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Lista de Acrónimos 

CME – Centro de Monitoreo Electrónico (operado por la Policía Penitenciaria) 

DGAS - Dirección General de Adaptación Social  
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ME - Monitoreo Electrónico 

MJP - Ministerio de Justicia y Paz 
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UME – Unidad de Monitoreo Electrónico (de la Dirección General de Adaptación Social) 
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INTRODUCCIÓN  

Objetivo general de la consultoría 

Emitir una valoración técnica que permita a la DGAS contar con un criterio técnico sobre 

los procesos y pertinencia de la operación del servicio de Monitoreo Electrónico (ME), 

identificando los resultados tempranos, las limitaciones, mejoras y ajustes requeridos en 

el sistema de control para hacerlo más efectivo.  

 

Alcance y actividades de esta consultoría 

Tras 18 meses de implementación del Programa de ME de Personas en Conflicto con la 

Ley Penal en el país, interesa a las autoridades conocer los resultados tempranos en 

cuanto la estructura organizativa, la coordinación interinstitucional, el método de 

selección de los posibles usuarios del dispositivo, la capacidad instalada de la Unidad de 

Monitoreo Electrónico (UME) y el personal técnico de acuerdo con el número de personas 

monitoreadas - que para finales de 2018 se estima será de aproximadamente  

ochocientas -, los beneficios en el proceso de rehabilitación de las personas usuarias, 

posibles vacíos que presente la Ley Nº 9271 de Mecanismos Electrónicos de Seguimiento 

en Materia Penal y la pertinencia de los manuales de gestión y protocolos de actuación, 

entre otros. 

 

La valoración técnica del experto a cargo de esta contratación ofrecerá una visión de los 

aciertos y dificultades arrojados por el Programa en esta etapa inicial - identificados a 

partir de la sistematización y análisis de la información recabada mediante diversas 

fuentes - que será complementada con una propuesta de plan de mejoras para fortalecer 

el modelo.  

 

Metodología 

De acuerdo con el contrato, fue seguida la siguiente metodología  

 

Revisión documental que incluyó: 

 el contexto de Costa Rica para la aplicación del sistema de control y seguimiento 

electrónico en materia penal, la Ley Nº 9271 de Mecanismos Electrónicos de 

Seguimiento en Materia Penal, los protocolos de actuación y manuales de 

procedimiento de monitoreo electrónico y demás normativa aplicable; 
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 estudios previos que recomienden la adopción de la vigilancia electrónica, el 

Modelo implementado; 

 las disposiciones del Contrato del Préstamo 2526/OC/CR en materia de monitoreo 

y evaluación; 

 datos administrativos que puedan ser integrados a la valoración técnica; 

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

instituciones y actores.  

 

Trabajo de campo: 5 días, que incluyeron: 

 reuniones y entrevistas a profundidad con el personal de la Unidad Ejecutor del 

Programa para la Prevención de la Violencia y Promoción de la Inclusión Social 

(UEP), del Programa de ME, de la Dirección General de Adaptación Social (DGAS) 

y del Ministerio de Justicia y Paz (MJP), jueces de ejecución de la pena y personas 

privadas de libertad usuarias del dispositivo electrónico; 

 observación y entrevistas a profundidad, sobre manejo del sistema de ME con 

funcionarios, jueces de ejecución de la pena y un grupo focal de 11 personas 

privadas de libertad usuarias del dispositivo electrónico. 

 

Producto 4 - INFORME FINAL 

En este documento se: 

 comparte introductoriamente una perspectiva sobre qué es el ME, para qué sirve, 

cómo se realiza, en un esfuerzo por tener un pensamiento y una concepción 

común; 

 hará una síntesis de los principales problemas y recomendaciones de los informes 

anteriores. 

 

Este informe no dispensa la lectura de los informes anteriores, respectivamente: 

 Producto 2 – Informe Valoración técnica del programa de monitoreo 

electrónico en Costa Rica; 

 Producto 3 - Informe Recomendaciones - Plan de mejoras con su 

respectivo cronograma de implementación.  
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A   |   ENTENDER EL MONITOREO ELECTRÓNICO 

Se cree que es útil compartir una perspectiva sobre qué es el ME, para qué sirve, cómo 

se realiza. No existe un concepto estabilizado, lo que sucede, a la par de usos muy 

variados en función de los modelos y modos de organización que los Estados adoptan. Se 

socorre de un texto publicado en Chile y bien acogido por la comunidad académica1, 

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

 

Conocer y debatir la vigilancia electrónica 

Es saludable que la VE sea objeto de una discusión plural e intensa, en lo 

posible involucrando a los interesados, comunidad judicial y opinión pública. 

En efecto, la VE no es algo de evidente lectura y comprensión, pues requiere 

una conceptualización que escapa a la fácil y popular dicotomía prisión-

libertad (2). Además, introduce mecanismos high-tech en la ejecución de 

penas y medidas (…). Esta combinación 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 

utilización, tecnologías y características, de las cuales se enfatiza la de no ser 

incapacitante. Como instrumento penal la VE no contiene más que elementos 

propios de nuestra época, las mismas tecnologías que están presentes en 

muchas otras dimensiones de la actividad  humana contemporánea. 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 está asistiendo América Latina sobre la VE es aún débil e 

insípido, débil porque hay poca participación frente a la brutal dimensión 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 Electrónica”, Revista 

Electrónica Debates Penitenciarios, 18, Oct. 2013, Centro de Estudios en Seguridad Ciudadana, Instituto de 

Asuntos Públicos 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 electrónico 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/ 

http://www.cesc.uchile.cl/publicaciones/debates_penitenciarios_18.pdf
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la ambición para la introducción de programas de VE (3). Insípido por la 

argumentación presencial que sigue siendo frágil, frecuentemente marcado 

ideológicamente por insuficientes fundamentos científicos y tecnológicos. 

 

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 tecnologías y los modelos de intervención pretendidos. 

 

De tecnología y estrategia. A menudo la VE es reducida a una mera 

tecnología, siendo esto una vez más un equívoco, un error. Esto debido a que 

el mercado actualmente cuenta con muchas y aguerridas empresas que 

proporcionan una variedad de soluciones tecnológicas que pueden ser 

colocadas al servicio de la justicia penal, con finalidades distintas, sobre todo 

porque la VE traspasa el carácter instrumental (sin dejar de serlo) de 

manipulación de cualquiera de esas tecnologías, pudiendo considerarse una 

estrategia de ejecución de penas y medidas a la par de otras, expresamente 

la de privación de libertad y la de probation. Tan poderosas son las tecnologías 

que se pueden transformar en una estrategia social y técnica/tecnológica al 

servicio de la ejecución de la pena. 

 

La diversidad de la vigilancia electrónica 

El debate es complejo porque debe ocurrir en el seno del conservadurismo 

natural y expectante de la comunidad judicial. Requiere por eso un 

presupuesto básico que consiste en un mayor esfuerzo para que sus actores 

se desprendan de los lentes de observación o de los presupuestos que rodean 

a la lectura de la realidad criminal y de las reacciones frente al fenómeno 

criminal. Para ello es oportuno recordar a Durkheim que enseña que el crimen 

es normal e inherente a todas las sociedades, no existen sociedades sin 

crimen. La reacción social que hoy le es dada incide sobre todo en la prisión,  

 

 

 
3 Aspecto hoy desactualizado.  
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ahora frente a la falencia comprobada de la solución carcelaria generalizada, 

la dicotomía de la privación de la libertad versus la no privación de la libertad, 

podrá ser enriquecida con un ámbito nuevo, intermedio, emergente en la 

intersección de aquellos dos espacios tradicionales. 

 

Este tercer ámbito no es uniforme, pudiendo asumir contornos distintos 

porque la VE puede ser realizada de forma plural (…). La verdad es que no 

hay una única forma de VE pero si una significativa pluralidad proveniente de 

la diversidad tecnológica (…), asimismo este contexto da la posibilidad de usar 

la VE según varios modelos. Considerando las principales tecnologías en uso 

que condicionan los modelos de la VE, se puede distinguir dos modelos 

principales, el de transferencia y el de integración en la probation4. 

 

El modelo de la transferencia, ya usado en países de Europa y de América 

Latina5, consiste básicamente en el traslado de la persona presa de un espacio 

colectivo público (el establecimiento penitenciario) a un espacio individual 

privado (la habitación). En esa modalidad, la VE tiende a ser un instrumento 

de mero pasaje de un preso de un local para otro, dejándolo entre sí mismo 

y a la familia, con escasa intervención de los servicios de ejecución de la pena 

o medida y con una diminuta inversión 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 expresión que puede albergar dos intensiones diferentes, pese a ser 

complementarias. En los ordenamientos jurídicos anglosajones puede ser una decisión judicial de 

someter a una persona condenada a una pena no privativa de la libertad, sujetándola a una 

prueba, de responsabilidad en el sentido de evitar su reclusión y el consentimiento de nuevos 

crímenes. Pero la extensión de este tipo de soluciones penales hizo ganar a la palabra un nuevo 

sentido, más amplio, la Probation como modo de ejecución de penas en la comunidad según 

principios generales de responsabilidad, control y acompañamiento, recurriendo o no a programas 

estructurados de intervención orientados para la modelación de comportamientos y de prevención 

de la reincidencia.  

Así la Probation se transformó en una cultura donde se cruza la criminología y el derecho visando 

la reinserción social de los delincuentes y la seguridad de la comunidad. Es en este segundo que 

se usa la expresión. Recomendación 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 dimensión es el colombiano. 
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No es por casualidad que las recomendaciones del Consejo de Europa sobre 

la probation refieren explícitamente, en su regla 57 (en el ámbito de un 

pequeño capítulo referente a la VE), que “cuando la VE es usada como parte 

de la supervisión de la probation, debe ser combinada con intervenciones 

diseñadas para promover la rehabilitación y para contribuir al abandono de la 

actividad criminal”6, lo que sugiere una clara preferencia por la combinación 

de intervenciones en detrimento de una acción centrada en el control. Esta 

distinción no es irrelevante ni menor, porque  tiene repercusiones en el análisis 

de los resultados de la VE. 

 

Un segundo  modelo, más 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 disminución del riesgo y la 

prevención de la reincidencia, configurándose un esquema de supervisión 

intensiva. Asimismo, este modelo puede ser usado en las fases anteriores al 

juzgamiento, siempre que se respeten los criterios de proporcionalidad de la 

intervención, adecuación y seguridad para la comunidad, y para el normal 

desarrollo del proceso judicial. 

 

La confrontación de estos modelos cuyas características, precios, objetivos y 

resultados son dispares, debe ser incluida en la discusión sobre la VE, pues la 

opción por una de ellas tiene impactos políticos, económicos, jurídicos y 

sociales. 

 

En 2014, las buenas prácticas relativas al ME son reafirmadas por el Consejo de Europa 

en su Recomendación CM/Rec (2014) 4 del Comité de Ministros a los Estados miembros7,  

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

 

 

 
6 Recomendación del Comité de Ministros del Consejo de Europa sobre reglas europeas para la probation, Enero, 

2010. 

7 Con acceso fácil 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 útil serán visitadas por los decisores políticos en Costa Rica, así como por la 

comunidad científica y técnica, inclusive UME e INC. 

 

Estas buenas prácticas, desarrolladas en aquel documento, tienen como enfoque luchar 

contra el control como finalidad y remarcar la necesidad de articular permanentemente 

la dimensión del control con la dimensión del seguimiento social, lo que en Costa Rica es 

apodado como atención técnica. Ésta es la razón del porque se aconseja la lectura de 

la Recomendación del Consejo de Europa.  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 



Consultor Nuno Caiado  
Contratación de un Consultor Especialista  

en Implementación y Administración de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrónicos en Materia Penal  

para Asesorar a la Dirección General de Adaptación Social en su Primer Período de Implementación”. PPIS-1071-CD-CI-2018 
Producto 4   |  Noviembre de 2018 

 
11 

B  |  RECOMENDACIONES PARA ACCIONES A CORTO PLAZO  

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa 

de monitoreo electrónico en costa rica 
A4., A5., A6. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de 

mejoras con su respectivo cronograma de implementación 
A (de A1. hasta A10.) 

 

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 límite 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 relación de la Administración 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 encontrará una síntesis de las 

recomendaciones más relevantes inscritas en el INFORME 3. 

 

 

C1. SOSTENIBILIDAD DEL SISTEMA DE MONITOREO ELECTRÓNICO 

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa 

de monitoreo electrónico en costa rica 
A1., A9. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de 

mejoras con su respectivo cronograma de implementación 

B2., B3., B4., B6., B7., 

B9., B12. 

 

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

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

abajo enunciados.  

El sistema de ME: 

a. Padece de los problemas típicos de un pequeño proyecto piloto (que, en realidad, 

nunca existió), pero lo cierto es que maneja un programa que es nacional y que 

se desarrolla a gran velocidad. Su estructura operacional es frágil y se debate 

con dolores de crecimiento porque éste es demasiado rápido: no estaba, ni está, 

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 podrá funcionar. 

c. No tiene un filtro de admisibilidad social para los candidatos. No bastan los 

parámetros de la ley, es necesario que éstos tengan una traducción social, es 

decir, que haya también criterios de elegibilidad social conectados con el nivel de 

riesgo. Éste parece estar ausente o ser mal comprendido, sea por el Poder 

Judicial, sea por parte de los servicios de ejecución de las penas y medidas con  

ME. Por fin, las condiciones de viabilidad tecnológica son, con frecuencia, 

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

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

 

Este cuadro amenaza la sostenibilidad del sistema de ME, cuya ruptura podrá 

tener repercusiones graves para la reputación de la justicia, del Gobierno y del 

Estado.   

 

El intervalo entre las intenciones legales y políticas y el plan de la realidad es enorme y 

la resolución de los problemas exige coraje y recursos. En el INFORME 2 se intentó 

explicitar que la sostenibilidad de un sistema de ME está dependiente de la interrelación 

de un número alargado de factores en cuanto en el INFORME 3 se intentó producir 

recomendaciones útiles para un cambio indispensable.  

 

A continuación, se recordarán las principales restricciones y se enumerarán las 

recomendaciones más relevantes. 

 

 

C2. ESTRUCTURA DUAL DEL SISTEMA DE MONITOREO ELECTRÓNICO 

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A4., A5., A6. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B2. 

 

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

conocidos o comprensibles los fundamentos de esta opción de organización.  

 

La Ley Nº 9271 - Mecanismos Electrónicos de Seguimiento en Materia Penal determina 

con claridad, en su artículo 3, que "la supervisión y el seguimiento del cumplimiento de 

esta medida estará a cargo de la DGAS". Pero, sin embargo, esta supervisión está 

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 Policía Penitenciaria (PP), entidad que también coloca 

y retira los dispositivos electrónicos y responde a los alarmas a través de una 

unidad de seguimiento.  

 

Ambas las estructuras tienen una relación directa con los tribunales.  

 

Por muy buena que sea la articulación 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/organización/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 líder/dirigente responsable, ni un liderazgo, sino dos; 

esto se traduce en una peligrosa disolución de responsabilidades 

en que, en realidad, nadie es totalmente responsable 

 esa dilución 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 mayoría de los 

países). 

 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 

relación con los servicios 

 no hay un “árbitro” 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 deseable8, el sistema de ME dual implementado 

en Costa Rica no tiene capacidad de integrar la tecnología en el trabajo social, éstas dos 

dimensiones no se combinan simbióticamente, 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 está bien conjugado con el control. Y – 

¡peor! - pertenecen orgánicamente 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 

mínimo (quizás insuficiente), coordinar su acción.  

 

En el INFORME 3 fueron redactadas recomendaciones con escenarios distintos (con lista 

de provechos e inconvenientes), todas ellos con la preocupación de proporcionar un 

liderazgo común al sistema que, idealmente, deberá tener una orientación prosocial, para 

asegurar un buen manejo simultáneo de la función de control y de atención técnica 

social.  

 

El escenario de cambio más favorable – pero también, el más difícil - sería la 

creación de una UNIDAD INTEGRADA DE MONITOREO ELECTRÓNICO, con 

expresión orgánica dentro de la DGAS, con dos componentes: 

a. el sector de atención técnica social, orientado al apoyo social (sin olvidar una 

dimensión de control social); acá, la mejor opción sería sustituir la PP por técnicos 

con mejor perfil y vocación social, ya que no se vislumbra cuáles son los 

provechos de una policía en el manejo de una tecnología de supervisión al 

servicio de la resocialización de los monitoreados.  

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

dimensión social). 

 

 

 
8 Conforme las buenas prácticas recomendadas por la ya mencionada Recomendación del Consejo de Europa 

de 2014. 
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El principio acá 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 conjugación de esfuerzos común y con un 

liderazgo común.  

 

Esta unidad integrada de monitoreo electrónico sería liderada por un dirigente con perfil 

de gestor social apoyado por un pequeño equipo de técnicos que ayudasen a la 

supervisión del sistema y a su interconexión horizontal y vertical al interior de DGAS e 

Instituto Nacional de Criminología (INC).  

 

Otro beneficio de esta solución radical sería que toda la estructura obedecería a la DGAS 

y no sería dividida por dos jerarquías con visiones e intereses distintos.  

  

Otros escenarios intermedios más limitados o modestos fueron también diseñados con el 

fin de proporcionar a los decisores otras posibilidades de reflexión para la resolución del 

actual problema.  

 

El más modesto de ellos está propuesto en las acciones a corto plazo que consiste en la 

nominación de la responsable de la UME como responsable común de la UME y la CME, 

en un intento de coordinar las dos unidades. Sería un avance, pero, muy posiblemente, 

con resultados limitados, considerando las dificultades y resistencias naturales inherentes 

a esta solución. 

 

Otro tópico, estrechamente vinculado al anterior, es el tipo de organización del 

modelo de ME. Hoy la organización es centralista, pero esto no es inevitable. Una 

organización más dispersa por el territorio, bajo una política de proximidad o bien de la 

atención técnica social o bien del control, obtendría mejores resultados. La comprensión 

de las realidades locales y más tiempo para trabajar con los monitoreado – se insiste, en 

las dos dimensiones del ME – generarán mejores resultados y una tasa de cumplimiento 

más elevada.  

 

Dentro de esta perspectiva, la opción más favorable es tener equipos de ME completos, 

con las dos funciones de atención técnica social y de control en una determinada parcela 

del territorio (una región administrativa, u otra que se considere más adecuada). El 



Consultor Nuno Caiado  
Contratación de un Consultor Especialista  

en Implementación y Administración de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrónicos en Materia Penal  

para Asesorar a la Dirección General de Adaptación Social en su Primer Período de Implementación”. PPIS-1071-CD-CI-2018 
Producto 4   |  Noviembre de 2018 

 
17 

personal del ME sería también el personal que aplicaría y recogería los dispositivos, 

respondería a las alarmas (las tareas hoy distribuidas a la PP). El personal social 

administraría los casos en su globalidad y haría la conexión con el Poder Judicial. Sería 

un trabajo de equipo en el más pleno sentido de la expresión.  

 

Una segunda posibilidad serían centros incompletos en que el ME en sentido estricto 

(tecnológico) se mantendría central y la atención técnica social sería descentralizada.  

 

 

C3. LA RELACIÓN DEL CRECIMIENTO CON LA COMUNICACIÓN 

ADMINISTRACIÓN - PODER JUDICIAL E LOS INFORMES SOCIALES 

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A1., A9., A8, A10. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B4., B5. 

 

El crecimiento acelerado y desarreglado del ME en Costa Rica fue un factor enunciado con 

mucha preocupación 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 adhesión del Poder Judicial a las soluciones penales con ME, 

como una alternativa creíble a la privación de la libertad, algo cuasi intuitivo en la procura 

de huir a la solución carcelaria, con todas las dificultades que ésta ostenta para la 

rehabilitación de las personas en conflicto con la ley. Este debe ser mirado como un factor 

positivo, aunque plantea problemas en su concreción. 

 

Un segundo es la fascinación del Poder Judicial con relación al ME y su imaginario  

tecnológico, algo típico de los tiempos iniciales, que típicamente conduce a una versión 

del net widening efect9, en que los jueces refuerzan la red de control con el ME, un 

 
9 Ver, por ejemplo, para el caso específico del ME, BEYENS, Kristel (2008) “Electronic monitoring and the 

problem of net-widening”, presentado este año en la conferencia de la CEP – organización 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 más 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 

https://www.cep-probation.org/wp-content/uploads/EM-BEYENS-EM-and-net-widening-15-April-2018.pdf
https://www.cep-probation.org/wp-content/uploads/EM-BEYENS-EM-and-net-widening-15-April-2018.pdf
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fenómeno bien conocido que se encuentra frecuentemente al inicio de programas de ME 

en muchos países. La tecnología la asume una dimensión mágica, como una panacea 

para todos los males, en especial el GPS, tomado como posibilitador de una ubicación 

continua, lo que representa el mayor anhelo de control. 

 

En cualquier país del mundo, la combinación de estos dos factores origina un crecimiento 

repentino y acelerado, como lo que está ocurriendo hoy en Costa Rica, planteando 

problemas nuevos, en especial se no hay un dispositivo fuerte para lo acomodar y 

restricciones financieras y logísticas.   

 

En realidad, el número de casos hoy integrados en el sistema de ME no es 

manejable correctamente ni con la estructura existente, ni con el número de 

personas disponibles. La solución más fácil es ceder a la tentación de pedir más 

y más medios humanos y dispositivos. Pero hay que ser más 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 relación de proximidad con el Poder Judicial. 

 

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

(paralelamente a la reforma de estructuras mencionada arriba).   

 

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

complementarios.  

 

1. El primero enfoque es generalista, enfocada en la información, sensibilización 

y discusión con respecto a las soluciones penales con ME y el uso de la tecnología, en 

especial cuanto a la adecuabilidad al nivel de riesgo de la persona en conflicto con la ley 

y condiciones prácticas necesarias para que la tecnología funcione conforme el esperado.  

 

Para este nivel son necesarios canales de comunicación permanente para comunicación, 

reflexión y discusión. 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 

aquí: en él se discutía la experiencia y sus casos más paradigmáticos (desde el punto de 

vista de los tribunales y de la administración), generando un lastre o respaldo reflexivo 
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que revertiría a favor de la acción de la DGAS y de los propios tribunales. 

 

Pero a un nivel más práctico, cómo se intentó enfatizar en el INFORME 2 (en especial 

punto A8. pero también A10.), la tarea de comunicación requiere mucho trabajo por parte 

de DGAS, con una línea de información y de sensibilización permanentes, en un registro 

de never ending job, respetuosamente orientado hacia el diálogo y la clarificación de la 

necesidad de evaluación de los candidatos antes de la decisión judicial.  

 

2. El segundo enfoque, consecuentemente, es en el tema de los informes 

sociales previos a la decisión del juez, como medio práctico y inmediato de selección 

de los candidatos en función de criterios de elegibilidad social. Además de los parámetros 

legales, materia de la competencia judicial, cuáles son sus condiciones sociales y 

personales, cual es el pronóstico 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 atención técnica social proyectados o disponibles para ellos. 

 

A estas preguntas, responderá el informe social previo, elaborado por quien tiene 

competencias técnicas sociales. Así, en cada caso particular, los jueces pueden conocer 

mejor a los candidatos y, por lo tanto, emitir mejores decisiones, es decir, decisiones 

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

 

Se anticipa que haya casos de imposibilidad de presentación 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 mínimos y con información cuanto a 

los límites de la tecnología de ME, que lo guie para una confirmación de las condiciones 

del candidato. 

 

Un otro aspecto es el tipo de comunicación diaria entre el tribunal y los servicios 

de ejecución. Sería útil que la comunicación fuera siempre directa, inmediata y única 

entre los diversos tribunales y el sistema de ME (con un único 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 elaboraría, y no al INC, a quien sólo se comunicaría para 

efectos estadísticos), sea para notificar decisiones de aplicación de ME. 
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Por último, podría también ser ponderado medios o procedimientos para acelerar el 

cambio para niveles de supervisión menos intensivos de los monitoreados 

sentenciados que sean evaluados como tiendo un nivel de riesgo que ya no necesita de  

una vigilancia / supervisión tan intensiva, disminuyendo, así, la presión sur el sistema de 

ME.  

 

Con el fin de moderar el uso de ME y lo adecuar a los casos que dele más necesitan, 

hay que difundir en el Poder Judicial  que él ME no es una solución universal, además, 

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 

evaluación, es decir, los informes sociales previos a su decisión; 

 la DGAS, en alianza con el INC, tendrá que preparar mejores soluciones 

para los informes sociales previos; 

 la comunicación entre el Poder Judicial y el servicio de ejecución 

(unificado o integrado) debe ser directa. 

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

sentenciados sea agilizado, se posible 

 

 

C4. SALIDAS DEL DOMICILIO - CONCESIÓN Y LÍMITES  

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A8.,  A10 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B7. 

 

Fue identificado un problema, que se volvió sistémico, que consiste en la concesión 

judicial de salidas que no pueden ser bien controladas. Citando el INFORME 3: 

 



Consultor Nuno Caiado  
Contratación de un Consultor Especialista  

en Implementación y Administración de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrónicos en Materia Penal  

para Asesorar a la Dirección General de Adaptación Social en su Primer Período de Implementación”. PPIS-1071-CD-CI-2018 
Producto 4   |  Noviembre de 2018 

 
21 

El registro jurídico-filosófico del arresto domiciliario es, grosso modo, la 

posibilidad de permanecer en casa como una alternativa a la privación de la 

libertad en medio carcelaria, con la prerrogativa de poder salir para hacer algo 

útil con permiso judicial.  

 

Las salidas son algo que interfiere directamente con el confinamiento al 

domicilio y con la libertad de un monitoreado, razón 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 país, sin límites de horarios - que el objetivo 

escatológico 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 mayoría 

de los casos en termos de rehabilitación y reinserción 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 diálogo con el Poder 

Judicial con el fin de mejorar su práctica diaria. Se considera que todas las TODAS las 

decisiones de los jueces deben tener claro la ubicación del domicilio y, se aplicables, los 

permisos de salida con descripción de sus finalidades, localización del local de trabajo o 

escuela y horarios. Estos son parámetros necesarios para que el apoyo social sea 

consistente y el control eficiente.  

 

En el mismo INFORME 3 se propone una “negociación” con el Poder Judicial, en especial 

para que sea emitida una circular del MJP juntamente con el órgano de cúpula de los 

jueces y del Ministerio Público sugiriendo, en consonancia con el espíritu de la ley, que las 

decisiones judiciales contemplen: 

 



Consultor Nuno Caiado  
Contratación de un Consultor Especialista  

en Implementación y Administración de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrónicos en Materia Penal  

para Asesorar a la Dirección General de Adaptación Social en su Primer Período de Implementación”. PPIS-1071-CD-CI-2018 
Producto 4   |  Noviembre de 2018 

 
22 

1. un límite máximo 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 día fuera de casa o pueda circular por todo el país; (…) 

3. un perímetro más alargado, si el domicilio es rural y aislado. 

Todos estos aspectos refuerzan la necesidad de los informes sociales 

previos. 

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

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

4. la administración pueda conceder salidas, siempre que éstas sean de 

carácter excepcional, urgente, o incluso rutinario dentro de los 

parámetros que se acuerden mutuamente, siempre que el tribunal 

conceda esa facultad a la UME. Las finalidades, veracidad y razonabilidad 

de estas salidas deberán 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 valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A14. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B9., b10.  

 

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 administración para un monitoreado – pensando en un 

reequilibrio general del sistema y en la calidad del servicio - son variables en función del 

modelo de ME que se adopte (de control, prosocial, centralizado, descentralizado 

completo o incompleto) y la/s tecnología/s. 
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La situación actual es de alto riesgo y es necesaria una inyección 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 políticas en cuanto al modelo de ME a adoptar y del 

dinero disponible. Para ponderación de los decisores, fueron enumerados en el punto B8. 

del INFORME 3 escenarios y variaciones; todos, sin excepción, requieren un refuerzo 

presupuestario.  

 

 

C6. CUESTIONES EN TORNO DE LA TECNOLOGÍA   

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A11., B4., B5. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B8. 

 

El CME presentó un conjunto elevado de quejas relativas al funcionamiento del software 

del sistema de ME. Fueron también notorios déficits de capacitación que afectan la 

operatividad del sistema.  

 

A pedido de la ESPH, el fabricante Geosatis efectuó algunos cambios, tenidos por mejoras, 

en el software del sistema. Sin embargo de esos cambios y mejoras, bien como de en el 

futuro próximo Geosatis generar otras más, la percepción adquirida es que la mayoría de 

las quejas no son, de hecho, problemas tecnológicos en sí 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 visión policial de la actividad de 

vigilancia ejercida en el CME. Esta visión puede distorsionar la actividad de 

vigilancia social y provocar demandas al ofrecedor que no se detectan en otros 

países y sistemas y que están más allá de lo que es un sistema de ME. 

 

A pesar de este último punto, con el fin de una mayor satisfacción, se preconiza más y 



Consultor Nuno Caiado  
Contratación de un Consultor Especialista  

en Implementación y Administración de Centros de Monitoreo y Control de Mecanismos Electrónicos en Materia Penal  

para Asesorar a la Dirección General de Adaptación Social en su Primer Período de Implementación”. PPIS-1071-CD-CI-2018 
Producto 4   |  Noviembre de 2018 

 
24 

mejor comunicación entre el CME (integrando en el diálogo la UME) y la ESPH a través 

de reuniones periódicas, así como un aumento de la capacitación práctica.   

 

Sería útil y bienvenida la colaboración de un técnico de informática (¿del MJP, de la DGAS, 

de una universidad con que haya algún convenio o protocolo?) para ayudar el staff del 

CME a lidiar más correctamente con la tecnología, 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 tecnología compleja y 

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

 

de la ubicación, sea, incluso, en el comportamiento de los monitoreados. Parece razonable 

ponderar la hipótesis de una diversificación tecnológica, en particular con el uso de la 

tecnología de radiofrecuencia (RF), más sencilla y fácil de manejar, más económica, 

destinada a aquellos monitoreados sin permiso para partir o para aquellos que son 

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

 

La tecnología GPS es compleja y para ser bien conocida necesita de tiempo y 

mucho trabajo de capacitación y de diálogo intensivo entre la administración y 

la ESPH.  

 

En algunos casos, podría ser complementada con RF, tecnología más simple y 

económica.  

 

 

C7.  MANUAL DE PROCEDIMIENTOS COMÚN A TODO EL SISTEMA DE MONITOREO 

ELECTRÓNICO 

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A6., A5., A4. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B6.  

 

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

en conjunto manejan más de 1.000 monitoreados, es un manual de procedimientos, 
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común a ambas partes. Un manual de procedimientos es un compendio único 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 actuación en todos 

sus detalles técnicos, actitudinales y comportamentales   

 

Lamentablemente, ese manual de procedimientos no existe10.  

 

Es urgente e imperativo que una comisión emanada de la UME y del CME, con la 

supervisión de la UME, dedique un tiempo a la construcción de este manual que acate ya 

los siguientes principios: 

 existencia de informes previos a la decisión judicial; 

 definición de la misión y visión para un sistema de ME integrado;  

 esfuerzo de integración de la tecnología en el trabajo social, o sea, el CME como 

herramienta de la UME; 

 listado de potenciales ocurrencias y alarmas y protocolos de reacción; 

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

después una ocurrencia o alarma; 

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

inclusive de incumplimientos, incidentes y anomalías; 

 protocolos de seguridad.  

 

Este manual es por un lado una contribución a la unificación y cooperación 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 producirá una reforma de la organización del sistema, habrá lugar a una revisión 

del manual de procedimientos, adaptándolo a la nueva realidad. 

 

 

 

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

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A7. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B3. 

 

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

están sustentadas en medios informáticos diversos que ayudan a simplificar el trabajo. 

 

El sistema estadístico de recogida y tratamiento de datos referentes a las operaciones de 

ME, parece frágil: no está disponible una descripción de la actividad y, en especial, como 

esta termina y porqué. 

 

Lo reto es establecer un conjunto más amplio de variables, que pueda proporcionar 

resultados que formen una idea más rigurosa de la ejecución penal (orígenes y tipología  

de los monitoreados, tipos de salidas e sus horarios, tipos y razones de incumplimientos, 

por ejemplo) y su out come (causas de revocación y en qué momentos, por ejemplo).  

 

Estos dados y otros son muy valiosos y van a permitir percibir mejor fallas, obstáculos, 

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 valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A13. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B10. 

 

La UME y el CME padecen de condiciones muy por debajo de los mínimos 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 más dramático ya que no hay espacio vital para cada funcionario y las 
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condiciones de trabajo violan todos los principios. 

 

Todos estos tópicos 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 reinstalación de 

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

funcionales.  

 

 

C10. MARKETING PÚBLICO  

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
A12. 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B11. 

 

Una organización madura no puede dispensar una política de comunicación con el 

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

 

Esa ausencia puede ser, por un lado, aprovechada por los medios de comunicación, 

libremente especulando y explotando los fracasos públicos cuando hay, siempre, otra 

cara de la moneda – y en Costa Rica comprobadamente11.  

 

Y, por otro, esa ausencia perjudica también la comprensión de la estrategia y del trabajo 

desarrollado por los servicios. El Poder Judicial (este de modo especialísimo), la fuerza 

pública, los municipios, las ONG, en fin la comunidad en general, necesitan información 

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

 

El marketing público es una pieza importante en la estrategia de desarrollo y 

afirmación pública del ME. La estrategia debe ser amplia y no quedar circunscrita 

a la divulgación de datos, sino a una verdadera accountability y, en simultáneo,  

 

 
11 cómo fue claro en la audición 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 ejecución de la 

pena.  

 

 

C11. COSTOS 

Referencias principales 

en producto 2 - Informe de valoración técnica del programa de 

monitoreo electrónico en costa rica 
-- 

En producto 3 - informe de recomendaciones - plan de mejoras 

con su respectivo cronograma de implementación 
B12. 

 

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

programa, mismo en el fuero penal.  

 

Como un de los motores, sino el motor, de la adopción del ME fue, precisamente, el 

hacinamiento del sistema carcelario y su costo elevado, buscándose alternativas tan 

robustas cuanto posible pero más económicas, es de suma conveniencia conocer con 

exactitud la estructura de gastos y sopesar los beneficios (acá de orden económica) frente  

a los gastos.  

 

Para lo saber, hay restricciones de datos: en Costa Rica las evidencias de los gastos están 

limitadas al contrato con la ESPH, es decir, a la adquisición de los servicios tecnológicos. 

Todo lo demás no parece entrar en la contabilidad - ¡y 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 automóviles, 

aplicaciones informáticas, gastos de secretaría.  

 

Para una gestión más 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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