dictd, este bueno, la Gerencia Financiera a través
de un informe de auditoria que hubo en el afio 2017 verdad, entonces ahi se dictaron
pues algunos criterios de seleccion para poder discriminar que enviamos a cobro
judicial o a retencion indebida de los patronos, verdad, pero eh basicamente, los
dos, bueno, las dos normas que utilizamos mas, es este, el instructivo de cobro
administrativo, que incluso ahorita se le estd haciendo unas modificaciones también,
y el manual de retencién indebida que, el ultimo fue aprobado en febrero del 2020

aproximadamente.

Bryan: perfecto, mas bien gracias por toda esa informacion que sin duda vamos a

tomar en cuenta. Eh

Olga: con mucho gusto.

Luis: bueno, que vino a cambiar con ese instructivo creo que estaria una redundante

verdad, porque siempre ha trabajado con esa norma.

Eh, ahora, ¢ usted considera que el proceso establecido en este manual es idéneo?

Olga: si, si.
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Luis: ah ok.

Olga: Considero que por lo menos contempla todos los aspectos que necesitamos

llevar a cabo.

Bryan: perfecto. Ehm, ahora bien, bueno, esta es una pregunta, tal vez un poco
contradictoria ya que nos dijo que si considera que es idéneo, sin embargo, tal vez
para profundizar un poco, a pesar de esa idoneidad eh, De acuerdo con su puesto
gue conoce mas en la realidad el dia a dia de esto verdad, ¢ Qué cambios considera

gue serian necesarios para que el procedimiento sea mas eficiente como tal?

Olga: bueno, la verdad que, este, tendria uno que volver a revisar, eh eh,
detenidamente eh, el instructivo y el manual de retencion indebida para ver en que
podriamos mejorar porque bueno, dey, siempre hay algo que mejorar verdad, no
nos podemos quedar establecidos ahi, de hecho, actualmente, el area de gestion
de cobro a patrono, estamos trabajando en un nuevo modelo de gestién como para,
este repasar paso por paso, proceso por proceso, para ver en que podemos eh
mejorar internamente, pero diay, es algo que estamos trabajando, entonces ahorita
estamos trabajando en el modelo de cobro judicial para mejorarlo y creo que ya el
otro mes empezamos con el modelo de retencion indebida, pero mm mejorar, mas
gue todo a lo interno, la otra parte seria tal vez, mejorar en la parte de comunicacién
en cuanto a los intereses que tienen la eh, los juzgados, la fiscalia, a veces siente
uno que, eh, hay un poquito mas de traba ahi en ese sentido para la presentacion
de demandas o para la interpretacion de los objetivos que tiene la seguridad social,
que es siempre es recuperar los adeudos y, muchas veces, este, los tribunales este,

se inclinan un poco en los derechos de, de la persona verdad.

Bryan: claro.
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Olga: verdad, para no afectar sus derechos verdad, entonces, si hay que revisar
este, un poquito mas que todo, para determinar que la ley no se quiebre en algin
proceso de esos que nos deje en desventaja ante los tribunales, pero enfaticamente

no le podria decir ahorita, tal punto, verdad.

Bryan: ah no, no.

Olga: sino que hay que revisar exactamente.

Bryan: en realidad esa fue la respuesta que creo que necesitabamos, entonces

muchas gracias. Eh si gusta continua Luis con esta.

Luis: bueno, nos lo dijo un poco antes verdad también, si ¢conoce de alguna
corriente a lo interno de la Caja que busque modificar el procedimiento establecido
en el instructivo? Nos acaba de decir que si, que estan trabajando en eso verdad,

actualmente.

Olga: mhm, si sefior.

Luis: ahora, eh, es un dato que yo sé que cuesta mucho darlo, porque cada caso es
muy diferente el uno al otro, pero como a mano alzada, asi, aproximadamente,
¢susted podria dar un promedio del tiempo que dura tramitandose un procedimiento

administrativo de cobro?

Olga: es que es, es muy relativo, eh, por ejemplo, eh los estudios en la parte de
cobro judicial, este, llevan un poquito mas de estudio de cada patrono sobre todo
ahora por la aplicacion de los criterios de seleccién, eh, que son los que criterios
estandarizados, permitame un momento que me esta diciendo que, que la bateria

se me quiere agotar

Bryan: claro, no se preocupe.
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Olga: y no entiendo porque si todo lo tengo conectado, sera porque lo conecté mal,

ya desconecté y volvi a conectar, perdon. Ya se me fue la alerta.

Bryan: ah ok.

Olga: ok si, entonces volvemos, en la parte de cobro judicial si duramos un poquito
mas porque hay que hacer un poquito mas de estudio para aplicar los criterios de
selecciodn, este, que son los que nos determinan qué procede y qué no procede para
enviar a cobro judicial. Y la retencion indebida si es un poquito mas rapida y también
depende de la cantidad de casos que tenemos que estudiar. En la parte de cobro
judicial son, generalmente, mas casos, y en la parte de retencién indebida son un
poquito menos. Entonces, eh, hablando no de forma individual, sino generalizada
por lo menos a nivel de oficinas centrales, eh, nosotros lo planificamos, por ejemplo,
para darle esta eh ultima gestion que realizamos, empezamos la primer semana de
julio y cerramos esta semana, 0 sea, podemos considerar que en un mes, este,
gestionamos todo lo que estaba pendiente y se revisa todo lo que estaba pendiente
por enviar a un corte de un mes atras, por ejemplo, si estamos en julio estamos
enviando, eh, hasta junio a retencion indebida, dejando todo en limpio, bueno, si es

gue procede también.

Bryan y Luis: mhm.

Luis: entonces, vamos a ver, eh, ustedes, bueno, la retencion indebida se da cuando

el patrono presenta la Caja, pero no paga en tiempo, ¢verdad? ¢ es asi?

Olga: mhm. Y lo hacemos cada seis meses, una por semestre, la retencion indebida,
no es que todos los meses los gestionamos ni trimestres, no, este, por cronograma,
por planificacion, se hace una vez al semestre, entonces en, ahora en julio ya

hicimos la del Ultimo semestre y ahora nos tocaria hasta en enero del afio que viene
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para acumular todos los meses que vienen para que se vayan acumulando,

mientras tanto hacemos otro tipo de gestion para recuperarla.

Luis: ah ok, y ya que estamos en este punto, me adelanto un poco tal vez, se podria,
podriamos saber cuanto fue, ¢ cuantos casos, eh, de retencion se tramitaron en este
ultimo semestre?

Olga: todavia no he cerrado,

Luis: jtodavia no ha cerrado!

Olga: pero si le podria dar, este, ahora si me da chancecito de buscarlo eh, lo que

hubo en el primer trimestre, verdad.

Luis: ah ok.

Olga: ahorita le busco el dato y se lo doy exactamente, ahora, cuando finalice el

mes ya cierro datos y con mucho gusto le daria también ese dato verdad.

Bryan: perfecto.

Luis: ah ok, excelente, excelente.

Bryan: eh, ¢vamos a ver, paralelo al procedimiento de cobro eh, esta el

procedimiento de cierre de negocios, es asi?

Olga: eh si, bueno casi todos los mmm todas las gestiones se hacen paralelos
verdad, primero se hace una prevencion eh por medio del call center y después,
este, hacemos una, la gestion de cobro administrativo y este, se contindian las otras
gestiones verdad, de cierre de negocios y eh, gestion de arreglos de pago y asi

sucesivamente.
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Bryan: perfecto.

Olga: perdén.

Luis y Bryan: tranquila.

Luis: una vez que el patrono cumple con los requisitos para poder cerrar el
establecimiento, eh, ¢ Qué decide si se cierra 0 no? O ¢todos, una vez que cumplen
los requisitos, se cierra? O ¢ hay algun tipo de criterio a lo interno para cuando si 'y
cuando no?

Olga: si claro que existe una normativa y criterios para aplicar para para, definir
cuando hay cierre de negocios, sin embargo, este, mi recomendacion es que, este,
estas preguntas sean orientadas al jefe directamente de la sub-area de cierre de
negocios, en este caso es el licenciado Gustavo Aguilar, entonces me parece que
él le podria dar asi con méas detalle ese tipo de respuestas.

Bryan: claro, excelente. De hecho, dofia Olga, no sé si de casualidad por correo o
mas tarde, nos podria pasar quizas el contacto de él, para ver si podriamos realizarle
otra entrevista.

Olga: claro con mucho gusto, este, bueno, no sé si quiere se lo doy de una vez.
Bryan: claro, no hay problema.

Olga: se llama Gustavo Aguilar Espinoza.

Bryan: deme un segundo.
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Olga: y el correo de él es gaguilar@ccss.sa.cr (...) como ga de Gustavo Aguilar GA

y guilar o gaguilar para que sea mas facil. @ccss.sa.cr

Bryan: don Gustavo Aguilar, perfecto. Ehm, bueno, entonces De acuerdo con esto,
Si gusta pasamos esta parte de cierre de negocios que teniamos preparado que,
perfecto, mas bien muchas gracias por el contacto y asi, ahorramos tiempo y vamos

directo a lo, a lo que usted nos puede responder. ¢No sé si le parece Luis?

Luis: si, si, esta bien, la parte del cierre de negocios quizas con él para aprovechar

el tiempo que tenemos.

Bryan: claro, bueno entonces si gusta Luis, comenta sobre esta.

Luis: eh bueno, sobre la eficacia, aqui ya pasamos la parte de procedimiento, de
saber un poco mas como se tramita a lo interno. Eh sobre la eficacia, lo queremos
Ver es, cuantos casos tienen éxito digamos en sede administrativa o bueno, en este
caso, si usted considera que el procedimiento es eficaz, o sea, porcentualmente,
igual, a grandes rasgos, hay casos que si, casos que no, pero del promedio, la gran

generalidad, ¢ usted consideraria que el cobro administrativo es eficaz o ineficaz?

Dofia Olga, creo que silencio el micréfono.

Olga: jay, si, perdon! Es que lo silencio cuando el perrito se pone a ladrar mucho,
entonces, ya se calmdé un poco. Yo considero que si es eficaz, sin embargo, hay
unos impedimentos externos que si nos pueden perjudicar, sin embargo, eh,
podemos decir, que la recuperacion del cobro administrativo de un 95% que es,
este, la meta que nosotros establecidas anualmente, recuperamos, o tenemos, no
recuperamos, le voy a decir, que logramos alcanzar a tener en cobro administrativo
es un 89 o0 90%. Este, en cuanto a recuperacion, si seria bueno como tal vez pedirle

el dato exacto a Diego Mora, que es el que emite las estadisticas de la direccién de
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cobros, porgue él si le puede decir exactamente, eh, eh, datos financieros de cuanto

ha sido la recuperacion. Eso seria con Diego Mora Solis.

Bryan: ah ok.

Olga: ¢ si lo conocen?

Luis: no tampoco.

Bryan: no a él no.

Olga: Diego Mora Solis es asistente de la direccion de cobros y es el que maneja

todo lo que son las estadisticas, niumeros si ustedes quieren conocer, este, cuanto

se ha recuperado, cuanto se debe, cuantos casos estan en cobro administrativo,

cuantos estan en cobro judicial, ya sea a nivel nacional o a nivel por direccidon

regional o solo oficinas centrales, él con méas detalle se los puede brindar.

Bryan: claro, excelente vy,

Luis: usted nos puede brindar el correo de él si lo tuviera a mano.

Olga: si, él es diego mora y, es dmoras

Bryan: dmoras

Luis: dmoras, mismo ccssa

Olga: ccss.sa.cr dmoras

Luis: excelente.
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Bryan: eh, perfecto. Bueno, no sé si ya terminé dona Olga con lo que estaba

diciendo para no interrumpirla.

Olga: eh no, creo que, que mas que todo era esa parte verdad, no sé si mas bien le

guedo algun vacio referente a eso.

Luis: no, de parte mia no.

Bryan: ok, perfecto, de parte mia tampoco. Ahora bien, en el dia a dia, ¢cual

considera usted es la mayor traba para dar tramite al procedimiento administrativo?

Olga: eh, los datos.

Bryan: ok.

Olga: Los datos que tenemos ahorita actualmente en el sistema centralizado de

recaudacion SICERE, eh nos limitan a tener este, como, como mas contacto con el

patrono para poder llegarle al cobro verdad.

Bryan: ¢son escasos?

Olga: si. Permitame un momento.

Luis: no se preocupe

Bryan: adelante.

Olga: perdon

Bryan: no hay problema, tranquila.
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Olga: es que ya vi que era muy insistente y era de la misma institucion, entonces

mejor la contesto.

Bryan: ya, ya

Olga: perdon, perdon

Bryan: no hay problema, tranquila.

Olga: listo, es que ya vi quera muy insistente y era de la misma institucién entonces

dije, mejor la contesto. ¢ En qué estdbamos?, perdon, ¢cual fue la dltima pregunta?

Bryan: sobre la mayor traba para dar tramite al procedimiento administrativo, usted

nos estaba comentando que los datos del patrono.

Olga: ah si, eh la desactualizacion de datos de localizacién del patrono, este, porque
tenemos eh, a nivel de base de datos direcciones eh, fisicas muy desactualizadas,
entonces, por ejemplo, para, en la parte de cobro judicial, se requiere eh poder
enviarlo, aparte de otros requisitos esenciales que son para, para determinar si, si,
si, vale la pena enviar a cobro judicial, uno es el cumplimiento del articulo 253 de la
Ley Constitutiva que es, tener la firmeza administrativa, para tener la firmeza
administrativa necesitamos tener un aviso de cobro o la deuda notificada este,
aceptada por el patrono, con la firma verdad, este, que le dé agotamiento a la via
administrativa, eso en la parte de cobro judicial. Entonces este, eh, se nos dificulta
un poco eso, porque por lo menos el 60% de los patronos son no localizados por
direcciones eh, débiles, que tiene la base de datos del SICERE verdad. Entonces la
empresa que a nosotros nos colabora para realizar la notificacion es la empresa de
correos de Costa Rica y nosotros somos los que le facilitamos los datos de
ubicacion, entonces, por esa parte, eh, no le llegamos mucho a los patronos. Igual
sucede con lo que son correos electrénicos y teléfonos, que los teléfonos celulares

eh varian mucho, entonces muchas veces les enviamos eh mensajes de texto, tal
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vez a personas que ya no les pertenece ese teléfono o ya cambiaron el correo

electrénico y asi sucesivamente.

En la parte de retencién indebida, este eh, la ventaja esta en que podemos enviar a
retencion indebida, eh, con un aviso de cobro, que al menos tenga un periodo
notificado o, que le demostremos al juez que le tratamos de notificar por medio de
un aviso de cobro y no le, no le encontramos, entonces, por lo menos ahi si nos
reciben los avisos de cobro verdad. Pero también, se le dificulta a los jueces localizar
a o a los tribunales por decirlo asi, localizar a los patronos porque los patronos
nosotros, este, nosotros somos los que le damos la direccién de donde tienen que
notificarlos para que se presenten a los juicios. Entonces, por ahi tenemos esa
debilidad en cuanto a direcciones fisicas, teléfonos y correos electronicos. Y
también que nosotros realizamos gestiones, este, por correo electrénico verdad,
previo a enviarlos a cobro judicial, estamos implementando actualmente enviarles
un correo electrénico, entonces, si no tenemos bien los datos, este, del patrono, se

nos dificulta un poquito por ese lado.

Bryan: perfecto.

Luis: muy bien. Ahora, de esa traba de dificultad de comunicacién personal con el
patrono, que otras trabas tienen, no sé, que un patrono, por ejemplo, se esconde
bajo personas juridicas distintas para seguir con la actividad y deja una empresa
morosa y se abre otra, eh y asi sucesivamente para evadir la responsabilidad de
pagar. Pienso, porque esa es una que he visto en noticias. ¢ Tienen otras trabas

para lograr como el objetivo en sede administrativa?

Olga: eh si, la evasion siempre ha sido un poco, este eh, una traba para nosotros
verdad eh. Sin embargo, ahi tenemos al cuerpo de inspectores que tratan de estar
encima de todas estas aplicaciones del articulo 30 y el articulo 51 que es para estar
aplicando lo que es la responsabilidad solidaria, eh, entonces bueno por ahi los

agarramos para ver, si no lo agarramos como patrono individual, lo podemos este,
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gestionar por la parte de responsabilidad solidaria, pero este, a veces ante los
tribunales si es un poquito dificil eh, ese cuestionamiento que hacen los tribunales
y los jueces para para em, poder acusar por la responsabilidad solidaria de un
patrono a otro verdad, entonces por ahi, si podria representar una traba a nivel de
recuperaciéon, ante esa sede. Ahi les recomendaria tal vez este, hablar con el
licenciado Jorge Rojas, que es el que tiene mas experiencia en cuanto a la
responsabilidad solidaria y €l le podria decir exactamente cuales son las trabas que
tienen la responsabilidad solidaria cuando ya se envia a cobro judicial.

Bryan: perfecto, eh de casualidad, disculpe la molestia, nos podria dar el contacto

de él, dofia Olga, si lo tiene a mano, si ho hay problema.

Olga: con mucho gusto, él se llama Jorge Rojas Abarca

Bryan: ok

Olga: él es de la sub-area de cobro judicial, él es abogado y este, bueno su correo

electrénico es jrojasb.

Bryan: perfecto.

Olga: jrojas no, es jrojasab, con una s

Bryan: ok, excelente.

Olga: rojas ab

Bryan: perfecto.
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Olga: con una b, entonces el si le puede ayudar mas en €l y contarle cuales son los
impedimentos que se le presenta a la hora de presentar una gestion de cobro judicial

por la retencidn indebida verdad, que a veces es cuestionable ante los tribunales.

Luis: pregunto, eh, personal, ¢la cantidad de personal no implica una traba, por
ejemplo, muy pocos funcionarios, eh, a la hora de tramitar el cobro en sede

administrativa?

Olga: claro.

Luis: eso lo pregunto porque me imagino que la cantidad de casos es abundante.

Olga: claro que si, este, bueno, eso es un tema que siempre se ha dado, sobre todo
en estos dltimos afios mas, por ejemplo, en la sub area de cobro administrativo,
aqui en oficinas centrales, solamente hay seis operadores para toda la poblacion,
aparte del otro montén de gestiones que se tienen verdad, y es muy minucioso toda
la investigacion que hay que realizar, entonces, este, eso, aparte de que genera
mucho estrés y, se puede inducir a errores verdad, por la presion y todas esas
cosas, pero si, la la falta de recurso humano es uno de los problemas principales

gue tenemos. Es una debilidad.

Bryan: claro. Eh, continuando para no hacerla muy larga y no quitarle mas tiempo,
eh, dofia Olga, ¢ qué le cambiaria al procedimiento de cobro administrativo para que
sea mas eficaz? Esto, bueno no se si llega a ser un poco reiterativa, no sé si mas

bien la saltamos Luis.
Luis: me parece que si, bueno, me imagino que esta muy relacionada con el

problema que nos dijo de informacion que le proporciona SICERE, con el personal,

entonces, implementar mas personal.
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Olga: aja, este, bueno si, como le dije, la actualizacion de datos en el SICERE es
super importante, eso es algo urgente que realizar, eso es una de las principales,

verdad.

Bryan: claro, ok.

Olga: eso es algo que hay que trabajar muy duro, que la institucién debe trabajar
muy duro o enfocarse mucho para poder tener esa base de datos mas alimentada
y mejor para poder llegar a hacer la notificacion de cobro. Este, fomentar un poquito
mas el cobro administrativo o tener mas chance para fomentar esa parte, y también
la fomentamos mas si tenemos esos datos actualizados, porque podemos tener
mayor comunicacion con el cliente, por mensajes de texto, correo electronico, este,
por un chat, por ejemplo, donde podamos este, atenderlos y enviarles prevenciones
por email, en, en mi caso, a mi me encantaria por ejemplo, que se, que se le de,
bueno, no estoy seguro si aqui en el pais ya se hizo, que tuvo eh eh, la intencion de
realizarlo creo que el Ministerio de Transportes, de que el medio de notificacién por
correo electronico sea un medio para poder notificar, verdad, nosotros enviamos
correos electrénicos pero solamente como un aviso, pero si seria bueno como que
eso se oficialice en el sentido de que sea un medio de notificacion y que sea
obligacién del patrono tenerlo actualizado, este, y que reciba notificaciones ahi y
gue le den esa validez, yo con base en notificacion que pueda yo proceder a realizar
este, un cobro judicial o una retencién indebida verdad, porque eh, aqui en Costa
Rica no se acostumbra eso, entonces, eh, se pierde mucho de esa actualizacion de
datos, entonces si seria genial como que también se obligue al ciudadano a
mantener los datos actualizados como patrono en el en el sistema. Y la otra, es que
bueno, que a partir de la aplicacién de los, eh, criterios de seleccion que fue donde
se establecié que no se pueden enviar a cobro judicial ciertos patronos verdad,
donde existen varias trabas para poder enviarlos a cobro judicial, entonces, si bien
es cierto yo veo que si tienen una base o un estudio para decir que este, eh, que se
puede enviar y que no, eh, hemos bajado mucho la presentacion de demandas de

cobro judicial porque una de ellas es por ejemplo, que si el patrono no tiene bienes,
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entonces no se pueden presentar, este eh, la demanda de cobro judicial, o que si el
patrono no tiene actualizados los datos en el registro de la propiedad, como su
representacion judicial o que si esta moroso con la ley de, ahorita no recuerdo cual
es la ley, pero es la de los impuestos, estar al dia con los impuestos, entonces eh,
por estar ellos morosos con la ley de ellos, nosotros tampoco lo podemos enviar a
cobro judicial, entonces hay varias trabas que nos afectan a nosotros a lo externo
gue era lo que me referia yo al principio. Si el patrono puede tener una propiedad,
pero ya recae un embargo de otra persona, entonces nosotros lo no podemos enviar
a cobro judicial porque ya tiene una hipoteca de, de un banco verdad, de otro
préstamo verdad, entonces nosotros no, solo vamos a poder enviar aquellos a cobro
judicial que no tengan ninguna hipoteca, o sea, que esté, este, libre para poder

embargarle.

Bryan: claro.

Olga: una propiedad o, verdad. Eh, luego, que no podemos embargar carros o cosas
asi, solamente podemos eh, los bienes mm, como propiedades y asi por el estilo.

Entonces son algunos criterios que si nos, que nos afectan un poco.

Bryan: claro.

Olga: en cuanto a la aplicacion de los criterios estandarizados.

Bryan: perfecto.

Luis: y y pregunto, esto me parece sumamente interesante, entonces vamos a ver,
hay un patrono que no tiene bienes y segun estos criterios no procede el
procedimiento penal, en sede judicial, entonces bueno, se hizo el intento de cobro
en sede administrativo digamos y se logré recuperar a la primera vez entonces las
resoluciones quedan en firme, pero no pago, digamos, se le cerr6 el local los 10

dias que permite el ordenamiento juridico y no pago, y luego entonces no se puede
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proceder a sede judicial si no cumple, 0 mas bien, si tiene estos requisitos de no

proceder.

Olga: correcto, este, pero vamos a ver, mas que todo para lo de los bienes, es en la
parte de cobro judicial. En retencion indebida, aunque no tenga bienes yo si lo
puedo enviar a cobro verdad, porque son dos procesos similares pero diferentes,
porque por ejemplo, el cobro judicial, este, es solamente, aplica el articulo, eh, 53
de la ley constitutiva verdad, entonces, ahi si se aplican unos criterios de seleccion
diferentes verdad. En la retencion indebida es, este, por la cuota obrera que es la

gue se acusa por la parte penalmente verdad,

Bryan: claro.

Olga: con el articulo 45 entonces ahi es también un poco diferente verdad, entonces,
este, en respuesta a lo que me pregunto, nosotros hacemos toda la gestiones de
notificarlo y aunque tengamos la firmeza administrativa de que el patrono esta
MOoroso, ya se enterd y y tenemos todo en orden, pero si ese patrono no tiene bienes
gue, susceptibles de embargo, nosotros no lo podemos enviar a cobro judicial, nos
lo dejamos ahi para hacerle otro tipo de gestién, como correos electrénicos,
mensajes de texto y, instarlo a que formalice un arreglo de pago. No le decimos que
no lo vamos a enviar a cobro judicial, pero si, lo cierto del caso es que no lo podemos

enviar.

Bryan: claro

Olga: porque no tiene bienes verdad.
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Olga: en la retencién indebida si, si lo podemos enviar, si lo podemos enviar, pero,
este, tiene muy pocas probabilidades de la recuperacion, pero este, si se acercan a

pagar solamente para, diay, para no pagar con céarcel verdad, porque

Bryan: si exactamente.

Olga: porque eso es muy delicado para ellos.

Luis: bueno no, de verdad que, es super dato este que nos acaba de dar y, hasta

un poco de, de no sé, como un sentimiento en conflicto esto verdad, que no todos

se puedan tratar de cobrar hasta el final.

Bryan: mhm.

Olga: exacto

Luis: pero, es lo que estamos investigando y lo que queremos descubrir a ver,

porque al fin y al cabo es dinero de la seguridad social

Bryan: claro

Olga: correcto.

Bryan: dofia Olga, ah perddn, disculpe, ¢ iba a decir algo?

Olga: no, que, bueno, también nosotros también trabajamos con un monto minimo,
creo que al principio de la entrevista me mencion6 algo del costo de la gestion
verdad, que uno de los criterios que se aplican también es ese verdad, no solo los
bienes, sino que sea de, de, que no sea un monto minimo para la institucion por
ejemplo, en oficinas centrales, manejamos un monto de quinientos ochenta y siete

mil colones en nameros cerrados, este, solo deudas mayores a ese monto vamos a
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enviar a cobro judicial, en oficinas centrales, este, a nivel nacional es otro monto

verdad.

Luis: pregunta, perddn, a nivel de retencién indebida ¢ aplica este mismo monto

también o no?

Olga: si también.

Bryan: ¢ eso ya es una decision a nivel de sucursal mas que todo o de oficina central

0 asi?

Olga: si, este, por ejemplo, se hizo un estudio, lo que es contabilidad general,
nosotros le pedimos a ellos que nos hagan un estudio de costos de la gestion,
entonces ellos determinan ese monto con base en un estudio actuarial que hacen
entre actuarios y, y de los de contabilidad que nos sacan ese costo. Igual, para las
otras sucursales, o0 sea, para las direcciones regionales que tienen otro monto.
Bryan: claro, entiendo.

Olga: eso depende del costo de la gestion, pero se aplica a todas las deudas.
Bryan: dofia Olga, aprovechando un poquito en lo que esta diciendo, ¢ ese estudio
actuarial lo podriamos conseguir con el sefior que usted nos comentd que tiene la
informacion estadistica?

Olga: em...

Bryan: quiza ¢ €l nos podria orientar un poco en eso?
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Olga: bueno si, yo les podria dar el oficio con el que se aprobo el estudio, el estudio
en si lo maneja la eh, contabilidad que fue la que hizo el estudio, pero yo le puedo

dar, digamos, eh los oficios.

Bryan: si usted pudiera seria genial.

Luis: eso estaria genial. Y nos importa, nos interesa, especialmente, el oficio que es
lo que la institucion decide mas alla de lo que se tomo en cuenta hacia atras de la
investigacién que ellos hicieron, porque la institucién decide es con base en eso y

eso es lo que se aplica.

Olga: eso es lo que se aplica si, el costo minimo de la gestion que est4 avalado por
contabilidad y costos que fue producto de un estudio minucioso que se realizé.
Antes se trabajé con un monto minimo y otro oficio y hace poco fue que se actualizé
a quinientos ochenta y seis mil, creo que hace uno o dos afios, como dos afios que

se actualizé el monto.

Bryan: perfecto, excelente.

Luis: si, ese oficio de verdad que si, si lo manejan por ahi, o después, no sé si lo

puede facilitar por correo o asi.

Olga: mhm, est& bien, yo ahora cuando termine la entrevista lo busco.

Bryan: perfecto, muchisimas gracias dofia Olga y, no es nuestro propdsito quitarle
mas tiempo y realmente las preguntas que quedan son muy rapidas, entonces para
gue esté tranquila también que vamos a respetar ese tiempo, eh que ya estamos
sobre él mas bien. Pero bueno, precisamente hablando un poco, justamente
estabamos hablando sobre el costo en sede administrativa, no sé si usted nos

podria decir cuantas personas trabajan en su departamento.
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Olga: eh, a mi cargo yo solamente tengo seis personas,

Bryan: ok.

Olga: que es la sub area de cobro administrativo que esta compuesto por seis
gestores de cobro y mi persona, mi superior que este, Lucia Catalina que es la jefe
de area, verdad, area gestién cobro a patronos, ella es mi superior, ella tiene dos
funcionarios més y el superior de ella es Luis diego Calderon que es la Direccion de
Cobros, que es con los que ustedes han tratado, bueno, trataron creo que con don

José Rojas que era el director a.i.

Bryan: claro, ok.

Luis: luego, en su departamento, ¢ tramitan otros cobros aparte de los de retencion

indebida de cuotas obreras?

Olga: nosotros realizamos este, la gestién de retencion indebida y la gestion de
cobro judicial. Este, atendemos eh, resoluciones de asegurados voluntarios
también, porque los asegurados voluntarios mm, solicitan estudios para poder

anular una deuda y nosotros lo tramitamos.

Bryan: ok.

Olga: Este, atendemos todas las consultas de la fiscalia verdad eh, también
atendemos todo lo que son, errores del sistema a nivel nacional que se presentan
en la base de datos del SICERE, eh, gestionamos el cobro de cheques debitados
de patronos que cancelan con chequesy, y salen rebotados, entonces tenemos que
cobrarlos eh, tratar de hacer la recuperacion de ese, de esa deuda, de ese cheque

verdad. Este, realizamos gestion de convenios administrativos y de arreglos de

pago.

224



Bryan: ok.

Olga: porque el patrono, si bien es cierto, aparece mm, al dia porque hizo una
gestion de convenio administrativo o un arreglo de pago, ellos también caen en
morosidad, entonces previo a enviarlos a cobro judicial, les hacemos este, una, eh,
un cobro administrativo y si no canceld, pues entonces se envian a cobro judicial.
Entonces, es un, es muy semejante digamos a lo que es el cobro judicial del que
estabamos hablando y y tiene sus mismas caracteristicas sus mismas limitantes,
pero es otro tipo de gestion entonces lo tratamos por aparte. También certificamos
estas deudas, legalizaciones de quiebra o, procesos sucesorios de patronos

fallecidos.

Bryan: mhm.

Olga: Eh, y realizamos gestiones por aparte, por ejemplo, eh la gestion de, de, a los
patronos que son, que tienen una morosidad muy alta, entonces los tratamos un
poquito diferentes para para enviarlos a cobro judicial, para insistirles y cobrarles de
una forma como mas intensa porque son patronos que tienen deudas muy altas.
Las embajadas americanas, los organismos internacionales que tienen este, una
especialidad en el sentido de que, que tampoco se puede enviar asi no mas a cobro
judicial verdad, entonces hay que hacerles una gestion por aparte, este, revisamos
lo que son o tratamos lo que son las deudas del Estado también, mm, ¢ qué mas?,
ahora estamos trabajando con, con el recargo de que le gestionamos el cobro a
asignaciones familiares, entonces ahora no solo cobramos lo que son las cuotas
obreras y patronales, sino también este, gestionamos el cobro de asignaciones
familiares, entonces eh, les hacemos gestién a ellos también por separado. Mm,
velamos mucho porque digamos el sistema tenga lo que lo que se requiere,
entonces trabajamos en requerimientos, para poder levantar requerimientos y pedir
gue el sistema sea mejorado en X 0 Y. Lo que les comentaba ahora, este jah bueno!
Y también de asignaciones familiares, este, si el patrono pide prescripcion de deuda,

entonces nosotros tenemos que hacerle soluciones para poder determinar si
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procede 0 No una prescripcion y se envia a a asignaciones familiares para que ellos
definan si procede o no verdad, pero esto se hace a través de nosotros verdad. Le
hacemos gestion a lo que son los patronos de responsabilidad solidaria también
verdad, que es una gestion, que todo tiene que ver con el cobro judicial, pero se les
hace por separado verdad, entonces todo esto se va haciendo con una planificacion,
este eh, y y genera digamos muchos estudios. Actualmente estamos tratando de
realizar y de fomentar lo que es el cobro administrativo por correo electrénico y
mensajes de texto mas que todo a lo que son patronos no localizados, que correos
de Costa Rica no los localiza, entonces, este eh, enviamos mensajes de texto y
correos electronicos y eso nos genera una ola de consultas y de correos de los
patronos, porgue si bien es cierto no los encontramos fisicamente, pero muchas
veces se encuentran este, por correo electrénico, entonces este, nos contestan que
me envie un mensaje, que me envie cuanto debo, que esto o lo otro, entonces,
mucho tiempo que, ocupamos nosotros atendiendo a patronos son respondiendo

correos electronicos a las mismas gestiones que nosotros iniciamos, verdad.

Bryan: claro, bastante trabajo si.

Olga: y asi sucesivamente verdad y, y como les dije anteriormente, para realizar el
estudio de la gestién judicial, pues hay que revisar muchos filtros, muchas cosas,
muchas estadisticas, como la aplicacion de los criterios de seleccion porque hay
gue determinar efectivamente que, que no tenga estudios de anulacion, que no
tenga convenios, que no tenga arreglos, que si tiene bienes, que si tiene
representante legal, hay que emitir estudios al registro de la propiedad para ver si
tiene personeria al dia, si tiene todo vigente, si no esta moroso con la ley de
impuestos y cositas asi que nos generan pues bastante trabajo. Es que a veces es
como como decir, ah si, ellos nada mas envian a cobro judicial y a retencién

indebida, pero detras de todo esto hay este, varias gestiones que se deben realizar.
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Luis: bueno, precisamente todo esto es lo que no aparece en la ley y queriamos
descubrir, que queriamos conocer, y de verdad que, bueno, parece que el personal

es un gran problema con todo lo que nos acaba de contar, la falta de personal.
Olga: la falta de personal exactamente.

Luis: si.

Bryan: esta pregunta dofia Olga, no sé si sea mas bien, yo lo que pienso es que
como usted lo acaba de decir, ustedes realizan muchas mas gestiones y me imagino
gue, esas seis personas que usted nos comentd, se encargan, propiamente, de
es0s procesos administrativos de cuotas obreras.

Olga: si.

Bryan: ah ok, las seis personas, perfecto.

Olga: exactamente, las seis. Ahora, yo no sé si ustedes hablaron, porque, este,
nosotros enviamos todo esto a cobro judicial y hay una abogada que es experta en
la parte de la cuota obrera, si ustedes quisieran como ilustrarse un poquito mas en
cuanto son impedimentos ante el cobro, ante el juzgado y otro tipo de cosas que
ellas les podria comentar, otros impedimentos eh, que yo los conozco pero seria
excelente que ella se los comentara, entonces si seria bueno, les recomendaria que
hablen con ella.

Bryan: ¢ seria dona Maureen si no me equivoco?

Olga: Maureen es la jefa.

Bryan: y ¢ dofia Maria Gabriela?
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Olga: y Maria Gabriela.

Bryan: si, justamente nosotros nos reunimos con ella, sin embargo, no se si usted
nos podria comentar, por lo menos desde su ojo, de esas trabas que dicen,

rapidamente, para tener mas informacion.

Olga: bueno que yo conozca, ella se los puede comentar un poquito mas, este, por
ejemplo, en los tribunales solicitan que, la acusacién que se le vaya a hacer a
retencion indebida al patrono tiene que ser el mismo patron que inscribié la empresa
ante la Caja y, o sea, el mismo representante legal y muchas veces eh, en la
actualidad, los representantes legales van cambiando verdad, se van trasladando,
cambian de lugar o ponen un representante legal que, que ya no esta o que fue
ficticio o algo asi. Entonces, ahi se afecta un poco lo que es la acusacién penal.

Bryan: si.

Olga: en la parte de la representacion judicial.

Luis: excelente.

Olga: ella le puede ampliar un poquito mas en términos legales.

Bryan: claro, excelente muchas gracias. Tal vez volviendo un poco con lo que le

decia antes, ¢ qué hablabamos de estas seis personas, que posiciones ostentan?

Olga: eh, a nivel de Caja, bueno ellos todos son gestores de cobro. Este, hay una
gue es, este, profesional cuatro que es el mas alto, luego sigue un profesional dos,
luego tengo un profesional uno, eh, luego tengo un técnico cinco, eh, un operador
en Tly, un asistente eh, administrativo cuatro, verdad. Ahi se los dije como en el

orden del mas alto al mas bajo. Entonces, esta irregularidad que hay en cuanto a, a
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salarios por decirlo asi, y que todos hacen lo mismo deja, no deja de ser, este, un

problema porque tenemos fuga de cerebros.

Bryan: Si.

Olga: porque tengo gente muy buena y digamos, por ejemplo, un técnico cinco,
entonces, como hay otras oportunidades a nivel de direccion o a nivel de institucién
para ganar un poquito mas, entonces se me estan yendo a cada ratito, ¢por qué?
Porque les ofrecen un profesional dos o un profesional cuatro para atender en otros
lugares y son nombramientos de tres o cuatro meses, a veces quince dias 0 a veces
un poquito mas, pero el estar, que se van y que vienen, que se van y se vienen,
ellos pierden un poquito el hilo y yo tengo que estar contratando personas de afuera
gue vengan para que, ocupen ese puesto. Entonces, el retraso que tenemos es por
ensefarle a la persona que viene y entonces, capacitarla y entonces, o la capacito

yo 0 la capacitan mis mismos funcionarios y eso nos quita mucho tiempo

Bryan: sin duda.

Olga: y muchas veces una, este, bueno, la capacitacion no es rapida, no es facil
tampoco, no son cosas, asi como muy faciles de comprender o aplicar y a veces
este, son nombramientos de quince dias 0 un mes y se nos va mas capacitando
que aplicando. Entonces, esa es una debilidad muy muy grande y lo que es ese
desnivel de plazas que tenemos.

Bryan: claro.

Olga: que no hay esa igualdad.

Luis: eh, ahora, asociado a esto de los gastos también, ¢,conoce usted otros gastos

asociados a la tramitacion de los procesos de cuota obrera?
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Olga: se le corto.

Luis: eh, bueno la pregunta era si usted conoce de otros gastos asociados a la
tramitacion del proceso administrativo de cobro, o es solamente salarios los gastos

en los que incurren a la hora de hacer el procedimiento de cobro.

Olga: este, salarios, incapacidades, ascensos interinos,

Bryan: ok, perfecto.

Olga: como para poder, dice usted, sacar digamos, el el costo que lleva tener un,

un recurso dice usted.

Bryan: Si.

Luis: eh si, un proceso de cobro administrativo, como, si hay otros gastos.

Olga: ah, un proceso. El proceso de cobro administrativo. Ah ok, le comprendo. Si,

el gasto administrativo este, conlleva, hay que pagarles a correos de Costa Rica.

Bryan: ok.

Olga: el costo del aviso de cobro, nosotros le tenemos que pagar por cada aviso de
cobro a Correos de Costa Rica en este momento, cinco mil novecientos colones.
Entonces, este, bueno esa podriamos mencionarla como una traba en este
momento, pero estamos tratando de solucionarla porque, eh, en este momento, se
le paga cinco mil novecientos por cada aviso de cobro a correos de Costa Rica vy,
ehm, en este momento no lo podemos recuperar porque, Si N0 se envia a cobro
judicial, no se le cobra al patrono, solamente se le cobra al patrono si yo lo envio a
cobro judicial. Bueno, entonces como eso es una debilidad que viene desde hace

tiempo y ya la administracion sent6 cabeza en ese sentido, ya se tomaron las
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medidas, eh, pertinentes para poder cobrarle al patrono este gasto administrativo
gue conlleva la gestion, a través de un requerimiento que se esta modificando en el
sistema para que se cargue de forma automéatica una vez que el aviso de cobro
quede con su firmeza administrativa, como notificado, se le va a cargar esos cinco
mil novecientos colones al patrono aunque no se mande a cobro judicial, este, en el

estado de cuenta se le va a cargar.

Bryan: solo, solo se le cobra, perddn, ¢,se gasta una vez o a veces hay que mandarlo

varias veces?

Olga: hay que mandarlo varias veces, tal vez no por un mismo periodo, pero si por
otros porque todos los meses incurren en morosidad, entonces, si ahorita estamos
haciendo la gestién cada seis meses, entonces por decirle algo, yo ya le notifiqué
enero, febrero, marzo, abril y mayo y junio, entonces, pero el patrono sigue moroso
y se vuelve a, a a poner moroso, eh, julio y agosto, entonces tengo que mandarle
otro aviso de cobro y, si, antes lo haciamos por trimestre, entonces se lo haciamos
tres o cuatro veces al afio. Ahora es que estamos enviando solamente dos veces al

afo, precisamente para eh, minimizar el costo de la gestion.

Bryan: y disculpe dofia Olga, ¢hace cuanto se hace por semestre y no por tres

meses?

Olga: este afo.

Bryan: este afio, ok, perfecto.

Luis: ahora, una pregunta, eh, tal vez ahi aprovechando su conocimiento, terminado

el procedimiento administrativo de cobro para ir a sede judicial, se necesitan

certificaciones, ¢ esas certificaciones, sabe usted quién las elabora?
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Olga: nosotros, en la sub-area, de hecho yo soy la Unica eh, que puede firmar

certificaciones con firmeza administrativa.

Bryan: Perfecto.

Olga: solamente el jefe de cobro administrativo a nivel de oficinas centrales, solo

yo.

Luis y Bryan: ok.

Olga: y en cada sucursal, este, el jefe de cobro administrativo cada uno firma sus
certificaciones. Pero segun el articulo 53 de la ley constitutiva, solamente el jefe de
cobro puede certificar.

Bryan y Luis: excelente.

Olga: tanto la de cobro judicial como la de retencion indebida.

Bryan: ah ok, genial. Sobre esta informacion dofia Olga, ya comentamos a lo largo
de la entrevista, que le ibamos a consultar a otro funcionario, ahorita tengo apuntado
el nombre, pero no lo tengo en este momento, entonces si gusta pasamos a otra
pregunta. Eh, bueno, basicamente, es la conclusién que creo se borré aqui una

diapositiva Luis, pero ¢ no se si usted tiene otra duda o pregunta Luis.?

Luis: no. Bueno, mas alla de esto, me gustaria retomar el tema del oficio que elabor6
contabilidad y el departamento actuarial, o las personas de actuariales, eh, ¢ en este
oficio o en algun otro se determina mas o menos el costo de tramitar un expediente

en sede administrativa?

Olga: es lo mismo.

232



Luis: eh, ¢.es lo mismo?

Olga: jes lo mismo, si!

Bryan: perfecto.

Luis: entonces eh, bueno no, como conclusién, yo diria que realmente fue una
entrevista sUper provechosa, una reunion que supero las expectativas de lo que
teniamos, de verdad super amable, sUper abundante la informacion eh, super
agradecido de verdad.

Bryan: no, muchas gracias doia Olga, realmente

Olga: con mucho gusto.

Bryan: pensabamos que la entrevista nos iba a bien sin duda, pero no tan bien como
ahora que usted nos dio tanta informacion y tantos contactos que los valoramos
demasiado.

Olga: para servirles, con muchisimo gusto.

Bryan: perfecto también.

Olga: ¢ Entonces ahora qué les debo? Enviarles lo del costo minimo y no sé si los

criterios de seleccion que comentamos.

Bryan: si pudiera si.

Olga: y ¢ Qué mas?

Bryan: y creo que el oficio si no me equivoco, el de ciencias actuariales.
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Olga: aja, bueno si, yo creo que no es, no hay oficio de actuarial, solamente de

costos.

Bryan: si, ese.

Olga: es que ellos hacen un estudio actuarial pero el oficio solo lo firma contabilidad

y costos.

Bryan: ese si, a ese me referia, perdon.

Olga: bueno, pero de todas maneras cualquier cosa, este, me pueden escribir al
correo y si yo les puedo ayudar con muchisimo gusto

Bryan: excelente muchas gracias dona Olga, fue un gusto mas bien.

Olga: igualmente, para servirles.

Bryan: que tenga buen dia

Luis: y eso quedamos pendientes de esos documentos nada mas, y cualquier cosa

le contactamos por correo, pero nuevamente, super agradecidos.

Olga: perfecto, para servirles, con todo gusto.

Luis: gracias muy amable.

Olga: bueno, hasta lueguito.

Bryan: hasta luego.
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CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL
Area Gestién de Cobros a Patronos
Subarea Cobro Judicial a Patronos

Teléfono: 25390000 ext. 7576

Correo electronico: coinccss@ccss.sa.cr

Se inicia la entrevista con el sefior Bryan Salazar, estudiante de la UCR el dia
21 de julio del 2021, a las 2:20 pm, por medio de la plataforma de teams, se
realiza la presentacion por las participantes:

Funcionarios Puesto Experiencia Firma

Licda. Maria Abogada Experiencia 10 csmeLn i
Gabriela Ramirez afios NG )
Licda. Maureen | Jefe Subdrea Experiencia 18 MAUREEN s aourene
Jiménez Jirén Cobro Judicial a | afios i ””f""

Fec
JIRON (FIRMA) 15.47:14-0600°

7 Patronos

Estudiante Estudiante

Brayan Salazar. Universidad de
Costa Rica

/

Las siguientes preguntan son las que se proceden atender por parte de la
Licda. Gabriela Ramirez, abogada interna:

1. En el ano 2000 se promulgé la Ley de Proteccion al Trabajadory, uno de los
objetivos de dicha norma era dotar de mas y mejores herramientasa la C.C.S.5.
para lograr el cobro de las cuotas obreros patronales retenidas

indebidamente.
¢Cuenta la institucion con la cifra de la morosidad previo y posterior a la

aprobacién de dicha Ley?

La Licda. Gabriela Ramirez explica que los dineros que se retienen es la cuota
obrera, la Ley de Proteccidn al Trabajador no tiene que ver en la parte penal,
la CAJA es un ente recaudador y lo distribuye se refleja en el FCL o ROO al final

de cese laboral.
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N CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL
Area Gestion de Cobros a Patronos
Subarea Cobro Judicial a Patronos
Teléfono: 25390000 ext. 7576

Correo electrénico: coinccss@ccss.sa.cr

En el afo 2000 se modifico el articulo 45 de la Ley Constitutiva de la CCSS era
muy extenso, adicionalmente hablaba de la prevencion de pago y es
reformado precisamente en el afio 2000 toda la parte adicional queda
derogada, del articulo 45 de dicha Ley.

La Ley al Trabajador en el afio 2001, vino a crear el Sistema Centralizado de
Recaudacion (SICERE).

Segun indicacién de los personeros de la Direccion de Cobros tenemos
informacion a partir del afio 2011.

2. ¢Cuenta la sede central de la C.C.S.S. con el dato de la cantidad de cobros
administrativos de cuota obrero patronal tramitada por dicha sucursal, para el
periodo enero 2014 enero 20197

En caso de que la respuesta anterior sea positiva, agradeceriamos se nos
brinde dicha informacion.

Se le informa al sefior Bryan Salazar que mediante el oficio AGCP-SCJP-0737-

2021 de fecha 08 de julio 2021, dicha informacién debera de ser canalizada
por la Licda. Olga Duarte Bonilla, Jefe, Subarea Cobro Administrativo a
Patronos, pueden contar al correo electronico oduarte@ccss.sa.cr.

3. En caso de que la institucidon cuente con dichas cifras, ées posible saber
cuantos de esos procedimientos administrativos de cobro tuvieron éxito y no
fue necesaria la judicializacion del cobro? Por el contrario, ¢cuantos
expedientes no tuvieron éxito y fue necesario su cobro accionando la via

judicial?
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CCSS CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL
Area Gestion de Cobros a Patronos
Subarea Cobro Judicial a Patronos
Teléfono: 25390000 ext. 7576

Correo electrénico: coinccss@ccss.sa.cr

Se le informa al sefior Bryan Salazar que mediante el oficio AGCP-SCJP-0737-
2021 de fecha 08 de julio 2021, dicha informacion debera de ser canalizar

por la Licda. Olga Duarte Bonilla, Jefe, Subdarea Cobro Administrativo a
Patronos, pueden contar al correo electronico oduarte@ccss.sa.cr

En cuanto al punto 5) Sobre el paso a sede judicial:

Inciso d) la representacion judicial recae sobre abogados internos
institucionales,

e) cuantas personas conforman el departamento: 10 abogados internos,
solamente 1 abogado interno tramita el proceso penal.

¢Cuanto tiempo puede tardar un proceso judicial?

El proceso es incierto tiene tres etapas, puede ser con la indagatoria o el
llamado judicial la persona se preocupa.y cancela, en etapa intermedia se
puede acoger a una medida alterna, abreviar o ir al juicio (absolutoria,
sentencias privativas de libertad, pueden hacer reparacion integral del dafio)
no se puede indicar el tiempo que tarda un proceso judicial en la via penal.

¢Existe otro gasto que se incurra en el escrito o ir a las audiencias consulta el
sefnor Brayan Salazar? La Licda. Gabriela Ramirez indica que su representacion
es abogada interna (institucional), que hay un gasto administrativo que se
cobra al patrono.

Otro punto importante que conocer o aspecto en tomar en cuenta en la
investigacion.



ANEXO IV
OFICIO AGCP-SCAP-0769-08-2021, 13 AGOSTO 2021
(INFORMACION EST. CASOS RETENCION 2014-2019)
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f -‘ CaJs COSTARRICEN 2E DE SEGURD SDCLAL
t*k Direcchdin de Cobros
Area Gestidn de Cobras a Patronas
Spharea Cobro Administrativo a Patronas
Teldfono: 7539-0783
Correa electrdnico: gi_dc_apep_scap@cces.sacr

AGCP-S5CAP-0TG9-08-2021 12
de agosto de 2021

Sefiares

Lues Rojas Burilla

Bryan Salazar Apiiero

Hotificaciones: Luis rojasm9EE@gmail.cam

Frosente

Asunto: Atencion oficio 02062021, Consecutiva COINS. 440193-2021

Cstimadas sefiores:

Con instrucciones de k& Direccidon de Cabros, con &l fin de atender oficio indicada en el asunta, Donde
solicitan infarmacion estadistica sobre los casos tramitados de retencion indebida, se detalla a
Continuacian:

Cantidad de expedientas de cobro administrativo de cuota abrera tramitados en el periodoe de eners
2014 a diciembre 2019 &n la Sede Cantral de San Josd,

By En el periado de @anero 2004 & diciembre 2019 s tramitaron @n Oficinas Centrales un total de
7.398 casos de retencidn indebida {cuota abrera) por un monto de €8.350 millones de calones.

D los procedimientos de cobro adminBtrativo tramitados en [ sede sopra citada, durante el periodo
enero 3014 o diciembre 2019, ko cantidad de grocedimientas &n los gue fue necesario su traslado &
sede judicial y de ellas, la cantidad gue fue remitida & sede penal.

Ry D los 7.30948 casos citados anteriarments, 1.590 de allos so traslsdaron a sede penal par un
monto de £3.278 millones de calanes.

En caso de gue [a administracian ceente con el monto de lo adeudado y cobradao en cada prooesa de
cohra, seria de gran utilidad para la ineestigacion, o bien, & monte promedio debido @n los procesos
de cabra de cuata obrera para los expedientes tramitados @n el perioda de enero 2014 a diciembre
2009 &n la sucwrsal va otada.

“La Cajs es una”
Pagina 1 de 5
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' -\ CaJA COSTARRICENSE DE SEGURD 3DCLAL
‘ Direcodn de Cobros
LI -
Area Gestidn de Cobras a Patronas
Spbares Cobro Administrativo a Patrondas
Teldiona: I5359-0783

Corren electrdnica: gf dc_apip scap@cozs.saccr

AGCP-5CAP-0TE9-08-2021 13
de agosto de 2021

B/ De los £9.350 millones de colones tramitadas en el periada de enero 2014 & diciembre 2019, e
lagre recuperar £5. 798 millones de colones.

En resumen, de los 7,328 casos tramitados @n el periado indicado anteriormente, s logrd recuperar 5808
cavos, sgunvalente al TES%. En cuanta a los montas, de los $0.350 millanes de colones se rescupert un batal
de CEOTL millanes de colones, es decir, el equivalente al G4.9%,

Respecta del punto 4 Lqumpeg-es de tu canocimisnto se llevt a cabo entrevista can ke suscrita el dia 27 de
julio 2021, en donde en resumen s les indict entre otros gue la Mormativa aplicable La normativa
aplicable para presentar denuncizs por retencion indebida es ls siguiente:

Ley Constitutiva Caja Costarricense de Seguro Social.

Arficulo 31, donde sefiala que las gestiones de cobra que realiza la Subdrea de Cobro Administrativa,
Area Gestidn a Patronos de la Direccidn de Cobras de ka Caja Costarricense de Segura Social, las realiza &n
aras de recuperar los adewdos gue se enceentran pendientes de paga con vista en @l Sistema Centralizada
de Recaudacion SICERE, de confarmidad con ko establecida en el articulo 31 de la Ley Constitutiva de ks
Caja Costarricense de Seguro Sacial, especificamente en el punta b, gue a la letra dice:

b. L Caja serd responisable de realizar todas fas gestiones administrativas y judiciales para
controdar [ evasidn, su dedaraddn o morosidad de ks empleadores, asi coma, de gestionar la
recuperacidn de ks aportes indebidamente retenidos por los patronos segin o establecida en
la préscente ley. Lo anterion, sin perjuicio de las gestiones que puedan realizar teroeros de
acuerdo can el articulo 564 del Codigo de Trabajo.

Articulo 45, de |a Ley Constitutiva de la Caja Costarricense de Sepura Sadal gue dice: ™. Constiuys
retencicn indebids y, en consecuencia, s= impondrd la pena deferminada en af arficulo 218 del
Cadigo Penal, a gquien no enfregue a la Caja e monto de las suctes obrerss obligatonas

dispuestas en asfa ley...", el Codige Panal y &l Cadigo Procesal Penal, an los cuales ss configura l delito
penal de aprapiscidn y retencion indebida a aguellos patrones que na entreguen a ks Caja los montas de la
cuata obrera gue hayan retenido a sus trabajad ores, delito por el cual responderdn persanalmente,

II. Ley de Control Interna {Ley E292. Afio 2002).

Il Ley de proteccidn al ciudadano del expsso de reguisitos y trdmites administrativas [B220).

“La Cajs &5 uma”
Pagina 2 de 3
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-'{ =% CAJA COSTARRICENIE DE SEGURD S0OCLAL

[
L Area Gesthdn de Cobras a Patronos
Subarea Cobro Administrathen a Pakroneas
Telddioma: I5359-0783
Conren electranion: g O apop Scap S COms Saucr
AGCP-SCAP-0TE9-08-2021 13
de agosto de 2021
M Ley TABRS “Ley de Proteccidn al Trabajasdar” del 16 de febrero de 2000,
W Criterio Juridico, DI-4550-06 del 4 de agosto 2006 Pago Parciales Retencian Indebida.
W Criterio Juridico DJ-347E-2012 Prescripcidn Retencidon Indebida.

W0 Criterio de Opartunidad, 2006, Retencidn Indebida.

WL Oficie GF-2404-7018 de |a Garendia Financiera traslads a s Qirercinn de Cabras y @ kas Direccionat
Regicnales de sucursales los criterics Estandarizados de seleccion, de casos para la
gestion de cobro en la CCS5, ko anterior para dar cumplimienta al Infarme DFOESOC-IF-14-
2017 Infarme Auditoria, guien analizd gee la Sdministracion, debe solamente trasladar a cobro
judicial aquelles deudores que pasesn bienes susceptibles de embargo, para gue la COSS recuperara
los dewdas, en ese sentida @l ente ficcalizador en sus dsposiciones 4.5 y 4.9 del infarme, indica:

“q.5 Defimir de manera rIszonads ¥ fundsmenizda, cofenos esfandanzados
para Iz seleccicn de casos en lodas las areas que deban regiizar gestion
de cobrg, de ls Direccion de Cobro i de las Sucurssiss de Diecciones
Fegionsias, e incorporsr esios cmenos en los respeciivaos manusies de
cads una de elfa. Pars su definician se puede considersr, enfre oiros
fundsmentos; el monto de ls deuds, su aniigiiedad, s rencidencia en /s
mornsidad y el hisforial de pago...”

4.5 Revisar, gjustzr e implemenisr el procedimisnto uiizado scfusiments
para Iz remision de casos 2 cobro judicial, de fovma qgue se esfablezoan
reguisitos previos sl envio de esfos casos a los jurgedos, y cusndo 58
compruste gue los costos de recuperacion de uns deuds pueden resullar
mas onerosos gue Iz recuperscion misma, o que =f cobro judicisl seris
infrucfuoss ¥ ocasionaris un dano mayor al pafrmonic de Iz entidad...”

1 Manual de Eetencion Indebida, febrera 2020 en Oficimas Cemtrales y Sucursales. Enumend los
reguisitas & evaluar previo a la certificacion de la dewda por retencidn indebida vy que
mnecesariamente deben ser valorados paca los casos de retencitn

Sim otro particular, suscribe atentamente,

Subarea Cobro Administrative a Patronos

“La Cajs es uma”
Pagina 3 de 3
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MMrecodin de Cobeas

Area Gestdn de Cobras a Patronos

Spbiarea Cobro Administrathes a Patronas
Teldfona: I539-0783

Correa electrdnico: gi_dc_agep_scap@coss.saccr

al‘) Cadh COSTARRICEN SE DE SEGURD 2OCLAL
ooEd

AGCP-SCAP-0TE9-08-2021 13
de agosto de 2021

Licda. Olga K. Duarte Bonilla
Jafa

Euibiad

Lo Adc Diego Mora, Asistents DCD
Lic. Luis Diego Calderdn, director Direccidn de Cobros
Licda. Lucia Catalina Wargas Masis, Area Gestitn de Cobra a Patranos Consecutren digital

“La Cajs es uma”
Pagina d de
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Direcchdin die Cobras
Area Gestidn de Cobras a Patronos
CEd Sphapea Cobro Administrathen a Patronas
Teléfonao: F539-0783
Corren electrdnico: gf_dc_apop_scap @ coss.sawcr

80 Cads COSTARRICENSE DE SEGURD S0OCLAL

AGCP-SCAP-
07E3-08-2021 13
de agosto de
2021

‘La Caja es ung”
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,r""- E‘“\, CAJA COSTARRICENSE DE SEGURD SOCIAL

|=@\ | A0ea Gestisn de Cobros o Patranas
; Teldfana: 2638-0750 E-mail: gf_dc_agepi@ocss sa.cr

5an José, 14 de agosto 2019

AGCP-0274-2019
Licenciadas

Olga R. Duarte Bonilla, 1efz

Subarea Cobro Administrative a Patronos
kizaureen limenez lirgn, lefe

Subarea Cobro Judicial a Patronos
Presente

ASUNTO: Costo proceso gestion cobratoria administrativa, judicial
patronos y trabajadores independiantes.

Estimadas sefaras:

Como es de su conocimiento &n meses anteriores, se solicitd ante &l Area de Contabilidad de
Costos, actualizar estudio del costo de |la gestion cobratoria administrativa y judicial de
patronos y trabajadores independientes, emitido mediante oficic ACC-2413-2010.

fediants ofico ACC-EZ21-2010 del 48 de junio 2015, |a licenciada Azyhades Picado Yidaure,
jefe del Area Contabilidad de Costos, traslada ante la Direccidn de Cobros documento con la
estimacion de dicho costo.

rara los efectos, mediante oficio DOO-0366-2013 del 10 de julic 2018, la Direccion de Cobros
comunica ante esta Area ) costo en cuestidn, situacidn por la cuzl se bes informa que, a nivel
de Oficinas Centrales, propiaments en la parte patronal el costo de la gestién de cobro
administrativo asciende a la suma de ¢395.888,01 vy para el proceso de gestion cobro
judicizl asciende & la suma de ¢190.503, 13 teniendose como costo total de la gestion
cobratora patronal la suma ¢586.391,14.

Lo anterior, 52 les comunica con la finglidad de gque dichos costos, sean utilizados en la gestion
cobratoria que desempenian en las unidades 3 su digno cargo, o cual les permitira gestionar de
manera mas eficiente los adewdos de los patronos, asi como optimizar los recursos, ruego
hacerlo extensivo a los funcionarios gue conforman las unidades bajo su direccidn.

Fara una meyor comprensian del tema, les adjunte oficdo ACC-E21-2018 del 18 de junio 2019,
con el estudio de costos elsborado por el Area Contabilidad de costos.

Sin otro particular, suscribe;
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Atentaments

Area Gestidn de Cobro a Patronos

Luciz Cataling Vargas Masiz Jefe
C: Dreccién do Cobroi
S Yo gy Miad i Lacia

Arehiss D Ll!
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CERTIFICACION DE DEUDA C.C.S.S.

248



foso% CAJA COSTARRICENSE DE SEGURO SOCIAL
~ g% Certificado de Retencién Indebida
? OFICINAS CENTRALES

Namero de Informe I

EL SUSCRITO JEFE DE COBRO ADMINISTRATIVO DE LA C.C.S.S CERTIFICA QUE

con cédula NN adeuda

Nombre ———————
Patrono *
Pat. Antiguo —
Direccién e |
Teléfono —
Lugar de Pago —
Rep. Legal —
Cédula Rep. Legal L e—
Direccion L ———— ]

Periodo Cuotas Obreras

2012-02 47,133 .

Subtotal 47,133

Total ¢ 47,133

- Nota: Todos los montos estan dados en colones.

Se extiende en San José el 08/AG0O/2012

1

S =
"Marcel UrefYa Cruz LicdazOlga Navarro Fonseca
Firma empleado Firma Jefe
responsable Pag
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ANEXO VI

EXPEDIENTES JUDICIALES ESTUDIADOS PARA LA PRESENTE
INVESTIGACION.
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Expedientes analizados que fueron archivados por el Juzgado Penal del
Primer Circuito Judicial de San José

Expediente

Remesa

06-006502-0647-TP

Remesa: P37S06 Archivo 7

05-000671-0175-PE

Remesa: P15S05 Archivo 499

11-016967-0648-PE

Remesa: P59S11 Archivo 589

04-000578-0042-PE

Remesa: P15S05 Archivo 499

11-000031-0033-PE

Remesa: P59S11 Archivo 148

11-013485-0648-PE

Remesa; P59S11 Archivo 76

11-000543-0612-PE

Remesa: P59S11 Archivo 578

05-006134-0647-PE

Remesa;: P46S05 Archivo 96

13-000516-0042-PE

Remesa: P32S13 Archivo 53

11-000043-0532-PE

Remesa: P59S11 Archivo 577

11-028429-0648-PE

Remesa: P59S11 Archivo 344

12-000790-0648-PE

Remesa: P59518 Archivo 371

12-005648-0648-PE

Remesa: P60S08 Archivo 374

06-001280-0647-PE

Remesa: P15S06 Archivo 367
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11-023951-0648-PE Remesa: P59S11 Archivo 382

06-003086-0647-TP Remesa: P15S06 Archivo 361

Expedientes analizados que fueron archivados por el Tribunal Penal del |

Circuito Judicial de San José

Expediente Remesa
13-000369-0648-PE Remesa P14S13 Archivo: 76
13-0020690-648-PE Remesa: P6S13 Archivo: 41
13-0012550-648-PE Remesa: P15S13 Archivo: 48

Remesa; P18S09 Archivo: 39 Remesa:

09-024387-0042-PE X7S09 Archivo: 277

13-002774-0648-PE REMESA P19S13 Archivo: 47
13-002095-0648-PE Remesa: P14S13 Archivo: 17
14-000415-0648-PE P509 S14 Archivo:11

13-001826-0648-PE REMESA P19S13 Archivo:21
12-002430-0648-PE REMESA P24S12 Archivo: 6
13-002768-0648-PE REMESA P19S13 Archivo: 52
13-002200-0648-PE Remesa:P14S13 Archivo: 41
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12-000859-0612-PE

REMESA P24S12 Archivo: 8

13-000222-0648-PE

Remesa: P15S13 Archivo: 106

13-000823-0648-PE

REMESA P19S13 A =26

09-001680-0277-PE

Remesa: P18S09 Archivo: 41

12-003916-0648-PE

Remesa P514S12 Archivo: 2

13-003012-0648-PE

REMESA P19S13 Archivo: 39

12-004355-0648-PE

REMESA P24S12 Archivo: 16

13-003061-0648-PE

Remesa:P14S13 Archivo: 39

14-000499-0648-PE

REMESA P9S14 Archivo:53

13-002688-0648-PE

Remesa: P15S13 Archivo: 14

14-002205-0648-PE

REMESA P8S14 Archivo: 86

14-022183-0042-PE

REMESA P9S14 Archivo: 101

13-012832-0042-PE

Remesa: P15513 Archivo: 67

14-014444-0042-PE

REMESA P9S14 Archivo: 63

12-005386-0648-PE

REMESA P21S12 Archivo:16

15-000469-0648-PE

REMESA P5S15 Archivo: 66
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10-020848-0042-PE

Remesa P18S10 Archivo: 4

14-000279-0277-PE

REMESA P9S14 Archivo: 83

14-001194-0648-PE

REMESA P8S14 Archivo: 36

14-018134-0042-PE

Remesa P509S14 Archivo:10

13-00282-00648-PE

REMESA P19S13 Archivo: 29

12-015871-0042-PE

REMESA P24S12 Archivo: 14

12-003253-0648-PE

REMESA P21S12 Archivo: 19

13-006812-0042-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 20

14-001162-0648-PE

REMESA P9S14 Archivo: 61

13-000781-0648-PE

Remesa: P-14-S-13 Archivo: 51

13-000257-0648-PE

Remesa: P14-13 Archivo: 49

14-001163-0648-PE

REMESA P7S14 Archivo: 19

14-000481-0648-PE

REMESA P34S11 Archivo:10

14-001449-0648-PE

REMESA P7S14 Archivo: 104

10-028264-0042-PE

REMESA P36S10 Archivo: 7

14-001630-0648-PE

Remesa P509S14- Archivo: 3

12-009323-0042-PE

REMESA P24S12 Archivo: 15

13-003147-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 64
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15-000957-0648-PE

REMESA P5S15 Archivo: 65

13-002787-0648-PE

Remesa P14S13 Archivo:67

10-000991-0042-PE

Remesa P18S10 Archivo: 5

15-000479-0648-PE

REMESA P3S15 Archivo: 113

13-001065-0277-PE

Remesa P526 S13 Archivo: 50

13-000811-0277-PE

Remesa: P15S13 Archivo: 107

14-017668-0042-PE

REMESA P9S14 Archivo: 57

13-000833-0648-PE

Remesa: P18S13 Archivo: 41

14-000649-0648-PE

REMESA P9S14 Archivo: 60

13-003003-0648-PE

Remesa: P15S13 Archivo: 26

11-019844-0648-PE

REMESA P34S11 Archivo:20

13-002253-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 82

14-000588-0277-PE

REMESA P6S14 Archivo: 70

13-000881-0277-PE

REMESA P17S13 Archivo: 83

12-002846-0042-PE

REMESA P24S12 Archivo: 18

14-002112-0648-PE

REMESA P6S14 Archivo: 72

14-004256-0042-PE

REMESA P9S14 Archivo: 92

15-000683-0648-PE

REMESA P6S15 Archivo: 42

12-003712-0648-PE

REMESA P21S12 Archivo: 13

13-000110-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 50
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13-002742-0648-PE Remesa:P14S13 Archivo: 23

13-001558-0648-PE Remesa: P15S13 Archivo: 68

Expedientes analizados que fueron archivados por el Tribunal de Apelacion
del Il Circuito Judicial de San José

12-003129-0648-PE Remesa: P501S12 Archivo: 913
12-004339-0648-PE Remesa: P20S12 Archivo: 34
12-000787-0648-PE Remesa: P21S12 Archivo: 14
12-000787-0648-PE Remesa: P21S12 Archivo: 14

Remesa: P32S11 Archivo: 38/ Remesa:

11-005574-0042-PE P503S11 Archivo: 2

04-001673-0283-PE Remesa: P7S04 Archivo: 323
13-002219-0042-PE Remesa: P10S13 Archivo: 48
13-001255-0648-PE Remesa: P15S13 Archivo: 48
13-000905-0648-PE Remesa: P18S13 Archivo: 61
13-001826-0648-PE Remesa: P19S13 Archivo: 21
13-000369-0648-PE Remesa: P14S13 Archivo: 76
09-001680-0277-PE Remesa: P18S09 Archivo: 41
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12-000859-0612-PE

Remesa; P24S12 Archivo: 8

13-000365-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 16

13-000374-0276-PE

Remesa;: P9S13 Archivo: 49

14-000481-0648-PE

Remesa: P9S14 Archivo: 18

09-003378-0648-PE

Remesa; P511S09 Archivo: 4

13-000257-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 49

13-000257-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 49

13-002219-0042-PE

Remesa: P10S13 Archivo: 48

14-001620-0648-PE

Remesa: P9S14 Archivo: 31

13-003003-0648-PE

Remesa: P15513 Archivo: 26

10-002571-0648-PE

Remesa: P36S10 Archivo: 10

10-002377-0277-PE

Remesa: P10S10 Archivo: 556

14-0002040-648-PE

Remesa: P9S14 Archivo: 56

06-005185-0647-PE

Remesa: P4S06 Archivo: 362

12-000649-0612-PE

Remesa: P514S12 Archivo: 1

14-008175-0042-PE

Remesa; P9S14 Archivo: 55

15-000479-0648-PE

Remesa: P3S15 Archivo: 112
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14-001457-0648-PE Remesa: P509S14 Archivo: 4
05-007299-0647-PE Remesa: P500S05 Archivo: 5
15-000527-0648-PE Remesa: P516S15 Archivo: 4
14-003206-0175-PE Remesa: P509S14 Archivo: 8
16-024999-0042-PE Remesa: P504S16 Archivo: 3
16-001068-0648-PE Remesa: P504S16 Archivo: 12
16-000108-0648-PE Remesa: P504S16 Archivo: 15
16-000845-0648-PE Remesa: P504S16 Archivo: 10
16-001400-0648-PE Remesa: P504S16 Archivo: 13
09-003378-0648-PE Remesa: P511S09 Archivo: 4
15-001436-0369-PE Remesa: P519S15 Archivo: 772
17-001108-0648-PE Remesa: P501S17 Archivo: 128

Expedientes analizados que fueron archivados por la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia

Expediente Remesa

13-001065-0277-PE Remesa: P526S13 Archivo: 50
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09-000384-0382-PE

Remesa: P11H09 Archivo: 149

03-001776-0647-PE

Remesa: P6S03 Archivo: 837

01-012356-0042-PE

Remesa: P501S01 Archivo: 2

09-002971-0345-PE

Remesa: P41S11 Archivo: 11

09-011188-0305-PE

Remesa: P32A09 Archivo: 18

12-000787-0648-PE

Remesa: P21S12 Archivo: 14

08-001370-0283-PE

Remesa: P17S08 Archivo: 562

09-011188-0305-PE

Remesa: P32A09 Archivo: 18

13-000257-0648-PE

Remesa: P14S13 Archivo: 49

14-200584-0454-PE

Remesa: P22P14 Archivo: 18

12-000649-0612-PE

Remesa: P514S12 Archivo: 1

14-200584-0454-PE

Remesa: P22P14 Archivo: 18

14-000333-0612-PE

Remesa: P5514 Archivo: 32

12-000589-0345-PE

Remesa: X7C12 Archivo: 51

06-005185-0647-PE

Remesa: P4S06 Archivo: 362

05-007299-0647-PE

Remesa: P500S05 Archivo: 5
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