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INTRODUCCION

Objetivo general de la consultoria

Emitir una valoracion técnica que permita a la DGAS contar con un criterio técnico sobre
los procesos y pertinencia de la operacion del servicio de Monitoreo Electréonico (ME),
identificando los resultados tempranos, las limitaciones, mejoras y ajustes requeridos en

el sistema de control para hacerlo mas efectivo.

Alcance y actividades de esta consultoria

Tras 18 meses de implementacion del Programa de ME de Personas en Conflicto con la
Ley Penal en el pais, interesa a las autoridades conocer los resultados tempranos en
cuanto la estructura organizativa, la coordinacidn interinstitucional, el método de
seleccién de los posibles usuarios del dispositivo, la capacidad instalada de la Unidad de
Monitoreo Electrénico (UME) y el personal técnico de acuerdo con el nimero de personas
monitoreadas - que para finales de 2018 se estima serd de aproximadamente
ochocientas -, los beneficios en el proceso de rehabilitacion de las personas usuarias,
posibles vacios que presente la Ley N°© 9271 de Mecanismos Electrénicos de Seguimiento
en Materia Penal y la pertinencia de los manuales de gestion y protocolos de actuacion,

entre otros.

La valoracion técnica del experto a cargo de esta contratacion ofrecera una vision de los
aciertos vy dificultades arrojados por el Programa en esta etapa inicial - identificados a
partir de la sistematizacion y analisis de la informacion recabada mediante diversas
fuentes - que sera complementada con una propuesta de plan de mejoras para fortalecer
el modelo.

Metodologia

De acuerdo con el contrato, fue seguida la siguiente metodologia

Revision documental que incluyo:
el contexto de Costa Rica para la aplicacion del sistema de control y seguimiento
electréonico en materia penal, la Ley N° 9271 de Mecanismos Electréonicos de
Seguimiento en Materia Penal, los protocolos de actuacion y manuales de

procedimiento de monitoreo electrénico y demas normativa aplicable;

Consultor Nuno Caiado
Contratacién de un Consultor Especialista
en Implementacion y Administracion de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrénicos en Materia Penal
para Asesorar a la Direcciéon General de Adaptacién Social en su Primer Periodo de Implementacién”. PPIS-1071-CD-CI-2018
Producto ! | Noviembre de 2018

4



estudios previos que recomienden la adopcion de la vigilancia electrénica, el
Modelo implementado;

las disposiciones del Contrato del Préstamo 2526/0C/CR en materia de monitoreo
y evaluacién;

datos administrativos que puedan ser integrados a la valoracién técnica;

y cualquier otro documento que registre los mecanismos de coordinacion entre las

instituciones y actores.

Trabajo de campo: 5 dias, que incluyeron:

reuniones y entrevistas a profundidad con el personal de la Unidad Ejecutor del
Programa para la Prevencion de la Violencia y Promocién de la Inclusidon Social
(UEP), del Programa de ME, de la Direcciéon General de Adaptacién Social (DGAS)
y del Ministerio de Justicia y Paz (MJP), jueces de ejecucién de la pena y personas
privadas de libertad usuarias del dispositivo electronico;

observacion y entrevistas a profundidad, sobre manejo del sistema de ME con
funcionarios, jueces de ejecucién de la pena y un grupo focal de 11 personas

privadas de libertad usuarias del dispositivo electrénico.

Producto 4 - INFORME FINAL

En este documento se:
comparte introductoriamente una perspectiva sobre qué es el ME, para qué sirve,
como se realiza, en un esfuerzo por tener un pensamiento y una concepcién
comun;
hara una sintesis de los principales problemas y recomendaciones de los informes

anteriores.

Este informe no dispensa la lectura de los informes anteriores, respectivamente:
Producto 2 - Informe Valoracion técnica del programa de monitoreo
electronico en Costa Rica;

Producto 3 - Informe Recomendaciones - Plan de mejoras con su

respectivo cronograma de implementacion.
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A | ENTENDER EL MONITOREO ELECTRONICO

Se cree que es Util compartir una perspectiva sobre qué es el ME, para qué sirve, como
se realiza. No existe un concepto estabilizado, lo que sucede, a la par de usos muy
variados en funcién de los modelos y modos de organizacion que los Estados adoptan. Se
socorre de un texto publicado en Chile y bien acogido por la comunidad académica?,

donde él ME es designado como vigilancia electrénica (VE).

Conocer y debatir la vigilancia electronica

Es saludable que la VE sea objeto de una discusion plural e intensa, en lo
posible involucrando a los interesados, comunidad judicial y opinion publica.
En efecto, la VE no es algo de evidente lectura y comprension, pues requiere
una conceptualizacion que escapa a la facil y popular dicotomia prision-
libertad (2). Ademads, introduce mecanismos high-tech en la ejecucion de
penas y medidas (...). Esta combinacion de factores genera una apreciable
complejidad que contrasta con la simplicidad del paradigma carcelario. Es de
vital importancia que la VE sea comprendida en cuanto a sus modos de
utilizacién, tecnologias y caracteristicas, de las cuales se enfatiza la de no ser
incapacitante. Como instrumento penal la VE no contiene mas que elementos
propios de nuestra época, las mismas tecnologias que estan presentes en
muchas otras dimensiones de la actividad humana contemporanea. Esto no
obsta que pueda suscitar reservas, sobre todo considerando que su eventual
uso deficiente implica riesgos reales, ya ocurridos en varios escenarios

europeos y americanos.

El debate al que esta asistiendo América Latina sobre la VE es aun débil e
insipido, débil porque hay poca participacion frente a la brutal dimensién de

los problemas por resolver en el sistema penitenciario, y asimismo, débil por

1 CAIADO, Nuno (2013) “Las grandes cuestiones éticas alrededor de la Vigilancia Electrdénica”, Revista
Electrénica Debates Penitenciarios, 18, Oct. 2013, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Instituto de
Asuntos Publicos de la Universidad de Chile. Chile. Accesible en
http://www.cesc.uchile.cl/publicaciones/debates_penitenciarios_18.pdf

2 Cuanto a este tema, ver en castellano CAIADO, Nuno (2018), “El monitoreo electronico como territorio
punitivo intermedio” , in Justice Trends, Enero 2018, ed. Innovative Prison Systems, accessible on line
http://justice-trends.press/electronic-monitoring-as-an-intermediate-punitive-territory/
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la ambicién para la introduccion de programas de VE (3). Insipido por la
argumentacion presencial que sigue siendo fragil, frecuentemente marcado

ideolédgicamente por insuficientes fundamentos cientificos y tecnoldgicos.

En estas condiciones, el primer gran imperativo ético es promover, junto a los
operadores judiciales y los estudiosos del derecho, teniendo como marco la
realidad judicial, un intenso debate sobre la VE, profundizando el conocimiento

sobre las tecnologias y los modelos de intervencion pretendidos.

De tecnologia y estrategia. A menudo la VE es reducida a una mera
tecnologia, siendo esto una vez mas un equivoco, un error. Esto debido a que
el mercado actualmente cuenta con muchas y aguerridas empresas que
proporcionan una variedad de soluciones tecnolégicas que pueden ser
colocadas al servicio de la justicia penal, con finalidades distintas, sobre todo
porque la VE traspasa el caracter instrumental (sin dejar de serlo) de
manipulaciéon de cualquiera de esas tecnologias, pudiendo considerarse una
estrategia de ejecucion de penas y medidas a la par de otras, expresamente
la de privacidn de libertad y la de probation. Tan poderosas son las tecnologias
gue se pueden transformar en una estrategia social y técnica/tecnoldgica al

servicio de la ejecucion de la pena.

La diversidad de la vigilancia electronica

El debate es complejo porque debe ocurrir en el seno del conservadurismo
natural y expectante de la comunidad judicial. Requiere por eso un
presupuesto basico que consiste en un mayor esfuerzo para que sus actores
se desprendan de los lentes de observacion o de los presupuestos que rodean
a la lectura de la realidad criminal y de las reacciones frente al fenomeno
criminal. Para ello es oportuno recordar a Durkheim que ensefia que el crimen
es normal e inherente a todas las sociedades, no existen sociedades sin

crimen. La reaccion social que hoy le es dada incide sobre todo en la prision,

3 Aspecto hoy desactualizado.
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ahora frente a la falencia comprobada de la solucién carcelaria generalizada,
la dicotomia de la privacion de la libertad versus la no privacion de la libertad,
podrd ser enriquecida con un ambito nuevo, intermedio, emergente en la

interseccion de aquellos dos espacios tradicionales.

Este tercer ambito no es uniforme, pudiendo asumir contornos distintos
porque la VE puede ser realizada de forma plural (...). La verdad es que no
hay una unica forma de VE pero si una significativa pluralidad proveniente de
la diversidad tecnoldgica (...), asimismo este contexto da la posibilidad de usar
la VE segun varios modelos. Considerando las principales tecnologias en uso
gue condicionan los modelos de la VE, se puede distinguir dos modelos

principales, el de transferencia y el de integracion en la probation?.

El modelo de la transferencia, ya usado en paises de Europa y de América
Latina®, consiste basicamente en el traslado de la persona presa de un espacio
colectivo publico (el establecimiento penitenciario) a un espacio individual
privado (la habitacién). En esa modalidad, la VE tiende a ser un instrumento
de mero pasaje de un preso de un local para otro, dejandolo entre si mismo
y a la familia, con escasa intervencion de los servicios de ejecucion de la pena
o medida y con una diminuta inversion en el condicionamiento del
comportamiento criminal. En ella subsiste la expectativa de que la VE pueda
por si misma producir efectos, lo que es manifiestamente improbable, falso,

por lo que se puede considerar este modelo relativamente pobre.

4 Probation es una expresion que puede albergar dos intensiones diferentes, pese a ser
complementarias. En los ordenamientos juridicos anglosajones puede ser una decision judicial de
someter a una persona condenada a una pena no privativa de la libertad, sujetandola a una
prueba, de responsabilidad en el sentido de evitar su reclusion y el consentimiento de nuevos
crimenes. Pero la extension de este tipo de soluciones penales hizo ganar a la palabra un nuevo
sentido, mas amplio, la Probation como modo de ejecucién de penas en la comunidad segun
principios generales de responsabilidad, control y acompafiamiento, recurriendo o no a programas
estructurados de intervencion orientados para la modelacién de comportamientos y de prevencién
de la reincidencia.

Asi la Probation se transformé en una cultura donde se cruza la criminologia y el derecho visando
la reinsercion social de los delincuentes y la seguridad de la comunidad. Es en este segundo que
se usa la expresiéon. Recomendacién del Comité de Ministros del Consejo de Europa sobre reglas
europeas para la probation, de Ene. 2010 (cf.
http://www.cepprobation.org/uploaded_files/CMRec (2010) 1E. pdf).

5 En América Latina el ejemplo de mayor dimension es el colombiano.
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No es por casualidad que las recomendaciones del Consejo de Europa sobre
la probation refieren explicitamente, en su regla 57 (en el ambito de un
pequefio capitulo referente a la VE), que “cuando la VE es usada como parte
de la supervision de la probation, debe ser combinada con intervenciones
disefadas para promover la rehabilitacion y para contribuir al abandono de la
actividad criminal”, lo que sugiere una clara preferencia por la combinacion
de intervenciones en detrimento de una accion centrada en el control. Esta
distincion no es irrelevante ni menor, porque tiene repercusiones en el analisis

de los resultados de la VE.

Un segundo modelo, mas sofisticado, consiste en el uso de la VE al abrigo de
la probation, integrando y absorbiendo sus principios. Por lo tanto, se articula
con programas de naturaleza social orientada a la disminucion del riesgo y la
prevencion de la reincidencia, configurandose un esquema de supervision
intensiva. Asimismo, este modelo puede ser usado en las fases anteriores al
juzgamiento, siempre que se respeten los criterios de proporcionalidad de la
intervencién, adecuacion y seguridad para la comunidad, y para el normal

desarrollo del proceso judicial.

La confrontacion de estos modelos cuyas caracteristicas, precios, objetivos y
resultados son dispares, debe ser incluida en la discusion sobre la VE, pues la
opcion por una de ellas tiene impactos politicos, econdémicos, juridicos y

sociales.

En 2014, las buenas practicas relativas al ME son reafirmadas por el Consejo de Europa
en su Recomendacion CM/Rec (2014) 4 del Comité de Ministros a los Estados miembros?,

matriz europea pero que ha servido de inspiraciéon en otras partes del mundo y que se

6 Recomendacion del Comité de Ministros del Consejo de Europa sobre reglas europeas para la probation, Enero,
2010.

7 Con acceso facil buscando en la internet o] https://pjp-
eu.coe.int/documents/3983922/6970334/CMRec%2B%282014%29%2B3%_2Bconcerning%?2Bdangerous%2Bo
ffenders.pdf/cec8c7c4-9d72-41a7-acf2-ee64d0c960cb
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cree util seran visitadas por los decisores politicos en Costa Rica, asi como por la

comunidad cientifica y técnica, inclusive UME e INC.

Estas buenas practicas, desarrolladas en aquel documento, tienen como enfoque luchar
contra el control como finalidad y remarcar la necesidad de articular permanentemente
la dimension del control con la dimensidn del seguimiento social, lo que en Costa Rica es
apodado como atencién técnica. Esta es la razén del porque se aconseja la lectura de

la Recomendacion del Consejo de Europa.
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B | RECOMENDACIONES PARA ACCIONES A CORTO PLAZO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa
de monitoreo electrénico en costa rica

A4., A5., A6.

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de

X N . ‘g A (de Al. hasta A10.)
mejoras con su respectivo cronograma de implementacion

Para enfrentar los puntos débiles identificados en el INFORME 2, se considera que es
posible tomar un conjunto de 10 acciones a corto plazo, viables de ser concretadas
hasta el limite de 4 semanas, que subsanan o disminuyen los puntos débiles, enumerados
en el punto B del INFORME 3.

Las recomendaciones para acciones a corto plazo no son resoluciones de base, sino
paliativos necesarios para que sea evitada la falencia del sistema. Tienen como objetivo
tan solamente intentar una mejora de la eficacia de las actuales estructuras, sus procesos

y métodos de trabajo.

Incluye también sugerencias para innovar y facilitar la relaciéon de la Administraciéon con

el Poder Judicial.
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C | PRINCIPALES PROBLEMAS Y RECOMENDACIONES ESTRUCTURALES

Para enfrentar los puntos débiles identificados en el INFORME 2, se considera que es

necesario empezar reformas estructurales. Adelante se encontrard una sintesis de las

recomendaciones mas relevantes inscritas en el INFORME 3.

C1. SOSTENIBILIDAD DEL SISTEMA DE MONITOREO ELECTRONICO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa Al. A9

de monitoreo electronico en costa rica o

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de B2., B3., B4., B6., B7.,
mejoras con su respectivo cronograma de implementacion B9., B12.

Las dificultades actuales del sistema de ME en Costa Rica son el resultado de un complejo

enmarafado de problemas que, resumidamente, se pueden dividir en cinco principales,

abajo enunciados.

El sistema de ME:

a. Padece de los problemas tipicos de un pequefio proyecto piloto (que, en realidad,

nunca existid), pero lo cierto es que maneja un programa que es nacional y que
se desarrolla a gran velocidad. Su estructura operacional es fragil y se debate
con dolores de crecimiento porque éste es demasiado rapido: no estaba, ni est3,

preparada para acomodar y gestionar tantos casos.

b. Tiene un problema genético y sistémico que consiste en estar basado en dos

estructuras paralelas con racionales distintos que tienen naturales dificultades en
se armonizar, manejado sin liderazgo, antes por dos dirigentes. Es un sistema

contranatural, que no funciona, ni podra funcionar.

No tiene un filtro de admisibilidad social para los candidatos. No bastan los
parametros de la ley, es necesario que éstos tengan una traduccién social, es
decir, que haya también criterios de elegibilidad social conectados con el nivel de
riesgo. Este parece estar ausente o ser mal comprendido, sea por el Poder
Judicial, sea por parte de los servicios de ejecucion de las penas y medidas con
ME. Por fin, las condiciones de viabilidad tecnoldgica son, con frecuencia,

ignoradas.
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d. Carece de personal tanto en el area de control como en el area de trabajo social.

e. Los costos son altos y so hay evidencias de gasto con la tecnologia.

Este cuadro amenaza la sostenibilidad del sistema de ME, cuya ruptura podra
tener repercusiones graves para la reputacion de la justicia, del Gobierno y del
Estado.

El intervalo entre las intenciones legales y politicas y el plan de la realidad es enorme y
la resolucion de los problemas exige coraje y recursos. En el INFORME 2 se intento
explicitar que la sostenibilidad de un sistema de ME esta dependiente de la interrelacion
de un numero alargado de factores en cuanto en el INFORME 3 se intentd producir

recomendaciones utiles para un cambio indispensable.

A continuacion, se recordaran las principales restricciones y se enumeraran las

recomendaciones mas relevantes.

C2. ESTRUCTURA DUAL DEL SISTEMA DE MONITOREO ELECTRONICO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de
. L A A4., AS., A6.
monitoreo electronico en costa rica
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B2
con su respectivo cronograma de implementacién )

El modelo de ME implementado en Costa Rica es confuso y singular, sin que sean

conocidos o comprensibles los fundamentos de esta opcion de organizacion.

La Ley N© 9271 - Mecanismos Electréonicos de Seguimiento en Materia Penal determina
con claridad, en su articulo 3, que "la supervision y el seguimiento del cumplimiento de
esta medida estard a cargo de la DGAS". Pero, sin embargo, esta supervision esta
efectivamente compartida por dos organismos distintos y, por tanto, en dos estructuras
paralelas, con sus jefaturas:

la UME - que maneja los casos de una perspectiva social, y que parece estar un

poco marginada o en segundo plano;
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un CME - manejado por la Policia Penitenciaria (PP), entidad que también coloca
y retira los dispositivos electrénicos y responde a los alarmas a través de una

unidad de seguimiento.

Ambas las estructuras tienen una relacidn directa con los tribunales.

Por muy buena que sea la articulacion entre las dos estructuras no es posible armonizarlas

hasta el punto de que funcionen como una. Citando el INFORME 2:

De esta peculiar dualidad estructural y correspondiente bicefalia en que cada
estructura/organizacion/unidad transporta consigo una cultura y un modus

operandi en ella basada, nacen dificultades de suma importancia:

no es posible alcanzar una estrategia comprensible para el

manejo y desarrollo del sistema de ME en Costa Rica

no hay un lider/dirigente responsable, ni un liderazgo, sino dos;
esto se traduce en una peligrosa disolucion de responsabilidades

en que, en realidad, nadie es totalmente responsable
esa diluciéon se multiplica internamente en cada servicio (...)

no hay un administrador/gerente del sistema de ME que responda ante
el MJP o el director general de la DGAS (la PP tiene una dependencia directa del
Poder Ejecutivo y no del responsable del sistema carcelario, como en la mayoria de los
paises).

no hay un administrador/gerente del sistema de ME que responda ante

el Poder Judicial

no hay una persona que sea el interlocutor del monitoreado, el gerente
de su caso; esta ‘esquizofrenia” puede ser explotada por los
monitoreados en su favor, algo que es muy prejudicial en el proceso de

relacién con los servicios

no hay un “arbitro” o persona/estructura para regular un conflicto o

diferencia de opiniones respecto a un vigilado o a una ocurrencia.
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En consecuencia, al contrario de lo que es deseable?, el sistema de ME dual implementado
en Costa Rica no tiene capacidad de integrar la tecnologia en el trabajo social, éstas dos
dimensiones no se combinan simbidticamente, en pie de igualdad, no calzan,
perjudicando a ambas: el control resulta debilitado porque la falta apoyo social, mientras
el apoyo social no puede ser eficaz, porque no esta bien conjugado con el control. Y -

ipeor! - pertenecen organicamente a entidades diferentes.

No es posible que un sistema sobreviva a este nivel de disfuncionalidad. Por lo
tanto, es urgente encontrar una forma de unificar las dos estructuras o, como

minimo (quizas insuficiente), coordinar su accion.

En el INFORME 3 fueron redactadas recomendaciones con escenarios distintos (con lista
de provechos e inconvenientes), todas ellos con la preocupacion de proporcionar un
liderazgo comun al sistema que, idealmente, debera tener una orientacion prosocial, para
asegurar un buen manejo simultaneo de la funcion de control y de atencién técnica

social.

El escenario de cambio mas favorable — pero también, el mas dificil - seria la
creacion de una UNIDAD INTEGRADA DE MONITOREO ELECTRéNICO, con

expresion organica dentro de la DGAS, con dos componentes:

a. el sector de atencion técnica social, orientado al apoyo social (sin olvidar una
dimensidn de control social); aca, la mejor opcion seria sustituir la PP por técnicos
con mejor perfil y vocacion social, ya que no se vislumbra cuales son los
provechos de una policia en el manejo de una tecnologia de supervision al

servicio de la resocializacion de los monitoreados.

b. el sector de control, que hace el monitoreo tecnolégico (sin olvidar una

dimensidn social).

8 Conforme las buenas practicas recomendadas por la ya mencionada Recomendacién del Consejo de Europa
de 2014.
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El principio aca es que el apoyo y el control deben ser, en el futuro, un binomio
indivisible: el equipo que apoya es el mismo que controla; el equipo que controla
es el mismo que apoya, en una conjugacion de esfuerzos comin y con un

liderazgo comun.

Esta unidad integrada de monitoreo electrénico seria liderada por un dirigente con perfil
de gestor social apoyado por un pequefio equipo de técnicos que ayudasen a la
supervision del sistema y a su interconexion horizontal y vertical al interior de DGAS e

Instituto Nacional de Criminologia (INC).

Otro beneficio de esta solucién radical seria que toda la estructura obedeceria a la DGAS

y no seria dividida por dos jerarquias con visiones e intereses distintos.

Otros escenarios intermedios mas limitados o modestos fueron también disenados con el
fin de proporcionar a los decisores otras posibilidades de reflexién para la resolucion del

actual problema.

El mas modesto de ellos esta propuesto en las acciones a corto plazo que consiste en la
nominacion de la responsable de la UME como responsable comun de la UME y la CME,
en un intento de coordinar las dos unidades. Seria un avance, pero, muy posiblemente,
con resultados limitados, considerando las dificultades y resistencias naturales inherentes

a esta solucion.

Otro topico, estrechamente vinculado al anterior, es el tipo de organizacion del
modelo de ME. Hoy la organizacidon es centralista, pero esto no es inevitable. Una
organizacion mas dispersa por el territorio, bajo una politica de proximidad o bien de la
atencidn técnica social o bien del control, obtendria mejores resultados. La comprension
de las realidades locales y mas tiempo para trabajar con los monitoreado - se insiste, en
las dos dimensiones del ME - generaran mejores resultados y una tasa de cumplimiento

mas elevada.

Dentro de esta perspectiva, la opcion mas favorable es tener equipos de ME completos,
con las dos funciones de atencién técnica social y de control en una determinada parcela

del territorio (una regiéon administrativa, u otra que se considere mas adecuada). El
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personal del ME seria también el personal que aplicaria y recogeria los dispositivos,
responderia a las alarmas (las tareas hoy distribuidas a la PP). El personal social
administraria los casos en su globalidad y haria la conexion con el Poder Judicial. Seria

un trabajo de equipo en el mas pleno sentido de la expresion.
Una segunda posibilidad serian centros incompletos en que el ME en sentido estricto

(tecnoldgico) se mantendria central y la atencion técnica social seria descentralizada.

C3. LA RELACION DEL CRECIMIENTO CON LA COMUNICACION
ADMINISTRACION - PODER JUDICIAL E LOS INFORMES SOCIALES

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de

. L. - Al., A9., A8, A10.
monitoreo electronico en costa rica

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras

h ) y B4., BS.
con su respectlvo cronograma de |mplementaC|on

El crecimiento acelerado y desarreglado del ME en Costa Rica fue un factor enunciado con
mucha preocupacion por los responsables de la DGAS. Esto es comprensible porque el
impacto en el funcionamiento de los servicios es severo. Es probable que éste crecimiento

sea deudor de factores de naturaleza distinta.

Un primero es la fuerte adhesion del Poder Judicial a las soluciones penales con ME,
como una alternativa creible a la privacion de la libertad, algo cuasi intuitivo en la procura
de huir a la solucion carcelaria, con todas las dificultades que ésta ostenta para la
rehabilitacion de las personas en conflicto con la ley. Este debe ser mirado como un factor

positivo, aunque plantea problemas en su concrecion.

Un segundo es la fascinacion del Poder Judicial con relacion al ME y su imaginario
tecnoldgico, algo tipico de los tiempos iniciales, que tipicamente conduce a una version

del net widening efect’?, en que los jueces refuerzan la red de control con el ME, un

9 Ver, por ejemplo, para el caso especifico del ME, BEYENS, Kristel (2008) “Electronic monitoring and the
problem of net-widening”, presentado este afio en la conferencia de la CEP - organizacién de la probation en

Europa, https://www.cep-probation.org/wp-content/uploads/EM-BEYENS-EM-and-net-widening-15-April-
2018.pdf, o también, para una abordaje mas general, KANTOROWICZ, Elena (2013) “The Net-Widening Problem
and its Solutions: The Road to a Cheaper Sanctioning System”, en

http://www.antoniocasella.eu/nume/Kantorowicz_2013.pdf
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fendmeno bien conocido que se encuentra frecuentemente al inicio de programas de ME
en muchos paises. La tecnologia la asume una dimensidon magica, como una panacea
para todos los males, en especial el GPS, tomado como posibilitador de una ubicacion

continua, lo que representa el mayor anhelo de control.

En cualquier pais del mundo, la combinacién de estos dos factores origina un crecimiento
repentino y acelerado, como lo que esta ocurriendo hoy en Costa Rica, planteando
problemas nuevos, en especial se no hay un dispositivo fuerte para lo acomodar y

restricciones financieras y logisticas.

En realidad, el nimero de casos hoy integrados en el sistema de ME no es
manejable correctamente ni con la estructura existente, ni con el nimero de
personas disponibles. La solucion mas facil es ceder a la tentacion de pedir mas
y mas medios humanos y dispositivos. Pero hay que ser mas inteligente que eso:
la respuesta no puede ser apenas el refuerzo de medios, pero también moderar
y adecuar la demanda. Para alcanzar este objetivo, es necesario empezar y

mantener una relacion de proximidad con el Poder Judicial.

Esta parece ser la unica estrategia posible para tornar el ME sostenible

(paralelamente a la reforma de estructuras mencionada arriba).

Entonces, équé se puede hacer? Se cree que es necesario haber dos enfoques

complementarios.

1. El primero enfoque es generalista, enfocada en la informacién, sensibilizacion
y discusion con respecto a las soluciones penales con ME y el uso de la tecnologia, en
especial cuanto a la adecuabilidad al nivel de riesgo de la persona en conflicto con la ley

y condiciones practicas necesarias para que la tecnologia funcione conforme el esperado.

Para este nivel son necesarios canales de comunicacién permanente para comunicacion,
reflexidon y discusién. La idea de un comité de seguimiento de la experiencia del ME en
Costa Rica con la presencia de los varios operadores judiciarios (y stakeholders) encaja
aqui: en él se discutia la experiencia y sus casos mas paradigmaticos (desde el punto de

vista de los tribunales y de la administracion), generando un lastre o respaldo reflexivo
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que revertiria a favor de la accién de la DGAS y de los propios tribunales.

Pero a un nivel mas practico, como se intentd enfatizar en el INFORME 2 (en especial
punto A8. pero también A10.), la tarea de comunicacion requiere mucho trabajo por parte
de DGAS, con una linea de informacién y de sensibilizacion permanentes, en un registro
de never ending job, respetuosamente orientado hacia el didlogo y la clarificacion de la

necesidad de evaluacién de los candidatos antes de la decisién judicial.

2. El segundo enfoque, consecuentemente, es en el tema de los informes
sociales previos a la decision del juez, como medio practico y inmediato de seleccion
de los candidatos en funcidn de criterios de elegibilidad social. Ademas de los parametros
legales, materia de la competencia judicial, cuales son sus condiciones sociales y
personales, cual es el prondstico con respeto a sus capacidades de cumplir con las
obligaciones judiciales, especialmente el confinamiento total o parcial al domicilio y a

frecuentar los programas de atencidn técnica social proyectados o disponibles para ellos.

A estas preguntas, respondera el informe social previo, elaborado por quien tiene
competencias técnicas sociales. Asi, en cada caso particular, los jueces pueden conocer
mejor a los candidatos y, por lo tanto, emitir mejores decisiones, es decir, decisiones

viables y, aln, evitar el exceso de actos procesuales.

Se anticipa que haya casos de imposibilidad de presentacion del informe social previo,
por ausencia de oportunidad o de recursos. Para estos casos el juez debe tener un listado,
elaborado por la DGAS / UME, de criterios sociales minimos y con informacion cuanto a
los limites de la tecnologia de ME, que lo guie para una confirmacion de las condiciones

del candidato.

Un otro aspecto es el tipo de comunicacion diaria entre el tribunal y los servicios
de ejecucidén. Seria Util que la comunicacién fuera siempre directa, inmediata y Unica
entre los diversos tribunales y el sistema de ME (con un Unico receptor y procesador en
los moldes propuestos, y no en los actuales) sea para pedir relatos sociales previos (a la
estructura de la DGAS que los elaboraria, y no al INC, a quien sdlo se comunicaria para

efectos estadisticos), sea para notificar decisiones de aplicacién de ME.
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Por ultimo, podria también ser ponderado medios o procedimientos para acelerar el
cambio para niveles de supervision menos intensivos de los monitoreados
sentenciados que sean evaluados como tiendo un nivel de riesgo que ya no necesita de
una vigilancia / supervisidn tan intensiva, disminuyendo, asi, la presion sur el sistema de
ME.

Con el fin de moderar el uso de ME y lo adecuar a los casos que dele mas necesitan,
hay que difundir en el Poder Judicial que él ME no es una solucion universal, ademas,
como todas las soluciones penales, privativas o no de la libertad; el ME visa los casos de
riesgo medio y exige criterio para ser usado consecuentemente. por lo tanto, es de suma

importancia que:

la DGAS desarrolle una estrategia junto al Poder Judicial para pasar
aquella mensaje;

los jueces usen siempre que sea posible las herramientas legales de

evaluacion, es decir, los informes sociales previos a su decision;

la DGAS, en alianza con el INC, tendra que preparar mejores soluciones
para los informes sociales previos;

la comunicacion entre el Poder Judicial y el servicio de ejecucion

(unificado o integrado) debe ser directa.

Seria interesante que también el proceso de cambio de nivel de los monitoreados

sentenciados sea agilizado, se posible

C4. SALIDAS DEL DOMICILIO - CONCESION Y LIMITES

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de AS. A10
monitoreo electréonico en costa rica Y

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B7

con su respectivo cronograma de implementacion )

Fue identificado un problema, que se volvio sistémico, que consiste en la concesion

judicial de salidas que no pueden ser bien controladas. Citando el INFORME 3:
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El registro juridico-filoséfico del arresto domiciliario es, grosso modo, la
posibilidad de permanecer en casa como una alternativa a la privacion de la
libertad en medio carcelaria, con la prerrogativa de poder salir para hacer algo

util con permiso judicial.

Las salidas son algo que interfiere directamente con el confinamiento al
domicilio y con la libertad de un monitoreado, razén pela cual los permisos son

irreparablemente judiciales.

Sin embargo, hay casos en que el régimen de salidas es tan amplio — como
poder circular por todo el pais, sin limites de horarios - que el objetivo
escatoldogico de la pena se diluye en esa verdadera libertad que parece

desplazada de la intencionalidad de la pena.

Se defiende la tesis que las salidas del domicilio son de suma importancia en la mayoria
de los casos en termos de rehabilitacidn y reinsercion social. Pero sin criterio claro cuanto
a sus finalidades y sin un control efectivo, sobreviene un potencial de riesgo con

repercusiones reputacionales y de seguridad.

Para hacer frente a este problema, es necesario tomar iniciativas de didlogo con el Poder
Judicial con el fin de mejorar su practica diaria. Se considera que todas las TODAS las
decisiones de los jueces deben tener claro la ubicacion del domicilio y, se aplicables, los
permisos de salida con descripcion de sus finalidades, localizacidén del local de trabajo o
escuela y horarios. Estos son parametros necesarios para que el apoyo social sea

consistente y el control eficiente.

En el mismo INFORME 3 se propone una “negociaciéon” con el Poder Judicial, en especial
para que sea emitida una circular del MJP juntamente con el 6rgano de cupula de los
jueces y del Ministerio Publico sugiriendo, en consonancia con el espiritu de la ley, que las

decisiones judiciales contemplen:
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1. un limite maximo de 12 horas fuera de casa, ya que carece de sentido
una apertura tan amplia hasta el punto de que un monitoreado esté todo

el dia fuera de casa o pueda circular por todo el pais; (...)
3. un perimetro mas alargado, si el domicilio es rural y aislado.

Todos estos aspectos refuerzan la necesidad de los informes sociales

previos.

A fin de facilitar la tramitacion por parte de la corte y de los servicios de

ejecucion, se propone también que sea ponderada la posibilidad de que:

4. la administracion pueda conceder salidas, siempre que éstas sean de
caracter excepcional, urgente, o incluso rutinario dentro de los
parametros que se acuerden mutuamente, siempre que el tribunal
conceda esa facultad a la UME. Las finalidades, veracidad y razonabilidad
de estas salidas deberan ser verificadas siempre que sea posible antes
de ocurrir, por técnicos sociales de la UME y, al mismo tiempo, por la PP

- equipo de seguimiento cuando ocurren.

C5. RATIOS Y NECESIDADES DE RECURSOS HUMANOS

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de Ald
monitoreo electronico en costa rica )
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B9. bi0
con su respectivo cronograma de implementacion Y ’

Hay un consenso en cuanto a falta de recursos humanos en el sistema de ME. Esto se

aplica tanto en la UME cuanto en el CME.

Las ratios de los agentes de la administracién para un monitoreado - pensando en un
reequilibrio general del sistema y en la calidad del servicio - son variables en funcién del
modelo de ME que se adopte (de control, prosocial, centralizado, descentralizado

completo o incompleto) y la/s tecnologia/s.

Consultor Nuno Caiado
Contratacién de un Consultor Especialista
en Implementacion y Administracion de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrénicos en Materia Penal
para Asesorar a la Direcciéon General de Adaptacién Social en su Primer Periodo de Implementacién”. PPIS-1071-CD-CI-2018
Producto ! | Noviembre de 2018

22



La situacion actual es de alto riesgo y es necesaria una inyecciéon de recursos
humanos con el perfil adecuado para manejar correctamente una tan gran
cantidad de monitoreados - y en crecimiento - de los puntos de vista

complementarios de apoyo técnico social y de controlo.

Los valores dependen de opciones politicas en cuanto al modelo de ME a adoptar y del
dinero disponible. Para ponderacién de los decisores, fueron enumerados en el punto BS8.
del INFORME 3 escenarios y variaciones; todos, sin excepcion, requieren un refuerzo

presupuestario.

C6. CUESTIONES EN TORNO DE LA TECNOLOGIA

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de
. L. . Al1l., B4., B5.
monitoreo electronico en costa rica
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras BS
con su respectivo cronograma de implementacion )

El CME presentd un conjunto elevado de quejas relativas al funcionamiento del software
del sistema de ME. Fueron también notorios déficits de capacitacion que afectan la

operatividad del sistema.

A pedido de la ESPH, el fabricante Geosatis efectud algunos cambios, tenidos por mejoras,
en el software del sistema. Sin embargo de esos cambios y mejoras, bien como de en el
futuro préoximo Geosatis generar otras mas, la percepcion adquirida es que la mayoria de
las quejas no son, de hecho, problemas tecnoldgicos en si mismos, sino de entendimiento
de lo que es un sistema de ME, de su uso o manejo, junto con dificultades externas, como

la red de telecomunicaciones.

Algunos de estos problemas nacen de una vision policial de la actividad de
vigilancia ejercida en el CME. Esta vision puede distorsionar la actividad de
vigilancia social y provocar demandas al ofrecedor que no se detectan en otros

paises y sistemas y que estan mas alla de lo que es un sistema de ME.

A pesar de este Ultimo punto, con el fin de una mayor satisfaccion, se preconiza mas y
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mejor comunicacidn entre el CME (integrando en el didlogo la UME) y la ESPH a través

de reuniones periddicas, asi como un aumento de la capacitacion practica.

Seria (til y bienvenida la colaboracion de un técnico de informatica (édel MJP, de la DGAS,
de una universidad con que haya algln convenio o protocolo?) para ayudar el staff del
CME a lidiar mas correctamente con la tecnologia, a “traducir” sus dificultades y quejas

en el dialogo con la ESPH.

Como fue enfatizado en los INFORMES 2 y 3, el GPS es una tecnologia compleja vy

exigente, y también cara. Su uso podra plantear problemas inesperados, sea de manejo

de la ubicacion, sea, incluso, en el comportamiento de los monitoreados. Parece razonable
ponderar la hipétesis de una diversificacién tecnoldgica, en particular con el uso de la
tecnologia de radiofrecuencia (RF), mas sencilla y facil de manejar, mas econdmica,
destinada a aquellos monitoreados sin permiso para partir o para aquellos que son

depositarios de un capital de confianza en sus comportamientos / salidas.

La tecnologia GPS es compleja y para ser bien conocida necesita de tiempo y
mucho trabajo de capacitacién y de diadlogo intensivo entre la administracién y
la ESPH.

En algunos casos, podria ser complementada con RF, tecnologia mas simple y

econOmica.

C7. MANUAL DE PROCEDIMIENTOS COMUN A TODO EL SISTEMA DE MONITOREO
ELECTRONICO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de
. L. . A6., A5., A4,
monitoreo electronico en costa rica
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B6
con su respectivo cronograma de implementacion )

Uno de los aspectos mas criticos para una oficina estratégica como la UME y el CME, que

en conjunto manejan mas de 1.000 monitoreados, es un manual de procedimientos,
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comUn a ambas partes. Un manual de procedimientos es un compendio Unico de
protocolos obligatorios que describa

las responsabilidades de cada uno de las unidades y personas

toda la actividad de las unidades, con todos los protocolos de actuacién en todos

sus detalles técnicos, actitudinales y comportamentales

Lamentablemente, ese manual de procedimientos no existel9,

Es urgente e imperativo que una comision emanada de la UME y del CME, con la
supervision de la UME, dedique un tiempo a la construccién de este manual que acate ya
los siguientes principios:

existencia de informes previos a la decision judicial;

definicién de la misidén y visién para un sistema de ME integrado;

esfuerzo de integracion de la tecnologia en el trabajo social, o sea, el CME como

herramienta de la UME;

listado de potenciales ocurrencias y alarmas y protocolos de reaccion;

listado de reacciones secundarias, por la parte de la atencion técnica social,

después una ocurrencia o alarma;

la UME como la responsable de la comunicacién con el juez en todos los casos,

inclusive de incumplimientos, incidentes y anomalias;

protocolos de seguridad.

Este manual es por un lado una contribucion a la unificacion y cooperacion de las dos
unidades de ME a través de reglas escritas para todos los intervinientes en las operaciones
de ME, pero igualmente una herramienta disciplinaria y orientadora de toda la actividad

del sistema de ME.

Si se producira una reforma de la organizacion del sistema, habra lugar a una revisién

del manual de procedimientos, adaptandolo a la nueva realidad.

10 Hay, si, un conjunto no articulado de procedimientos sueltos.
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C8. SISTEMA ESTADISTICO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de A7
monitoreo electronico en costa rica )
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B3
con su respectivo cronograma de implementacion )

Las ciencias estadisticas son hoy cruciales para un bueno conocimiento de la realidad y

estan sustentadas en medios informaticos diversos que ayudan a simplificar el trabajo.

El sistema estadistico de recogida y tratamiento de datos referentes a las operaciones de
ME, parece fragil: no esta disponible una descripcién de la actividad y, en especial, como

esta termina y porqué.

Lo reto es establecer un conjunto mas amplio de variables, que pueda proporcionar
resultados que formen una idea mas rigurosa de la ejecucién penal (origenes y tipologia
de los monitoreados, tipos de salidas e sus horarios, tipos y razones de incumplimientos,

por ejemplo) y su out come (causas de revocacion y en qué momentos, por ejemplo).
Estos dados y otros son muy valiosos y van a permitir percibir mejor fallas, obstaculos,

problemas, para luego influir en la realidad, ya sea de los monitoreados o de los

tribunales.

C9. CONDICIONES DE TRABAJO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de A13
monitoreo electronico en costa rica )
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B10
con su respectivo cronograma de implementacion )

La UME y el CME padecen de condiciones muy por debajo de los minimos internacionales,
poniendo problemas de dignidad, eficacia, salud, y seguridad. En ninguna de ellas

hay privacidad para las jefaturas o incluso para los monitoreados.

El caso del CME es mas dramatico ya que no hay espacio vital para cada funcionario y las
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condiciones de trabajo violan todos los principios.

Todos estos tépicos tienen consecuencias al nivel de la eficacia de las personas y de los

servicios y su dignidad, por lo que es urgente cambiar a nuevas instalaciones.
En el punto B9. del INFORME 3 fueron dados criterios para una posible reinstalacion de

los servicios. No se esperan lujos pero condiciones laborales dignas y minimamente

funcionales.

C10. MARKETING PUBLICO

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de A12
monitoreo electrénico en costa rica )
En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras B11
con su respectivo cronograma de implementacion ’

Una organizacion madura no puede dispensar una politica de comunicacion con el

exterior. El MJP, o la DGAS, no la tienen en relacién con el ME.

Esa ausencia puede ser, por un lado, aprovechada por los medios de comunicacion,
libremente especulando y explotando los fracasos publicos cuando hay, siempre, otra

cara de la moneda - y en Costa Rica comprobadamente!?,

Y, por otro, esa ausencia perjudica también la comprensién de la estrategia y del trabajo
desarrollado por los servicios. El Poder Judicial (este de modo especialisimo), la fuerza
publica, los municipios, las ONG, en fin la comunidad en general, necesitan informacion

calificada y estratégica para que ponderen adherirse a la idea del ME.

El marketing publico es una pieza importante en la estrategia de desarrollo y
afirmacion puablica del ME. La estrategia debe ser amplia y no quedar circunscrita

a la divulgacion de datos, sino a una verdadera accountability y, en simultaneo,

11 cémo fue claro en la audicidn a los monitoreados durante la semana de campo.
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dar visibilidad positiva al programa de ME con experiencias exitosas de
monitoreados o ex-monitoreados, especialmente en la fase de ejecucién de la

pena.

C11. COSTOS

Referencias principales

en producto 2 - Informe de valoracion técnica del programa de
monitoreo electronico en costa rica

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras

. . s - B12.
con su respectivo cronograma de implementacion

Los costos son, siempre, un factor critico en la sostenibilidad de cualquier proyecto o

programa, mismo en el fuero penal.

Como un de los motores, sino el motor, de la adopcion del ME fue, precisamente, el
hacinamiento del sistema carcelario y su costo elevado, buscandose alternativas tan
robustas cuanto posible pero mas econdmicas, es de suma conveniencia conocer con
exactitud la estructura de gastos y sopesar los beneficios (aca de orden econdmica) frente

a los gastos.

Para lo saber, hay restricciones de datos: en Costa Rica las evidencias de los gastos estan
limitadas al contrato con la ESPH, es decir, a la adquisicion de los servicios tecnoldgicos.
Todo lo demas no parece entrar en la contabilidad - iy tanto es!: salarios de personal
(trabajadores sociales y jefatura en la UME, elementos de la PP y sus tres jefaturas,
oficinistas, conductores), gastos con viajes, combustible, mantenimiento de automoviles,

aplicaciones informaticas, gastos de secretaria.

Para una gestion mas perfecta, la totalidad del gasto debe ser conocida y comparada con

el gasto de los servicios penitenciarios, ya que el ME desea serle una alternativa.
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