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Al contestar refiérase

al oficio N0 17732

3 de diciembre, 2015
DFOE-PG-0511

Licenciada

Loreley Solano Salas

Inspectora Judicial Instructora

TRIBUNAL DE LA INSPECCION JUDICIAL
CORREO: Isolanosa@poder-judicial.go.cr

Estimada sefiora;

Asunto: Emisién de criterio sobre la aplicacion del articulo 24 de la Ley General de
Control Interno en un procedimiento disciplinario del Tribunal de la Inspeccion
Judicial.

Se procede a dar respuesta a su consulta efectuada por correo electrénico, mediante nota
sin niumero de oficio de fecha 21de octubre de 2015, en el que solicita el criterio de la
Contraloria General sobre la aplicacion del articulo 24 de la Ley General de Control Interno en
un procedimiento disciplinario del Tribunal de la Inspeccion Judicial.

l.  MOTIVO DE LA GESTION

La consulta se dirige a que se aclare si el Tribunal de la Inspeccién Judicial del Poder
Judicial, de previo al dictado de una sancién disciplinaria a un funcionario que se desempefia
como Auditor de Tecnologia e Informacién en la Auditoria Judicial, debe consultar al Auditor
Interno esa decision, tomando en consideracion que el parrafo segundo del articulo 24 de la Ley
General de Control Interno, Ley Nro. 8292, establece que el nombramiento, traslado, la
suspension, remocién, concesion de licencias y demas movimientos de personal deberan
contar con la autorizacion del auditor interno.

II.  CONSIDERACIONES PRELIMINARES

En primer término, se sefiala que el ejercicio de la potestad consultiva de la Contraloria
General, se encuentra regulada en el articulo 29 de la Ley Orgénica (Ley N.° 7428 del 4 de
setiembre de 1994) y el Reglamento sobre la recepcion y atencién de consultas dirigidas a la
Contraloria General de la Republica (Resolucién n.° R-DC-197-2011), publicado en el Diario
Oficial La Gaceta n.° 244 del 20 de diciembre de 2011.
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Segun lo dispuesto en la normativa citada, el Organo Contralor emite criterios vinculantes en
el &mbito de su competencia, cuando se cumplen los siguientes requisitos:

a) Cuando la temdtica tenga relacidon con los componentes de la Hacienda Publica y en
general con el ordenamiento de control y fiscalizacion superior de la Hacienda Publica.

b) Cuando la consulta la hayan planteado los sujetos pasivos de fiscalizacion de la
Contraloria General, segun definicion presente en el articulo 4 de la Ley Nro. 7428.
Deben entenderse incluidos el auditor y subauditor interno de las instituciones publicas.

Ahora bien, por cumplir la presente consulta con los criterios anteriores, procede formular
las siguientes consideraciones y observaciones, mediante la emision del presente criterio
vinculante para que sea utilizado en el analisis sobre la legalidad de las conductas
administrativas que seran adoptadas por el sujeto competente, a quien corresponde finalmente
tomar las decisiones que considere mas ajustadas a derecho.

lll.  CRITERIO DEL ORGANO CONTRALOR

a) Sobre el Tribunal de la Inspeccién Judicial y la Ley General de Control Interno

El articulo primero de la Ley General de Control Interno (LGCI), define quiénes estan
sujetos a su ambito de aplicacion, en este sentido indica:

“Articulo 1°-Contenido y ambito de aplicacién. Esta Ley establece los criterios
minimos que deberan observar la Contraloria General de la Republica y los entes u
6rganos sujetos a su fiscalizacibn, en el establecimiento, funcionamiento,
mantenimiento, perfeccionamiento y evaluacién de sus sistemas de control interno.”.

Debe determinarse, en consecuencia, si el ambito de aplicacion de la LGCI engloba a
dicho Tribunal. La Ley Orgéanica del Poder Judicial (LOPJ), Ley Nro. 7333, es el marco legal de
referencia que regula la estructura organizativa de ese Poder de la Republica.

El Tribunal de la Inspeccién Judicial es un 6rgano dependiente del Consejo Superior del
Poder Judicial de conformidad con el articulo 84 de la LOPJ, y la Auditoria del Poder Judicial
depende del Consejo, segun el articulo 89. De esta forma, tenemos que el Tribunal de la
Inspeccién Judicial forma parte del Poder Judicial y, en consecuencia esta sometido a las
regulaciones del ordenamiento juridico costarricense, en los términos indicados por el articulo
154 de la Constitucion Politica y articulo 2 de la LOPJ, que establecen de consuno que el
Poder Judicial sélo estd sometido a la Constitucion y a la Ley. En consecuencia esta sometido a
las regulaciones de la Ley General de Control Interno, Nro. 8292.

Al ser el Poder Judicial un érgano fundamental del Estado, esta sujeto a las normas de
fiscalizacién en el establecimiento, funcionamiento, perfeccionamiento y evaluacién de sus
sistemas de control interno, en donde se incluye todo lo referente al concepto de dependencia
orgéanica y regulaciones administrativas aplicables al auditor y subauditor internos.
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b) Anélisis sobre los alcances del articulo 24 de la LGCI en relacion con la potestad
disciplinaria del Tribunal de la Inspeccion Judicial

La Contraloria General de la Republica, referente al articulo 24 de la LGCI indicé que? el
articulo 24 de la LGCI determina criterios para la gestion de las regulaciones administrativas
aplicables al auditor y subauditor internos de las entidades sujetas a la LGCI, asi como para la
aplicacion de movimientos del personal de la auditoria interna y el andlisis de situaciones en las
cuales las regulaciones administrativas aplicables a éste puedan afectar negativamente el
desarrollo de la actividad de auditoria interna.

La norma en mencion fue planteada por el legislador buscando un modelo de
organizacion para los dos componentes organicos del sistema de control interno institucional, el
cual se conforma por el jerarca y los titulares subordinados como parte del primero de esos
componentes, y por otro lado la auditoria como apoyo a la administracion en los esfuerzos para
fortalecer dicho sistema y asegurar razonablemente el logro de los objetivos institucionales.

En ese sentido, el articulo 24 de cita, por un lado recoge la condicién jerarquica del
auditor y subauditor internos respecto del jerarca, quien los nombra y determina las
regulaciones administrativas que les resultan de aplicacion; y por otro lado impone la obligacion
del jerarca de no afectar negativamente la actividad de auditoria interna, la independencia
funcional y de criterio del auditor y el subauditor interno y su personal en la implementacion de
las regulaciones y decisiones que se instauren en cada institucion; las cuales deben ser
propicias para el desarrollo de la actividad independiente, objetiva y asesora de la auditoria®.

Para el aseguramiento de la proteccion de la funciéon de auditoria interna, el legislador
regulé un mecanismo particular que crea un fuero de proteccion a favor de los funcionarios de
dicha unidad, que consiste en imponer la obligacién al jerarca de obtener una autorizacién
particular por parte del auditor interno de previo -entre otros supuestos- al ejercicio de su
potestad disciplinaria. La regla general de que dicha competencia se ejerce de manera
unilateral por parte de quien ostente el cargo de jerarca, se rompe en el caso de funcionarios de
auditoria interna para implementar un requisito de validez, obligatorio para la emision del acto
final en un procedimiento administrativo cuando éste vaya a imponer las sanciones de
"suspensién” o "remocion” de alguno de dichos funcionarios.

Ahora bien, como hemos indicado, el Tribunal de la Inspeccién Judicial depende del
Consejo Superior (articulo 84 LOPJ), a quien corresponde ejercer la administracion y disciplina
del Poder Judicial (articulo 67 LOPJ). Como parte de esa dependencia, el Tribunal tiene
potestades sancionatorias de naturaleza disciplinaria sobre los funcionarios del Poder Judicial,
entendida aquellas como “potestades de signo auténticamente represivo, que se ejercitan a
partir de una vulneracion o perturbacion de reglas preestablecidas’™.

Wer oficio Nro. 04495 (DFOE-ST-0015) de 7 de mayo de 2014. Contraloria General de la Republica.

20ficio No. 08176 (DFOE-ST-0037) de 11 de junio de 2015. Contraloria General de la Republica.

3CANO CAMPOS (Tomas). Derecho Administrativo Sancionador, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, Madrid, No. 43, enero-abril de
1995, p. 339.
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Este ejercicio sancionatorio o disciplinario como potestad administrativa, es una
competencia previamente determinada por el ordenamiento juridico a cargo del Tribunal de la
Inspeccion Judicial, que tiene como funcién mantener el cumplimiento fiel de los deberes que
corresponden al funcionario publico.

La potestad disciplinaria esta referida al vinculo de servicio existente, llamada también
como potestad de autoproteccion o autotutela, ya que busca proteger la organizacion y orden
administrativo a lo interno de cada institucién, atinente al régimen de empleo y los servicios
publicos. La Sala Constitucional ha indicado que “la potestad disciplinaria tiene como objeto
exclusivo sancionar las violaciones de los agentes publicos a sus deberes juridicos funcionales,
siendo que el contenido de las normas que la regulan constituye derecho penal disciplinario™.

En conclusion, el ordenamiento juridico ha otorgado al Tribunal de la Inspeccién Judicial
la potestad disciplinaria de los funcionarios del Poder Judicial, en lo relativo a las actividades del
individuo en su caracter de agente o funcionario publico, para asegurar, preventiva y
represivamente, el cumplimiento de los deberes juridicos del empleo, de la funcién o del cargo®.

Visto lo anterior, conviene preguntarse si la competencia de sancion disciplinaria del
Tribunal sobre funcionarios de la auditoria interna debe contener, de previo a la imposicion de la
sancion en la etapa final de un procedimiento administrativo, la autorizacion del auditor interno
del Poder Judicial. Al respecto, al analizar las conductas recogidas por el parrafo segundo del

” ”

articulo 24 de la LGCI, se tiene que en los casos de “nombramiento”, “traslado”, “suspension”,

“remocion”, “concesion de licencias” y “demas movimientos de personal”’, debera contarse con
la autorizacién del auditor interno.

Por otra parte, las "Directrices sobre las Regulaciones Administrativas aplicables a los
Funcionarios de las Auditorias Internas del Sector Publico” de la Contraloria General de la
Republica, Resolucion D-2-2015-DC-DFOE (publicada en La Gaceta N.° 155 de 11 de agosto
de 2015) , indican: “2.5 Autorizacion del Auditor Interno para la ejecucion de movimientos
y la aplicacion de sanciones al personal de la Auditoria Interna: En el caso de los
funcionarios de la Auditoria Interna distintos del Auditor y el Subauditor Internos, su
nombramiento, traslado, suspension, remocion, concesion de licencias y demas movimientos
de personal, deberan contar con la autorizacién del Auditor Interno. El jerarca necesariamente
debera requerir, obtener y observar esa autorizacion como requisito de validez antes de la
emision del acto administrativo definitivo, por lo cual, el jerarca no podra emitir el acto, sin
contar con el criterio favorable del Auditor Interno.”.

Como se desprende de la Ley General de Control Interno y de las Directrices antes
sefaladas, si resulta necesario y exigible como requisito de validez del acto administrativo que
implique sancién o movimiento de personal de la Auditoria, contar con la autorizacion previa
del Auditor Interno.

4Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia, resolucion Nro. 1265-95 de las 15:36 horas del 7 de marzo de 1995.
5Dictamen Nro. C-159-2000 de 20 de julio del 2000. Procuraduria General de la Republica.
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c) Sobre la especial ubicacion del Auditor Interno en la estructura organizativa de la
entidad publica

Mediante oficio N° 04330 (DAGJ-0564-2006) del 24 de marzo de 2006, la Division Juridica
de la Contraloria General de la Republica, establecié un andlisis sobre cual es la especial
ubicacion de la Auditoria Interna en la estructura organizativa de una entidad publica.

Sobre ese punto advirti6 que, un elemento comun a las garantias de imparcialidad y
objetividad en la funcién de la auditoria, es la exigencia de que la unidad de auditoria interna
posea un nivel jerarquico dentro de la organizacién respectiva, lo suficientemente elevado de
modo que tal status le permita mantener una relacion apropiada con instancias de alto nivel, y
asi asegurar el apoyo y la cooperacion que a las mismas les corresponde dispensar a fin de
que las responsabilidades que ejerce una auditoria interna puedan tener éxito en beneficio de
los objetivos de la organizacion.

Lo anterior, porque ademas el cargo de auditor interno correspondera al maximo nivel de
competencia, responsabilidad y autoridad de la auditoria interna. Por ende, las funciones que le
son connaturales tienen caracteristicas de orden sustantivo y estratégico, en el disefio,
implementacién, direccion, evaluacion y mejora constante de la calidad de los procesos,
procedimientos, productos y servicios que corresponden a esa unidad. El auditor interno
respondera por su gestion ante el jerarca y, en lo conducente, ante la Contraloria General de la
Republica, y realiza sus funciones con independencia funcional y de criterio.

Es importante sefialar que mediante el oficio N° 12349, del 30 de octubre de 2003, la
Contraloria General sefial6 lo siguiente:

“Como parte de las condiciones fundamentales para el ejercicio de la auditoria
interna, se estipula legal, técnica y doctrinariamente la independencia funcional y
de criterio, lo cual entre otros, se prevé con lo dispuesto en el citado articulo 24.
La independencia funcional, en términos generales, se refiere a la posibilidad de
cumplir los fines de la auditoria, sin que se den situaciones o restricciones que
ubiquen al auditor y demas funcionarios de esa unidad en una relacion de
subordinacién, de dependencia o similar, con respecto a alguno de los érganos
sujetos a su fiscalizacién. Por otra parte, la independencia de criterio esta
referida a la independencia mental, a la objetividad e imparcialidad, con que se
debe ejercer la actividad de auditoria interna. La afectacion en la independencia
funcional, entre otros, puede incidir directamente en la de criterio, pues se
propicia la existencia de circunstancias que menoscaban o comprometen dicha
objetividad y, en consecuencia, el cabal cumplimiento de sus fines.”

Igualmente, sobre este punto, mediante el oficio N° 11503-04 el Organo Contralor sefiald
que:

“... la LGCI tiene diversas disposiciones de las que claramente se deduce la
independencia del auditor, traducida en su libertad para proponer medidas
correctivas, hacer advertencias, planificar su trabajo, organizar su unidad,
autorizar los movimientos de su personal, acceder a la informacion
administrativa, solicitar la colaboracion a funcionarios de cualquier nivel
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jeréarquico o para plantear ante la Contraloria General, mediante el recurso del
conflicto, su inconformidad con lo que resuelva el jerarca en relacion con sus
recomendaciones. Muy lejos esta inferir que el jerarca de la institucién tenga la
potestad de dar érdenes, instrucciones y circulares sobre el modo de ejercicio de
las funciones por parte del auditor. Esta sola potestad de un superior respecto
del inferior, seria suficiente para anular la posibilidad de que el auditor actuara
con total independencia funcional y de criterio en el ejercicio de sus
competencias, ni qué decir de las demas potestades del jerarca que invoca el
citado articulo 102 de la LGAP. Por tanto, la dependencia organica que
establece la LGCI entre el jerarca del ente u érgano y el auditor interno, no
implica la relacion de subordinacion que en estricto sentido dispone la LGAP, ya
gue tiene un limite claramente demarcado por la independencia funcional y de
criterio que establece aquella Ley para todos los funcionarios de la auditoria
interna.”.

Asimismo, y atinente al caso de la presente consulta, mediante oficio N° 00138 del 8 de
enero del 2004 la Contraloria General de la Republica indicé que:

“Es claro que el auditor, como jefe de unidad, debe tener conocimiento de las
gestiones y acciones que se estan realizando en la institucion que tengan como
consecuencia posibles movimientos de su personal, porque esos movimientos
podrian tener un efecto directo en la productividad y eficacia del trabajo, de
cuyos resultados es responsable, y como administrador de la auditoria interna
tiene que tomar las previsiones necesarias para habérselas con las posibles
dificultades que se puedan presentar.”®

Por lo analizado previamente, admitir que una sancién administrativa sobre personal de la
auditoria interna que implique suspension o remocién, pueda aplicarse sin la autorizacion previa
del auditor interno, devendria en un ilegitimo detrimento del disefio que le es consustancial a la
funcién de la auditoria interna en una organizacion y lesionaria las debidas garantias de
imparcialidad y objetividad propias de sus delicadas funciones en materia de control.

IV. CONCLUSIONES

1) El Poder Judicial es un érgano fundamental del Estado y estd dentro del ambito de
aplicacion de la LGCI. Por tanto, al formar parte el Tribunal de la Inspeccion Judicial del Poder
Judicial, de conformidad con el articulo 84 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial, también es
sujeto de aplicacion de la LGCI.

6En igual sentido ver oficios Nro 00138 (DI-CR-005) de 8 de enero de 2004; Nro. 407 (FOE-PGA-14) de 22 de enero de 2007 y Nro. 01238 (DI-
CR-066) de 9 de febrero de 2004.
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2) El articulo 24 de la Ley General de Control Interno, determina criterios para la gestion de
las regulaciones administrativas aplicables al auditor y subauditor internos de las entidades
sujetas a la LGCI, asi como para la aplicacibn de movimientos del personal de la auditoria
interna y el andlisis de situaciones en las cuales las regulaciones administrativas aplicables a
éste puedan afectar negativamente el desarrollo de la actividad de auditoria interna.

3) El ordenamiento juridico ha otorgado al Tribunal de la Inspecciéon Judicial la potestad
disciplinaria de los funcionarios del Poder Judicial, en lo relativo a las actividades del individuo
en su caracter de agente o funcionario publico, para asegurar, preventiva y represivamente, el
cumplimiento de los deberes juridicos del empleo, de la funcién o del cargo.

4) De conformidad con el articulo 24 de la Ley General de Control Interno Nro. 8292, asi
como de las “Directrices sobre las Regulaciones Administrativas aplicable a los Funcionarios de
las Auditorias Internas del Sector Publico” de la Contraloria General de la Republica,
Resolucion D-2-2015-DC-DFOE; en los casos de sancion al personal de la Auditoria que
implique suspension o remocion, el jerarca necesariamente debera requerir, obtener y observar
la autorizacion del auditor interno como requisito de validez antes de la emisién del acto
administrativo definitivo, por lo cual, el jerarca no podra emitir el acto, sin contar con el criterio
favorable del Auditor Interno.

5) Si es necesario y exigible, como requisito de validez del acto administrativo que implique
sancién o movimiento de personal de la Auditoria, contar con la autorizacién previa del Auditor
Interno.

Atentamente,
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