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BORJA DIAZ RIVILLAS Y SEBASTIAN LINARES LEJARRAGA

96 FORTALECIMIENTO DE LA INDEPENDENCIA JUDICIAL EN CENTROAMERICA:
UN BALANCE TRAS VEINTE ANOS DE REFORMAS
HONDURAS | Junta Nominadora de Asamblea les Corte Suprema
magistrados de la CSJ elige por (previo examen
conformada por mayoria de 2/3 de oposicién
1 representante de CSJ, del total de ante la
quien la preside, miembros de Direccién de
1 del Colegio de un listado de Administracién
Abogados de Honduras, | cuarenta y cinco del Personal,
1 del comisionado de los | (45) candidatos quien
Derechos Humanos, propuestos por proporciona
1 del Consejo la Junta una terna de tres
Hondurefio de la empre- Nominadora candidatos)®
sa privada, de Magistrados
1 de las Confederaciones de la Corte
de Trabajadores, Suprema de
1 de las organizaciones Justicia
que conforman la deno-
minada sociedad civil y
1 de los claustros de
profesores de las
facultades de Derecho de
las universidades.
Todas estas
organizaciones formulan
un listado preliminar de
quince (15) abogados, del
cual se selecciona a los
que son finalmente
nominados ante el
Congreso Nacional®
NICARAGUA El Ejecutivo y la La Asamblea Pleno de la Corte Comisién de la
Asamblea tras consultar | Nacional 6/10 Suprema de Justicia Carrera Judicial
asociaciones civiles

Fuente: Elaboracién propia.

http://www.uc3m.es/uc3m/inst/ MGP/JCI/00-portada.htm.

65. Justicia Constitucional en Iberoamérica, Universidad Carlos 111 de Madrid:

66. Sin embargo, esta Direccién es dependiente de la Corte Suprema. Informe sobre monito-
reo a la afectacién de la independencia judicial en la Republica de Honduras. Disponible en Internet:
http://www.inecip.org/cdoc/honduras2002.pdf.
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economic policy making in Costa Rica. We argue that there is a potentially significant dis-
juncture between the sponsors’ expectations of the judicial reforms’ economic impact and the
observed outcomes.

Key words: judicial reform, Judiciary, 4* Chamber, Costa Rica, judicial independence.

I.  INTRODUCCION'

Después de casi doscientos afios de hibernacién politica, muchas Cortes Supremas
de América Latina abandonaron su actitud pasiva y asumieron funciones mas activas en
la vida politica de sus respectivos paises. Ademas de que han sido factores domésti-
cos los que han impulsado muchas de las reformas legales en esa direccidn, en los
ultimos veinte afios varias instituciones financieras internacionales (IFTs), organizacio-
nes no gubernamentales (ONGs) y agencias de desarrollo internacional han destina-
do cientos de millones de délares para promover y favorecer la reforma judicial como
solucién a muchos de los problemas sociales y econémicos en toda América Latina®.
Estos programas han adquirido tal protagonismo, que para las agencias de desarrollo
la Administracion de justicia ha sido considerada como «la solucién a los problemas
mundiales»’. La razén subyacente es muy sencilla: la independencia judicial y el acce-
so a la justicia son cruciales para la gobernabilidad, pues garantizan el respeto a los
derechos conferidos por el ordenamiento juridico a los ciudadanos. Entre las agen-
cias de desarrollo ha gozado de gran acogida el argumento segtin el cual para facilitar
las reformas econémicas se requiere un Poder Judicial independiente que provea sopor-
te legal a las iniciativas gubernamentales tendentes a reformar las moribundas econo-
mias, mediante un nuevo enfoque en el mercado que sustituya al normativismo
gubernamental. En consecuencia, a los ojos de muchos de los encargados de generar poli-
ticas y de las organizaciones de desarrollo, los tribunales de justicia deben asumir una
funcién prominente para asegurar la estabilidad politica y el progreso econémico.

La idea de vincular la Administracién de justicia con el desarrollo econémico pre-
cede a la etapa actual de la reforma judicial. Rick Messick, del Banco Mundial, ha docu-
mentado la larga historia intelectual que relaciona el desempefio econémico con la

1. «La independencia judicial es el reflejo de una institucionalidad fuerte que refleja libertad
personal y prosperidad». Juez Stephen G. Beyer, Suprema Corte de los Estados Unidos. Traducido al
espafiol por Hugo Picado Leén. Los autores agradecen a las siguientes personas por sus valiosos comen-
tarios a los borradores previos de este articulo: R. Messick, L. Hammergren, L. F. Solano Carrera, pre-
sidente de la Sala 1v, R. Wilson, K. Hamann, R. Sieder y a las referencias anénimas de JLAS. También
agradecemos a J. Collins por su asistencia en la investigacion. R. Wilson desea agradecer a la Oficina
de Apoyo a la Investigacién de la Universidad Central de Florida, por financiar parte de este trabajo
mediante la beca n.° 11-80-936/11809002.

2. P.DOMINGO y R. SIEDER (2001); L. HAMMERGREN (1998). Se han desarrollado muchos pro-
gramas de Administracién de justicia en otras partes del mundo, especialmente en los antiguos paises
comunistas (USAID, 2002; J. FAUNDEZ, 1997: 1-24).

3. T. CAROTHERS (2001a: 95).
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cias de desarrollo internacional,
judicial recomendadas por esas
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Este articulo analiza las mot
ciar los proyectos de reforma jud
las reformas econémicas, el Bancc
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ponde con los resultados obtenidc
judicial en Costa Rica, en partict
1989, y su efecto sobre la autonon
tificado dos tendencias argumen
cial. Primero, que la independen
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Por tal razén, examinamos el
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4. R. MESSICK (1999).
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de la nueva sala y examina la relevancia de algunas de sus resoluciones tipicas y nota-
bles. En la conclusién indicamos nuestro acuerdo con el Banco Mundial y con otras
agencias internacionales en cuanto a la importancia que se debe dar a las reformas de
la Administracion de justicia en los paises latinoamericanos, pero discrepamos con las
predicciones de esos organismos segin las cuales las reformas necesariamente facilita-
rfan el desarrollo econémico del libre mercado.

II. PATROCINADORES INTERNACIONALES Y LOS PROGRAMAS DE REFORMA JUDICIAL

Aunque frecuentemente la iniciativa de la reforma judicial en América Latina
surge localmente, las organizaciones internacionales también han aportado conside-
rables recursos, tanto financieros como técnicos’. Segtin Thomas Carothers, estas orga-
nizaciones se han inscrito en proyectos de reforma a la Administracién de justicia
motivados por objetivos generales tales como impulsar la democratizacion, el desarro-
llo econémico, los derechos humanos o la justicia social, o bien el refuerzo del dere-
cho internacional®.

A pesar del acuerdo general sobre la urgente necesidad de la reforma judicial, no
hay consenso sobre la forma que ella debe asumir. Los patrocinadores internaciona-
les tendian a enfatizar distintos aspectos de la reforma judicial sin tomar en cuenta los
objetivos de otros patrocinadores’. Sin embargo, desde inicios de la década de 1990,
algunas agencias internacionales comenzaron a fusionar sus objetivos sobre reforma judi-
cial®. Por ejemplo, las metas estrictamente econémicas del Banco Mundial se han ido
extendiendo hasta comprender asuntos relativos a la democracia y a la sociedad civil’.
De manera similar, los objetivos democratizadores de los programas de reforma judi-
cial impulsados por la estadounidense Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID)

5. Lamagnitud del financiamiento internacional a programas de Administracién de justicia por
parte del Banco Mundial, la USAID y el Banco Interamericano de Desarrollo, ha sido bien documen-
tada por P. DOMINGO y R. SIEDER (2001).

6. T. CAROTHERS (2001b).

7. De hecho, en algunos casos los programas de reforma judicial de una agencia han obstruido
o impedido reformas promovidas por otras agencias. T. CAROTHERS (2001b: 11) sefiala que el progra-
ma de una agencia tendente a ampliar el acceso a la justicia puede perjudicar el propdsito de otra agen-
cia que procure agilizar los procesos judiciales. La falta de coordinacién entre agencias puede causar
otros problemas. Por ejemplo, cuando distintas agencias promueven sus propias reformas sin tomar
en cuenta los otros programas; esto ocurrié en 1996 cuando una reforma a la policia guatemalteca finan-
ciada con recursos estadounidenses perjudicé en varios aspectos los avances de una iniciativa de
financiamiento espafiol.

8. Estas reformas son ampliamente referidas en la actualidad como programas de Administraciéon
de justicia (Rule of Law). Aunque en este articulo se utilicen indistintamente esta acepcién o la de refor-
ma judicial (judicial reform), advertimos que la primera es mas frecuentemente utilizada en referencia
a reformas més amplias que aquellas estrictamente restringidas a lo meramente institucional. Es a este
sentido estricto al que se define como reforma judicial (P. DOMINGO y R. SIEDER, 2001).

9. M. DAKOLIAS (2001).
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yectos de reforma judicial que in
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justicia es el Programa de Desar:
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10. P Vaky (1998: 137).

11.  USAID (2002).

12. UsAID. Rule of Law. En http:/
del 2003.

13.  J. CORREA SUTIL (1999: 256)

14.  P. AMSTRONG (1997).

15.  Un significativo porcentaje ¢
de edificios para los tribunales de just
sonas pobres que viven al margen de I
2001).

16. PNUD (2001).

17. J. OBANDO (1998: 143-144).

18. T. CAROTHERS (2001: 11).

19. L. SALAS (2001: 17).
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III. EL BANCO MUNDIAL Y LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA

Este articulo se refiere de manera especifica a los esfuerzos de reforma judicial del
Banco Mundial. De varias formas el Banco Mundial resume las ideas e ideales de otras
agencias de desarrollo. Se trata de uno de las mas importantes promotores de la refor-
ma judicial en América Latina, aun cuando su preocupacién por el tema surgié relati-
vamente tarde en comparacién con otras IFIs y ONGs. Su interés por la reforma judicial
surge como consecuencia colateral de la severa crisis econémica sufrida por América
Latina y por la mayor parte de los paises menos desarrollados durante las décadas de
1980 y 1990. El Banco respondi6 a la crisis econémica con préstamos condicionados a
programas de ajuste estructural (PAE). Estos préstamos obligaban a paises en severas
crisis econdémicas a reducir significativamente el papel econémico del Estado y a pro-
mover un ambiente de mercado favorable para el desarrollo de la empresa privada.

Sin embargo, varios estudios revelan que el Banco Mundial, asi como muchas otras
TFTs, han tenido un historial notablemente pobre en lo que respecta al seguimiento y
al cumplimiento obligatorio de las referidas condiciones de préstamo®. El bajo nivel
de cumplimiento condujo al Banco Mundial a introducir el concepto de «gobernanzax»
en las discusiones sobre desarrollo desde finales de la década de 1980. Esta termino-
logia aparecié primero en un informe del Banco Mundial sobre Africa Subsahariana
en 1989 y fue explicitamente definido y formalmente aceptado tres afios después®. El
Banco define como «gobernanza» la manera en que el poder es ejercido en el manejo
de los recursos econémicos y sociales para el desarrollo de un pais. Buena gobernanza
se resume como la previsible, abierta y clara formacién de politicas publicas (es decir,
mediante un proceso transparente); una burocracia imbuida en un espiritu de profe-
sionalidad, una rama ejecutiva del gobierno que rinda cuentas sobre sus acciones; y
una sociedad civil fuerte que participe en los asuntos ptblicos y todo comportamien-
to bajo el imperio de la ley*.

Asi, el Banco asumi6 la necesidad de la reforma judicial al reconocerla como com-
ponente fundamental de la buena «gobernanza», que por si misma es fundamental para
la eficaz y eficiente realizacién de los programas de desarrollo econémico y social impul-
sados por el Banco.

El movimiento por la reforma judicial en América Latina, normalmente, ha abar-
cado a todo el sistema judicial (incluyendo la legislacion civil y penal, asi como la estruc-
tura constitucional de los tribunales) y ha afectado a practicamente todos los paises del
hemisferio. Sin embargo, el particular interés del Banco Mundial por la reforma judi-
cial no es tan amplio. Las normas constitutivas del Banco delimitan sus acciones; asi,
aunque puede reconocer que los derechos humanos y los problemas econémicos son

20. Ver S. HAGGARK (1986); M. KAHLER (1989: 139-160).

21. WORLD BANK (1992).

22. Esta particular publicacién es adaptada de un documento de la junta del Banco Mundial
que fue firmado por los Directores Ejecutivos del Banco a finales de 1993, y que forma parte de la
politica del Banco Mundial (WORLD BANK , 1994).
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23. 1. SHIHATA (1995: 170).

24. WORLD BANK (1992).

25. R. MESSICK (1999).

26. E. BUSCAGLIA y M. DAKOLL/
27. R. MESSICK (1999: 119).

28. M. DAKOLIAS (1996: 319).
29. M. DAKOLIAS (1996: 7-62).
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La independencia del Poder Judicial® requiere la despolitizacién de los procesos
por medio de los cuales el personal judicial es nombrado y removido. El Poder Judicial
también deberia gozar de independencia administrativa y financiera, sin intromisiones
del Poder Ejecutivo. Las Cortes deben tener el poder suficiente para declarar la incons-
titucionalidad de acciones ejecutivas y legislativas cuando resulte procedente’. La inde-
pendencia judicial, segtin se argumenta, permitiria una «judicatura que tome decisiones
acordes con la ley y no basadas en factores internos o externos». La independencia tam-
bién permitirfa cambiar «la percepcion publica sobre el comportamiento corrupto de
los jueces»”. Se requiere un Poder Judicial independiente para limitar las acciones
de lo que, desde el punto de vista del Banco, son regimenes excesivamente estatistas en
muchos de los paises menos desarrollados. La independencia judicial, segtin se dice,
permitiria la activacion de las Cortes a fin de desafiar el excesivo intervencionismo del
Estado en la economia y, consecuentemente, impulsaria el desarrollo econémico y social
en mercados libres de la intervencién estatal.

La segunda drea de la reforma judicial corresponde al acceso a la justicia, referido
a la necesidad de abrir el sistema judicial a todos los ciudadanos, ricos o pobres, que
requieran reparacioén legal a sus derechos. Algunas soluciones propuestas a este pro-
blema incluyen la creacién de mecanismos alternativos de solucién de conflictos y la trans-
ferencia de asuntos no contenciosos a agencias administrativas, permitiendo a los
tribunales dedicar mas tiempo a la resolucién de asuntos contenciosos”.

La tercera 4rea abarcada por la reforma es la eficiencia en la tramitacién de casos y
en la administracién de los tribunales. El significativo atraso en la tramitacion de los
casos y la excesiva duracion de los procesos judiciales propicia la corrupcion en el Poder
Judicial y genera una extendida desconfianza hacia el sistema*, ademas de impedir el
efectivo acceso a la justicia a los sectores mas pobres de la poblacién, que no pueden
pagar los respectivos costes. Estas reformas son necesarias para proveer a los ciudada-
nos de una mayor confianza en el sistema judicial, la cual generalmente es baja en
América Latina®.

En cuarto lugar, es necesario educar a los jueces, especialmente a quienes actual-
mente ocupan esos cargos, acerca del correcto funcionamiento del sector judicial y acer-
ca de sus papeles en el proceso. El ptblico también requiere ser educado acerca de sus

30. La dificultad de medir la independencia judicial constituye un problema que ha requerido
del concurso de muchos especialistas (L. HAMMERGREN, s./f.; Judicial Independence: What 1t Is, How
It Can Be Measured, Why It Occurs. En http://www1.worldbank.org/publicsector/test/oldlegal/judi-
cialindependence.htm, consultado el 19 de septiembre del 2003; J. VERNER, 1984: 463-506).

31. R. MESSICK (1999: 118).

32. M. DAKOLIAS (1996).

33, R. MESSICK (1999: 118); L. HAMMERGREN (1998); USAID (s./f.).

34. E.BUSCAGLIA et al. (1995: 2).

35. Un estudio de 1995 sobre «Competitividad en el Mundo» sitta los sistemas judiciales lati-
noamericanos, con excepcién de Chile, entre los que integran el 20% mads bajo del mundo. El estu-
dio evaltia los sistemas judiciales en términos de eficiencia, opinién de los usuarios y confianza pablica.
E. BUSCAGLIA et al. (1995: 2).
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IV. EL TRADICIONAL SISTEMA DE JUSTICIA EN COSTA RicA

La actual Constitucién Politica de Costa Rica, promulgada al finalizar la guerra civil
de 1948, incluye garantias a los derechos individuales, sociales y econdmicos®. Las refor-
mas econdémicas concomitantes reposan sobre las bases de «un fundamento legal para
un nuevo y moderno Estado con una incuestionable orientacién intervencionista»®, que
permitié al Estado cumplir con su nuevo mandato constitucional®.

La nueva Constitucion asigné al Estado un amplio protagonismo econémico y social,
redujo los poderes presidenciales, en cambio, reconocié a la Corte Suprema de Justicia
como cabeza de uno de los tres poderes del Estado, con idéntico rango que el Ejecutivo
y el Legislativo. El poder politico fue extensamente distribuido en los poderes electos del
gobierno, asi como en el Tribunal Supremo de Elecciones (TSE), la Corte Suprema de
Justicia y un amplio ntimero de instituciones auténomas del Estado (1As)*, sin embar-
g0, la Corte Suprema no ejercié plenamente las funciones asignadas. En su lugar, la Corte
considerd su papel como secundario ante los poderes electos del gobierno, por lo cual
generalmente evit6 intervenir en asuntos que involucraran funciones ejecutivas o legis-
lativas, enfrenté severas limitaciones al pleno ejercicio de sus facultades constitucio-
nales”. Una limitacion a la accién de la Corte Suprema fue el requerimiento de una
mayoria de dos tercios de sus integrantes de la Corte para declarar la inconstituciona-
lidad de una ley, por lo cual si apenas se alcanzaba el voto de una mayoria simple de
sus miembros la ley cuestionada seguiria surtiendo efectos. La segunda gran limitacién
a la accion de la Corte fue que ella operd bajo la tradicion de la ley civil. En los siste-
mas de derecho civil, las Cortes Supremas parten del supuesto de que las Asambleas
Legislativas son érganos soberanos en la generacién de politicas. En consecuencia, la
Corte asumi6 la constitucionalidad de todas las leyes y decretos a menos que fueran
evidentemente contrarios a las reglas constitucionales. Cuando la legislacién contra-
decia el «espiritu de la ley», la Corte generalmente no intervenia, asumiendo una posi-
cién activa inicamente en casos donde la legislacién resultaba explicitamente contraria
a la «letra de la ley» interpretada en sentido estricto. Estos factores, en parte enrai-
zados en la cultura juridica y politica costarricense, limitaron la voluntad y la capa-
cidad de intervenir en casos de inconstitucionalidad de leyes y decretos. Esto produjo
un elevado nivel de inmovilismo judicial.

41. Constitucion Politica, articulos 20-74.

42. J. Rovira Mas (1989: 132).

43. Las reformas incluyeron la nacionalizacién de todo el sector bancario y la creaciéon de una
serie de instituciones auténomas del Estado encargadas de proveer recursos y servicios a precios favo-
rables (L. BRENES, 1990; B. M. WILSON, 1998: 81-86).

44. B. M. WILSON (1998: 81-112).

45. B. M. WILSON y R. HANDBERG (2002: 365-371).
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desde la creacion de la Sala Constitucional «practicamente todo grupo de interés eco-
némico que haya sufrido una pérdida de sus anteriores protecciones o subsidios... ha
acudido ala Sala 1v»*". En sus primeros 27 meses de existencia atendié mds de 750 casos
de inconstitucionalidad®. Este vertiginoso incremento en el niimero de casos revela una
creciente voluntad por parte de la Corte de actuar agresivamente con miras a abrir el
acceso al sistema judicial. También demuestra el reconocimiento ciudadano de la volun-
tad de la Corte a tramitar y resolver una extensa variedad de casos.

El deber fundamental de la Sala 1v es garantizar la supremacia de las normas y prin-
cipios constitucionales, el derecho internacional y del ordenamiento juridico vigente
en la Reptblica, su uniforme interpretacién y la aplicacién de los derechos y libertades
fundamentales consagrados en la Constitucion y en los tratados internacionales vigen-
tes en Costa Rica®”. Segtn el articulo 48 de la Constitucion, la Corte debe intervenir
en contra de los abusos del Legislativo, del Ejecutivo y de los poderes burocraticos asi
como de los actos inconstitucionales de individuos privados o de algtin otro acto que
impida a cualquier persona el ejercicio legitimo de sus derechos consagrados por la
Constitucion™.

La reforma de 1989 confiri6 a la Corte amplias prerrogativas constitucionales y le
estableci6 una serie de nuevos lineamientos institucionales. Estas reglas permitieron a
los jueces extender su funcién en la proteccion de los principios constitucionales y los
derechos individuales. Entre los mas importantes poderes de la Sala 1V se encuentra
el de conocer y dictar resoluciones inapelables sobre toda cuestién de constitucionali-
dad y sobre acciones de otros poderes gubernamentales, de organismos del Estado
o de individuos. La Corte, en consecuencia, goza de una gama mucho mas amplia de
poderes y de una autoridad mayor que la esperada en los sistemas de derecho civil,
que generalmente son mds restrictivos respecto al papel del Poder Judicial en los asun-
tos sociales y politicos.

En particular, la Sala tiene amplias facultades para tramitar recursos de hdbeas cor-
pus que le permite atender gestiones presentadas sin formalidades tales como la aseso-
ria de un abogado. Adicionalmente, el articulo 48 de la Constitucion establece el recurso
de amparo, que constituye un mecanismo de proteccion de los derechos fundamen-
tales més general que el hdbeas corpus’. El amparo tiene como objeto mantener o

47. L. GUDMUNDSON (1996: 84-85).

48. El ntimero de casos resueltos en esos dos periodos se incrementé de 327 (en 51 afios desde
la nueva Constitucién) a 293 en los primeros 27 meses de existencia de la Sala, lo que representa un
incremento de 26 veces (J. MURILLO VIQUEZ, 1994: 73).

49. Articulo 1.° de la Ley de la Jurisdiccién Constitucional.

50. En las secciones 1V y v de la Constitucién Politica se incluyen los derechos individuales y
sus garantias, asi como los derechos sociales y sus garantias. Estas garantias son mucho mds amplias
que las contenidas en el Bi// of Rights de los Estados Unidos.

51. El recurso de amparo, contenido en el articulo 48 de la Constitucién Politica, garantiza a
cualquiera, sin distincién alguna, el derecho a acudir a la Sala con el objeto de mantener o restablecer
todos los derechos establecidos en la Constitucion, salvo los incluidos bajo la proteccion del hibeas
corpus.
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Asamblea Legislativa elige a los magistrados de la Corte por periodos de ocho afios, lo
cual podria parecer que deja un gran espacio a una potencial interferencia politica, sin
embargo, otras normas atentian esa posibilidad. Por ejemplo, para ser nombrado magis-
trado se debe recibir el apoyo de dos terceras partes de los diputados de la Asamblea
Legislativa, lo cual inevitablemente obliga a acuerdos entre los diferentes partidos
politicos que integran el Congreso™. Una vez elegidos, los nombramientos de los magis-
trados se renuevan automaticamente por ocho afios mas, a menos de que dos terceras
partes de los diputados de la Asamblea Legislativa voten por remover al magistrado”,
situacién que nunca ha ocurrido desde la fundacién de la Sala Constitucional. La
independencia de los magistrados se consolida debido a que los diputados sirven
por periodos de cuatro afios y no pueden ser reelegidos en sus cargos™. La posibilidad
de que los mismos diputados ocupen cargos en la Asamblea Legislativa al momento de
nombrar a un magistrado y al momento de renovar ese nombramiento ocho afios des-
pués —lo cual podria proveer la oportunidad de castigar a un magistrado por sus deci-
siones durante el ejercicio de su cargo— es bastante improbable. De esa manera a los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia se les asegura su estabilidad laboral de mane-
ra efectiva y necesariamente son juristas altamente cualificados que requieren el apoyo
mayoritario de los partidos politicos a fin de ser nombrados en sus cargos. La inde-
pendencia judicial se consolida ain mas debido a la facultad exclusiva de los magis-
trados para nombrar a los jueces de todos los tribunales inferiores.

La independencia financiera constituye un segundo aspecto importante de la inde-
pendencia judicial. En el caso de Costa Rica, al Poder Judicial se le garantiza al menos
un 6% del presupuesto ordinario anual del Estado”. Histéricamente, el Poder Judicial
ha recibido siempre una suma tan sélo ligeramente inferior a ese porcentaje consti-
tucional, lo cual ha garantizado un inusualmente elevado nivel de independencia finan-
ciera, especialmente si se le compara con otros tribunales de la region.

La efectiva estabilidad laboral de los magistrados, su independencia financiera y
su poder para nombrar a todos los jueces que integran los tribunales adscritos a la Corte
Suprema de Justicia, les otorga un considerable nivel de independencia tanto hacia las
presiones del gobierno como de la sociedad. La tradicional inactividad de los formal-
mente auténomos poderes judiciales indujo al Banco Mundial a impulsar una mayor
independencia judicial politica y financiera, como condicién para una més efectiva gene-
racién de politicas econdémicas, sin embargo, no es posible predecir qué uso darian los
magistrados a esa independencia. Asi, la Corte Suprema de Justicia costarricense, que
goza de uno de los mas altos niveles de independencia judicial en América Latina,

56. J. C. RODRIGUEZ CORDERO (2002b).

57. Constitucién Politica (articulo 158).

58. En 1999 se pretendi6 que la Sala 1v anulara esta prohibicién de reeleccion presidencial, sin
embargo la gestion fue declarada sin lugar en el 2000 (J. C. RODRIGUEZ CORDERO, 2002a: 94-95). La
Sala 1V volvié a estudiar el tema en el 2003 y declaré que la prohibicién era inconstitucional. Como
consecuencia de esta resolucion, los ex presidentes pueden buscar la reeleccién ocho afios después de
haber finalizado su primer perfodo en ejercicio.

59. Constitucién Politica (articulo 177).
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se debe a que durante 170 afios la actuacién gubernamental se habia despreocupado
de las normas constitucionales®'.

IX. ACCESO A LA JUSTICIA

La verdadera innovacién del proyecto de reforma judicial costarricense, segiin lo
dicho, no radica tanto en la independencia judicial, sino en la ampliacion del acceso a
la justicia pues ha tenido un efecto mucho mas profundo sobre las politicas econé-
micas. La creacion de la Sala 1v en 1989 abrié a los grupos de interés y a los partidos
politicos de oposicién una amplia via para influir y limitar la accién politica del gobier-
no. Acudir al Poder Judicial se convirtié en una estrategia fundamental tanto para los
grupos de interés como para los partidos politicos”. Desde la perspectiva de los parti-
dos politicos de oposicién, la via jurisdiccional llegd a convertirse en un poderoso
instrumento tictico para atrasar o anular proyectos de ley tramitados en la Asamblea
Legislativa. Ello result6 especialmente relevante después de las elecciones del 2002, en
la cuales ningtin partido politico obtuvo la mayorfa en la Asamblea Legislativa, mien-
tras que tres partidos politicos cuentan con suficientes diputados (diez) para enviar cual-
quier proyecto a consulta de constitucionalidad ante la Sala 1v.

Aparte del incremento en el acceso de la clase politica a la jurisdiccién constitu-
cional, la Sala 1V ha realizado campafias publicitarias masivas explicando los conteni-
dos de la Constitucién y los potenciales remedios judiciales que los ciudadanos, o
cualquier persona en Costa Rica, tienen a disposicion para enfrentar sus problemas.
Numerosos carteles informativos han sido colocados en los edificios publicos con expli-
caciones sobre los derechos y las garantias constitucionales. Ademas, la Sala abando-
né ripidamente la afieja adhesion a formalismos procedimentales tan propia de la
practica del Poder Judicial antes de la reforma, en su lugar, se disminuy6 al minimo
la némina de requerimientos para la tramitacién de asuntos. La Sala 1V entré a cono-
cer recursos de amparo y de hdbeas corpus provenientes de cualquier ciudadano o habi-
tante, en cualquier idioma, escrito sobre cualquier medio, sin necesidad de patrocinio
letrado, conocimiento legal o pago de especies fiscales”. Asf, se logré que el acceso al
sistema judicial fuera lo mas amplio posible.

Uno de los primeros casos presentados ante la nueva jurisdiccién constitucional pro-
vino de un vendedor de granizados, Trinidad Ortega Fuentes, comtinmente conocido
como «Don Trino». El ministro de Seguridad, Rogelio Ramos Pinto, habia dispuesto
que dicho sefior no podria seguir vendiendo en su lugar habitual, la acera adyacente al
edificio de la Asamblea Legislativa, durante la realizacion de una reunién de los jefes
de Estado de las Américas. Don Trino presenté un recurso de amparo ante la Sala 1v,

61.  Semanario Universidad, n.° 934, San José, Costa Rica, 9 de julio de 1990.

62. J. C. RODRIGUEZ CORDERO (2001).

63. Otros tipos de asuntos, como las cuestiones de constitucionalidad, requieren el cumplimiento
de mas formalidades legales.
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los calculos politicos de los individuos y de los grupos de interés. En otras palabras, cada
vez es mas frecuente que los individuos prefieran acudir al remedio jurisdiccional repre-
sentado por la Sala IV en lugar de los métodos tradicionalmente utilizados para la defen-
sa de sus intereses. Este importante incremento en el acceso a procedimientos judiciales
inexistentes antes de la reforma pone de manifiesto el logro de una de las metas del
Banco Mundial, el acceso a la justicia®.

X. EL IMPACTO DE LA REFORMA JUDICIAL EN LA PRODUCCION
DE LA POLITICA ECONOMICA, 1989-2002

La reforma judicial en Costa Rica es una de las mas extensas que se han llevado a
cabo en América Latina y claramente cumple los objetivos del Banco Mundial y de otras
IFIs y ONGs en cuanto a ampliar el acceso y fortalecer la independencia del Poder Judicial.
Sin embargo, se ha estudiado muy poco si estos logros han tenido los efectos previstos
por el Banco Mundial y por otros patrocinadores internacionales de la reforma judi-
cial. Si bien la Sala 1v actualmente resuelve mas de 13.000 casos al afio, los asuntos varian
desde temas como la constitucionalidad de importantes leyes o los limites de la auto-
nomia gubernamental para decidir sobre el gasto pablico, hasta la queja escrita a mano
por un nifio de diez afos referente a las demoras de su autobus escolar”. La siguiente
seccién examina cuatro casos cruciales que han tenido o tendran un impacto signi-
ficativo sobre la capacidad de produccién de politicas econémicas por parte del Estado
costarricense.

XI. EL CODIGO DE TRABAJO

El Cédigo de Trabajo de 1943 constituye un caso tipico de una ley que resulta ape-
gada a la letra pero no al espiritu de la Constitucién Politica. Este particular cuerpo
normativo fue cuestionado por las organizaciones laborales durante mas de cincuen-
ta aflos®. Aunque la Constituciéon garantiza a los trabajadores el derecho a la sindica-
lizacién y a la huelga, también niega ese derecho a los empleados piblicos. Tanto el
Cédigo de Trabajo como la Constitucién reconocen el derecho a la huelga para los tra-
bajadores del sector privado, pero el Codigo de Trabajo define como empleados publi-
cos a todos aquellos que directamente trabajen para el Estado, a la mayoria de los

66. Las otras tres Salas de la Corte Suprema de Justicia también han experimentado incremen-
tos considerables en el niimero de casos, pero no en la misma escala que la Sala 1v. Segin el Proyecto
Estado de la Nacion (2000), en 1999 las otras tres Salas de la Corte en conjunto votaron 1.164 recur-
sos de casacién (apelacion final).

67.  Este tltimo caso —tramitado como amparo— tenfa que ver con el derecho constitucional del
nifio a la educacién gratuita. Segin el recurrente, la compafia de autobuses lesionaba sus derechos
constitucionales pues frecuentemente llegaba tarde. Expediente n.® 5040-97.

68. Constitucién Politica (articulos 60 a 61).
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69. La Nacion, 04-03-1998.
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72. Resolucién n.° 1317-98.
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del derecho a la huelga continué vigente sélo para los trabajadores encargados de deter-
minados medios de transporte y del sector salud, mientras que a todos los demas emplea-
dos publicos se les reconocié el derecho a la huelga”.

La creacién de la Sala 1v otorgd a los sindicatos una nueva alternativa para cues-
tionar el Cédigo de Trabajo; su jurisprudencia efectivamente revitalizé a un movimiento
que habia sido sistematicamente debilitado por gobiernos hostiles interesados en aban-
donar un modelo de intervencién estatal en la economia para adoptar una estrate-
gia de libre mercado de orientacion neoliberal durante la década de 1980 y 1990. El
reconocimiento del derecho a la huelga también mejor6 las posibilidades de negociacién
de los sindicatos publicos que fueron duramente golpeados por la crisis econémica y
por el proceso de reforma del Estado. El balance de poder cambi6 significativamen-
te en muchos sentidos, asi, en agosto de 1999 los empleados del Estado utilizaron su
recientemente reconocido derecho a la huelga para reducir o detener muchos servicios
ptblicos incluyendo hospitales, oficinas de la seguridad social, muelles, electricidad y
comunicacion telefénica. La huelga general terminé después de una semana, cuando
el ministro de Trabajo, Victor Morales, accedié a las demandas sindicales por un aumen-
to salarial del 5,3 %, muy superior al originalmente ofrecido™. Lo relevante aqui es que
la jurisprudencia de la Sala 1v fortaleci la posicion de los empleados publicos fren-
te al Estado. Asi la capacidad estatal para reducir el gasto publico, que era lo preten-
dido por el Banco Mundial, fue severamente debilitada como consecuencia de la
ampliacién del acceso a la justicia que el mismo Banco Mundial y otras organizaciones
internacionales habian propiciado mediante el impulso a la reforma judicial.

XII. PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICACIONES

Otro de los temas tratados por la Sala 1v se relaciona con uno de los aspectos inclui-
dos en la agenda de desarrollo del Banco Mundial, el cual es la privatizacién de las empre-
sas ptiblicas. La produccién y suministro de muchos de los recursos de Costa Rica fueron
nacionalizados en la etapa inmediatamente posterior a la Guerra Civil. EI monopolio
de los servicios eléctricos y de telecomunicaciones fue asignado a una empresa ptblica
denominada Instituto Costarricense de Electricidad (ICE)”. En 1987 (antes de la crea-
cién de la Sala 1v), el gobierno intenté disminuir su intervencién en la industria tele-
fonica permitiendo a la compania estadounidense Mi/licom ofrecer servicios de telefonia
celular. Millicom obtuvo la concesién sin que practicamente hubiera oposicion legisla-
tiva y sin cuestionamientos sobre la legalidad de la medida.

73. La Nacion, 04-03-98.

74.  Tico Times, 06-08-99.

75.  Elmonopolio incluye la produccién y suministro de electricidad, aunque es posible que algu-
nas pequefias compaiiias privadas produzcan parte de la electricidad requerida por el pais, siempre y
cuando se la vendan al ICE.
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76. La Nacion, 15-30 de mayo d

77. La administracién del docto
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78. La Nacién, octubre de 1996.
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precios fijados por el Poder Ejecutivo”. Como respuesta, el ministro de Economia advir-
ti6 que se aplicarian sanciones a las cuatro companias®.

Finalmente, la Sala IV rechazé la gestion de las compaiiias de gas y autorizo al Estado
a continuar con sus politicas de intervencionismo econémico. Aunque las empresas per-
dieran el caso, durante dieciocho meses lograron mantener en suspenso la fijacién de
precios dispuesta por el gobierno, hasta que la Sala 1V resolvié el tramite de manera defi-
nitiva. A partir de esa experiencia, otros grupos de interés han utilizado esa misma
tactica de acudir a la Sala 1v para desafiar la politica econémica del gobierno. De hecho,
durante la administracion de Rafael Angel Calderén Fournier (1990-1994), fueron pre-
sentados ante la Sala 1v tal cantidad de casos contra distintos ministros del gobierno,
que el Poder Ejecutivo tuvo que destinar recursos considerables a su defensa, lo cual
practicamente paraliz6 a algunos ministros claves. En consecuencia, los siguientes gobier-
nos se vieron obligados a prestar atencién a los intereses econémicos y sociales de
quienes se oponian a sus politicas, a fin de evitar los potenciales costos de impugna-
ciones en la via jurisdiccional. Sin embargo, fue atin mas importante la jurisprudencia
de la Sala 1v a favor de las politicas de intervencionismo econémico estatal y contra las
aspiraciones de las empresas privadas por incrementar la competencia en un marco de
libre mercado. De esa manera, se dieron resultados precisamente contrarios a los espe-
rados por el Banco Mundial y otras TFIs.

XIV. CONTROL DEL GASTO PUBLICO

La Constitucién Politica asigna ciertos porcentajes del presupuesto ptiblico a deter-
minadas instituciones del Estado, como el Poder Judicial o las de educacién supe-
rior®. Estas disposiciones constitucionales no siempre son seguidas de manera estricta,
especialmente en el caso de la Caja Costarricense de Seguro Social (CCSS), institu-
cién encargada de la salud publica, la cual regularmente ha recibido menos dinero que
el correspondiente, sin importar cual haya sido el partido politico en el poder.

De manera similar, aunque la Constitucién Politica asigna al Poder Judicial el 6%
del presupuesto ordinario del Estado, en 1998 recibié tinicamente el 5,75%. Ante
tal situacién hubo amenazas de presentar un recurso ante la Sala IV para obligar al
gobierno a cumplir con el porcentaje constitucional. La pugna puso en serio riesgo los
margenes de maniobra del gobierno a la hora de disefar el presupuesto piblico. Por
tal motivo el gobierno decidié atender las normas constitucionales antes de que fuera
interpuesto algtin recurso ante la Sala. De haberse presentado alguno, y si hubiera pros-
perado, todos los gobiernos siguientes se hubieran encontrado obligados a atender sus

79. La Nacién, 19 de febrero de 1997.

80. Aunque la Sala 1V posteriormente resolvié en contra de las compafias, en octubre de 1997
también anulé las sanciones aplicadas contra ellas.

81. Sobre este particular, las partes relevantes de la Constitucién Politica son: el articulo 177
sobre el Poder Judicial y los articulos 78, 84 y 85 sobre la educacién superior.
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82. Expediente n.° 02-008928-0

83. R.STERNy A. MATAMOROS (1
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84. Resolucién n.° 280-92.

85. Expediente n.° 5778-v-97.

86. Tico Times, 26-09-97, p. 12;
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internacionales, fracasaron debido a las decisiones de la recientemente creada Sala v, que
doté de un nuevo dinamismo al Poder Judicial®.

XV. CONCLUSIONES

La reforma del sistema judicial ha sido central en la agenda del Banco Mundial y
de otras TF1s. Generalmente se ha argumentado que la reforma judicial es deseable en
los paises menos desarrollados por cuanto facilitarfan las soluciones del libre mercado
a los problemas econémicos que, a su vez, servirian de contrapeso al estatismo. Para
que las Cortes asuman ese nuevo papel, siguiendo ese razonamiento, es necesario garan-
tizar la independencia judicial y un amplio acceso a la justicia.

El caso costarricense permite evaluar las premisas de ese argumento. La indepen-
dencia judicial en Costa Rica precede en varias décadas a la expansién del acceso a la
justicia. Sin embargo, ello por si solo no garantiza el dinamismo del Poder Judicial. No
fue sino a partir de las reformas que ampliaron el acceso a la justicia, cuando de mane-
ra activa la Sala IV comenzé a regular el desempefio de los 6rganos estatales popular-
mente elegidos, de conformidad con las pautas constitucionales. Por tal razén, el caso
de Costa Rica pone de manifiesto que la independencia judicial por si misma puede con-
siderarse precondicién necesaria para que los jueces corrijan las acciones inconstitu-
cionales de los funcionarios popularmente elegidos, pero de ninguna manera garantiza
ese resultado.

Por otra parte, el caso en estudio revela que aunque independencia judicial y amplio
acceso a la justicia se presenten simultdneamente, no existe ninguna garantia de que los
tribunales se comporten de la manera prevista por el Banco Mundial y otras IFIs, o sea,
en actitud de promover las reformas econémicas de libre mercado. De hecho, la Sala 1v
no se ha distinguido por promover el modelo de libre mercado y limitar el papel guber-
namental, en su lugar, parece interpretar su novedosa funcién como la de defender la
Carta Constitucional en todos sus aspectos. La Constitucion Politica de Costa Rica, como
es usual en varios paises latinoamericanos, consagra amplios derechos y libertades civi-
les y obliga al Estado a proveer varios bienes y servicios. Asi, las decisiones de la Sala v
reflejan el contenido de la Constitucién, mas que una particular aproximacién ideold-
gica 0 econdmica a la problematica nacional.

Al reforzar esos derechos y obligaciones del Estado, se imponen costos al gobier-
no que le limitan en sus facultades de direccién de las politicas puiblicas. Por ejemplo,
cuando la Sala 1v resolvi6 en favor de las personas enfermas de HIV/SIDA obligé al Estado
a asumir los costos del tratamiento y la mediacién para todos los pacientes de esa enfer-
medad. La jurisprudencia que derrumbé la prohibicién de huelga entre los emplea-
dos publicos contenida en el Cédigo de Trabajo, alteré la balanza del poder a favor de

88. La historia completa de las personas portadoras del virus HIV/SIDA y de sus gestiones ante
la Sala 1v para obtener sus medicamentos por medio del sistema de salud estatal se relata en B. M.
WILSON y J. C. RODRIGUEZ CORDERO, sin publicar.
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