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PRESENTACION

'La elaboracién del PLANES II; Plan Nacional de la Educacién Superior 1981-
1985, ha requerido un intemso trabajo de prep racién. Asi lo demandan la com
plejidad del Sistema Post-sec;ndério existente, las dificultades financieras
de las Instituciones de Educacidn Supérior, -reflejo en cierta forma de aque-
llas alin m8s severas por las que atraviesa el pais-, y las responsabilidades
crecientes de esas mismas Instituciones en la formacidn de profesionales, la

investigacién y el intercambio cada vez mds fecundo con la comunidad nacional.

En la imposibilidad de reunir todos los trabajos realizados en relacidén con
PLANES II, en un solo volumen, la OPES inicia con el estudio del Prof. Hugo Al
fonso Munoz Q., "La Autonomia Universitaria', la publicacidn de una serie de
Documentos de Referencia que abordan temas de gran interés para comprender los
dilemas filosé6ficos, politicos, econdmicos e institucionales enfrentados al ana
lizar el quehacer universitario. Es preciso dejar constancia que los criterios
de los autores no son necesariamente compartidos por las autoridades de la Edu-
cacidn Superior, y que mi&s bien se pretende con el aporte de las ideas, promo -

ver el estudio y el debate de los problemas universitarios.

Ing. Clara er

Directora
OPES
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Introduccidn

El objetivo del presente estudio consiste en examinar la autonomia univer-
sitaria en sus diversos aspectos constitucionales y legales. Antes de anali-

zar esos aspectos, conviene hacer una breve referencia histérica.

La pobreza de Costa Rica durante la Colonia no permitid siquiera la exis -
tencia de la ensefianza primaria. Es con posterioridad, a principios del si -
glo XIX, que se funda la Casa de Ensefianza de Santo Tomids. Esta casa se con-
vierte en 1843 en Universidad. Su vida acompafia a la del siglo hasta 1888.

Luego se abre un largo paréntesis hasta 19u40.

Durante los primeros afios del siglo XX se consolida, en cambio, la ensefian

za primaria y gran parte de la secundaria.

En 1940 se dicta la Ley Orgédnica de la Universidad de Costa Rica, con lo
que se abren nuevamente los estudios universitarios. S8lo las Facultades de
Derecho y de Farmacia habian funcionado desde que se cerrd la Universidad de

Santo Tomds 1/.

En 1971 se dicta la Ley N°4777 que cred el Instituto Tecnoldgico de Costa

Rica, que se considera también una Institucién de Educacién Superior.

En 1973 se fundd otra universidad: 1la Universidad Nacional ubicada en la

e

1/ Barahona, Luis. "La Universidad de Costa Rica®, (1940-1973). Oficina de
Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, 1976, Pag. 13-14,



Provincia de Heredia.

Desde su creacidn, tanto la Universidad de Costa Rica como la Universidad
Nacional han gozado de autonomia. El Instituto Tecnoldgico en su origen te-
nia finicamente independencia administrativa. La reforma constitucional apro
bada en 1975 otorga finalmente autonomia a todas las Instituciones de Educa-

cidn Superior.

En Costa Rica se considera que la autonomia universitaria es esencial en
la vida costarricense. Sin autonomia, la investigacidn seria instrumento del
poder politico, la libertad de pensamiento en las universidades estaria limi-
tada, sino del todo supiiw’da, y la misibén de las universidades de fortalecer
la conciencia del pueblo y de ayudar a resolver los problemas fundamentales -

del pais no se podria cumplir.

La universidad es el campo propio para descubrir soluciones a toda clase -
de problemas, estudiar sus causas y seflalarlas sin presiones politicas, lo -

que no se logra si no hay autonomia. .

Tienen las universidades la responsabilidad de preparar a los profesionales,
y esa responsabilidad implica dar a la comunidad un ser humano té&cnicamente ca
paz y, ademds, sensible a los problemas de los otros seres humanos. Para al -
canzar sus objetivos, la universidad requiere la libertad de pensamiento y la
independencia académica, organizativa y financiera necesarias para escapar a -

las influencias politicas o econdmicas.



Para el examen de los problemas relativos a la autonomia universitaria en
Costa Rica, se ha dividido este trabajo en dos secciones. En la primera se
analiza el problema de la autonomia en la Constitucidén Politica, tanto su -
contenido y alcance como la relacién de la Universidad con el Consejo Supe -
rior de Educacién. En la segunda seccidn se estudia un fendmeno juridico -~
nuevo: el Convenio de Coordinacidén de la Educacidn Superior y su repercusidn
en la autonomia universitaria; en esa.segunda seccién, se examinan las atribu
ciones y la composicidn de los drganos creados por el Convenio y la influen -

cia de eso Srganos en la autonomia universitaria.

Este trabajo es en gran medida descriptivo: se ha considerado necesario -
explicar el sistema con cierto detalle, paré poder aclarar algunos de los pro

blemas que presenta en la realidad.



1. La Autonomia Universitaria en la Constituciédn Pol{tica de 1949

La Constitucidén Politica de 1949 elevd a rango constitucional la descentra

llzaclon admlnlstratlva general a la cual le dedicd un capitulo. El texto -

de esta Const1tuc1on conferla 1ndependenc1a en materla de goblerno y de admi-

5 R

nlstrac1on a laSc::?mlnadas"Inst1tuc1ones Autdnomas'. Una reforma constitu-

— .

bierno, para reducir, de esa manera, su autonomia, por cuanto ésta obstaculi-

zaba la coordinacién del Poder Ejecutivo con aquellas e impedia la planifica-

cidén nacional.

Como consecuencia de la reformamencionada, se dict6, en 1947, la Ley de -
Presidencias Ejec-tivas, la cual permite al Poder Ejecutivo nombrar un repre-
sentante que es la mdxima autoridad en la direccién del ente descentralizado.

Pero la situacidn de la universidad es diferente.

1.1. Contenido y alcance de la autonomia universitaria

Se debe partir de la siguiente idea general:

"De la misma (la universidad) ha dicho nuestra Constitucidn que goza...
de plena capacidad juridica para darse su organizacidn y gobierno propios,
términos més categbricos que los del articulo 189 ya citado, donde s8lo se
habla de independencia, pero no Pl~=2 en materia de gobierno y administra -

cidn. La diversa formulacidn se ha interpretado como una mis amplia autono-

mia de la unlver51dad ~frente a la coméin-de- los otros entes autdénomos, que -

51gn1f1ca fundamentalmente su capacidad para regular en forma plena y exclu-

/.



siva su servicio, sin subordinacién a las normas de la Asamblea" Z/.

Por otra parte, las universidades ée regulan en forma expresa, en capitulo
aparte del resto de las instituciones autdénomas. En el Titulo VII, denomina-
do de la "Educacidn y la Cultura', se norma de modo particular, rodeada de -
mds garantias relativas a la autonomia, la situacién juridica de la Universi-

dad de Costa Rica y de las otras Instituciones de Educacidn Superior.

El articulo 84 de la Constitucidn sefiala que la Universidad de Costa Rica -
y las demds Instituciones de Educacidn Superior Universitaria gozan de indepen
dencia para el desempefio de sus funciones 3/, Dpisfruta ademds de capacidad ju
ridica para adquirir derechos y contraer obligaciones y, finalmente, tiene ple
na capacidad juridica para darse su organizacidn y gobierno propios. De lo an

terior resulta que la autonomia se encuentra referida a tres aspectos: adminis

~— S

trativo, organizativo y de gobiernmo. La autonomia financiera se regula en un

articulo diferente.

Aunque en general -segiin afirma la doctrina- la nocidén de autonomia es im -

/e

2/ Ortiz Ortiz, Eduardo, "La Autonomia Administrativa Costarricense', Funda-
mento, contenido y limites, San José, Costa Rica, 1967, Pag. 136.

3/ Murillo Mauro, La Descentralizacidn Administrativa en la Constitucidn Po-
litica, texto mimiografiado, 1978, P4g. 2u.



precisa, por cuanto su contenido es susceptible de grados y de modalidades que

hacen variable su contenido real,‘E/ se puede afirmar que en Costa Rica es am-

plia, tanto respecto a la capacidad que tienen las universidades de autorregu-

larse, como en cuanto a la sujecidn a la cual se las somete. Las universida -

des, de conformidad con la Constitucidn Politica, se auto-organizan y dictan -
el SO

~.‘/_\
sus politicas de gobierno. La universidad con mayor razén es también competen

———
te para ejercer la funcidn administrativa inherente al servicio y para dictar

los actos juridicos y materiales necesarios para la prestacidn del servicio so
cial de la Educacidn Superior 3/. Se examinari esta autonomia en dos aspectos

fundamentales: el normativo y el control jurisdiccional.

1.1.1. La autonomia normativa de las universidades

La jurisprudencia ha afirmado que la universidad tiene un poder -
normativo amplio, pero esto debe entenderse en cuanto a lo académico y a las-
actividades juridicas propias del servicio que presta. Como lo indica el Lic.

Ortiz Ortiz: 'No puede dejar de advertirse, para acabar la idea de la ordena-

oA

4/ De Laubadére, André. '"La loi dorientation de l'enseignement de 1'educa-
tion supérieure', Paris, 1970.

5/ La autonomia administrativa, de gobierno y fundamentalmente la financie-
ra han sido modificadas por el "Convenio de Coordinacidn de la Educacidn
Superior en Costa Rica', aprobado en 1875, al cual se hari referencia en
la segunda seccidén de este trabajo.



cidn de fuentes por competencias materiales, que la autolegislacién de que pa

rece gozar la unlver31dad se reflere exclu31vamente al f1n proplo de ésta y -

~—

al reglmen de sus medlognpara cumpllrlo...“ 8/, Es declr, el estable01m1ento
de las normas juridicas que se refieren a aspectos distintos de los académi -
cos, administrativos y organizativos de la universidad, no corresponde a &sta,
sino a la Asamblea Legislativa. Trat&ndose de materias no universitarias el

J

legislador puede intervenir 1.
e

. e srm v e 7

Pero el contenido de la potestad normativa de la universidad restringe el -
dominio de la ley, por cuanto ciertas materias propias de la universidad no -
pueden ser objeto de legislacidén. Las normas universitarias, en esas materias,
implican el ejercicio de una evidente funcién legislativa en sentido material.
Asi entendida, la autonomia significa una trasferencia de materias de la esfe-

ra de la ley al poder normativo de la universidad.

6/ Ortiz Ortiz, Eduardo, op. cit. supra nota N°3 Pig. 136.

7/ Sobre este punto, el Lic. Ortiz Ortiz afirma: "La Universidad, como cual-
quier otro sujeto del orden juridico nacional, queda sometida a todas las
regulaciones legales, que, aun afectando su situacién juridica e interfi-
riendo indirectamente con la prestacién de su servicio y la organizacién
de sus medios, afectan por igual a todos los otros sujetos del mismo or -

den, _Bgzgggﬂgggég_mggiggdas en razones a todas comunes, extrafias a su es-
_%gg;gl;zag;nn_func;onal._.De este modo  quedan sujetos a las normas de la

samblea, el régimen de sus propiedades, la regulacién del trinsito por -
sus calles, los delitos cometidos dentro de sus aulas y, en general, toda
conducta del estudiante o del profesor dentro de la universidad que coin-

cida con una hipétesis legal, distinta de la ensefianza académica". Ortiz,
Eduardo, op. cit. supra nota N°3 Pig. 136.




Sin embargo, se debe advertir que el contenido de las normas de la univer-
sidad aunque en sentido material son verdaderas leyes, constituyen en sentido

formal actos administrativos de cardcter general 8/,

En materia universitaria existe un dominio comfin del reglamento ¥y un campo
restringido de la ley. Pero conviene sefialar que el Convenio de Coordinacisn
de la Educacidn Superior ha restringido la potestad normativa de las universi
dades en beneficio de un drgano supra-universitario, denominado ""Consejo Na -
cional de Rectores'', el cual aprueba, como se verd oportunamente, la creaciéﬁ
de carreras universitarias, las directrices para elaborar el Plan Nacional dé
la Educacién Superior, etc., lo que afecta la concepcidn tradicional de la au

tonomia universitaria costarricense.

Por otra parte, la Constitucidn establece en su articulo 88: "Para la dis
cusidn y aprobacién de proyectos de ley relativos a la materias puestas bajo
la competencia de la Universidad de Costa Rica y de las dem&s Instituciones -

de Educacibn Superior universitaria, o relacionadas directamente con ellas, -

..

8/ En Costa Rica se ha adoptado el sentido formal para definir la ley: Se =~

" considera ley: 'la decisién que emana de la Asamblea Legislativa, aproba
da por el procedimiento especial de tres debates, previsto en la Constitu
cidn, y sometida Gnicamente a la Constitucién y a los tratados internacio
nales". Mufioz Hugo Alfonso, ''La Asamblea Legislativa en Costa Rica", Edi
torial Costa Rica, 1977. Arguedas Carlos Manuel, "La Iniciativa Legisla-
tiva", Editorial Juricentro, 1977 y Ortiz Ortiz Eduardo, "Lecciones de De
recho Administrativo, Universidad de Costa Rica, textos mimeografeados, -
1977.
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la Asamblea Legislativa deberd oir previamente al Consejo Universitario o al

drgano director correspondiente de cada una de ellas".

La Constitucidn permite, pues, que la Asamblea Legislativa dicte normas - /
relativas a las materias ‘'puestas bajo la competencia' de las Universidades.f
Este extremo parece contradecir lo que establece el articulo 84 respecto de;j
la autonomia, la cual, como aqui se ha insistido, es amplia e impide al le fJ
gislador intervenir en materias universitarias. FE1 punto se ha resuelto en
la practica en favor de la autonomia y se interpreta que el articulo 88 se -
aplica en forma complementaria a las normas que, en su campo, dicten las uni

versidades. Es asi como la Asamblea no puede modificar una norma universita

. . . - .. o b4
ria en materias que son de la competencia, de &sta por cuanto las universida ///l/

\

\
N

des gozan de autonomia amplia, de conformidad con los términos del articulo

84. Al contrario, las universidades pueden modificar leyes en el campo acadé
mico cuando &stas hayan sido dictadas en ausencia de norma universitaria. El
legislador puede dictar leyes en materia universitaria si no existe norma; -

pero si la hay, carece de esa potestad.

Ademds, el constituyente indicé que la Asamblea deberd consultar a las uni
versidades antes de aprobar los proyectos de ley relativos a las materias -
puestas bajo la competencia de &stos o directamente relacionadas con ellas, -
con lo que les da la facultad de oponerse y hacer respetar la autonomia uni -
versitaria. Aunque el dictamen no es vinculante, existe el limite del articu

lo 84, que en forma evidente restringe la potestad legislativa del Parlamento. Cn\[

o/
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/.
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1.1.2. El1 control jurisdiccional de las universidades

El hecho de que las universidades gocen de amplia autonomia, no
implica que escapen al control jurisdiccional. En efecto, como todo ente pi
blico que realiza act:vidad administrativa, esta bajo el control de 1la juris
diccidn contencioso-administrativa. Esta jurisdiceidn, de conformidad con el
Articulo 49 de la Constitucién Politica, se establecid "con el objeto de ga -
rantizar la legalidad de la funcidn administrativa del Estado, de sus institu
ciones y de toda otra entidad de derecho pfiblico”. Este aspecto, unido al ar
ticulo 1° de la Ley Reguladora de la Jurisdiccidén Contencioso-administrativa
que considera como ilegalidad "cualquier violacién al ordenamiento juridico",
y al articulo 20 que establece la posibilidad de declarar la inconstituciona-
lidad de aquellos actos de cardcter general cuya declaracidn no corresponde -
a la Corte, hacen que, por esa via, se pueda anular un acto de las universida

des.

El punto controvertible se puede suscitar cuando se demande la nulidad de
actos que no se dicten con base en una ley y, en consecuencia, se considera -
que el principio de legalidad no se aplica frente a una conducta arbitraria e
ilegal de parte de las universidades. Tratdndose de actos o de normas propios
de la competencia universitaria, para la cual normalmente no existe ley, po -
dria presentarse problema respecto a la norma del ordenamiento juridico aplica
ble al caso. En general; la Administracién estd sujeta a todas las normas es-
critas y las no escritas del ordenamiento. En el caso de las universidades se

les aplicaria una norma no escrita: fundamentalmente los principios generales

v
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de derecho, que tienen en Costa Rica, de conformidad con la Ley General de la
Administracidn Piblica, la finalidad de suplir la ausencia de una norma y os-

tenta el mismo rango de ésta 9/.

En cuanto al control de los actos dictados por las Universidades en la es-
fera de su competencia, se presenta situacidn andloga a la que existe en Fran
cia con relacién a los articulos 34 y 37 de la Constitucidn que otorgan a la
potestad reglamcntaria un dominio comin, mientras que a la ley le restringen
su competencia a las materias que en forma expresa le atribuye el articulo -
3y 12/. Cuando se trata de anular reglamentos que se dictan sin base en ley,
aunque en Francia es mis amplia esa potestad reglamentaria en cuanto al conte
nido que en Costa Rica, que es sdlo relativo a lo universitario, la solucidn
francesa resulta aplicable. La solucidn consiste en utilizar los principios
generales del derecho como limite juridico importante, incorporado como fuen
te no escrita al principio de legalidad al que estd subordinado todo ente pa-
blico en un Estado de Derecho y su violacidn implica infraccidn al ordenamien
to juridico lo cual, de conformidad con el articulo 1° de la Ley Reguladora -

de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, configura la ilegalidad del ac

to.
o/

9/ Ley General de Administracidn Piblica, articulo 7 y su Exposicidn de Mo-
tivos, Revista de la Contraloria General de la Repiblica, N°9, 1969, Pag.
16.

10/ Sobre la solucidn francesa a ese problema, véase: Burdeau, George. 'Droit
Constitucionnel et Institutions Politiques, I.G.D.J., 1972, Pag. 567. Riyg
ro, Jean Droit Administratif, Dalloz, 1965, Pag. 52.
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Si el acto universitario viola derechos consagrados en la Constitucibn,
procede recurso de Amparo. Asi se resolvid en el caso de los estudiantes =
que, por aplicacidn de un pardnetro socio-econémico, no fueron admitidos en
1a racultad de iledicina y, en Su lugar, se perniti6 el ingreso a otros esty

diantes de mds bajo pendimiento académico i/,

1.2. La autonomia y el Consejo Superior de Lducacicn

Ll Consejo Superior de Educacién, es el drgano encargado de la direc
cibn general de la ensefianza oficial, de acuerdo con los términos del arti -
culo 81. Surge la duda respecto a si la Universidad, como centro de ensefian
za oficial estd bajo la direccién del Comsejo Superior de Lducacién. La du-
da se acentda al imdicar el articulo 77 de la Constitucién que: "La educa -
cién plblica serd organizada como un proceso integral correlacionado en Sus

diversos ciclos desde la preescolar hasta la universitaria".

por otra parte, el proyecto que presentd la Junta de Gobierno, para que -
sirviera de base de discusidén en la Constitucibn de 1949, todavia pone més
gnfasis en que la direccién superior de la ensefianza oficial o autorizada -
oficialmente corresponde al Consejo Superior de Lducacién, y entre sus mien-
bros directivos incluia al Decano de las Facultades Universitarias encargadas

de preparar al personal docente 12/.

11/ Resolucién de la Sala Segunda Penal de mayo de 1875

12/ turillo Hauro, Op. cit. supra nota N°G pag. 23
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Sin embargo, conviene hacer las siguientes observaciones: en primer tér-
mino, en la discusidn de la Constituyente se advierte la clara intencidn de
garantizar al miximo la autonomfa universitaria, aunque el texto final del
capitulo quedd confuso 32/. En segundo término, el articulo 81 hace mencidn
de la direccidn general de la ensefianza, con lo que, en forma implicita, re-
conoce que se exceptfian las universidades que gozan de autonomia garantizada
en la propia constitucién. En lugar de "educacidn general" pudo el consti -

tuyente estipular "la direccidn total de la ensefianza", no cabe duda pues, -

que no quiso &sta Gltima solucidn.

La solucidn en favor de la autonomia encuentra respaldo en la doctrina:
"La autonomia de las universidades puede también comprenderse en un sentido
mucho mds amplio, el cual implica una concepcidn no solamente del régimen -
administrativo y financiero de éstas, sino también de su misién y de su com
portamiento en relacidn al funcionamiento general de la Educacidn Supe -

rior 15/”.

En la préctica, el problema ha sido resuelto en favor de la autonomia uni

13/ Actas de la Asamblea Nacional Constituyente

14/ De Laubadere, André, op. cit. supra nota N°5, pag. 8
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versitaria, por cuanto no se ha permitido ingerencia alguna del Consejo Su -~

perior de Educacién. Ademds, al sefialar el articulo 77 que la ensefianza Pli-

blica serd organizada como un proceso integral correlacionado en sus diver -

SOs

ciclos, desde la preescolar hasta la universitaria, no indica que deba -

estar bajo una sola direccidn, lo que se advierte es la necesidad de organi-

zar el proceso educativo con unidad, independientemente, de la mayor o menor

autonomia de cada etapa del proceso 1§/.

En sintesis, la educacidn estd concebida en la Constitucidén como un proce

so,

desde el primer ciclo EE/ hasta la ensefianza universitaria; y la direc -

cién general corresponde a un Consejo Superior de Educacidn, con la salvedad

15/

16/

Respecto de la contradiccién entre el articulo 77 y el articulo 84, el
L1c. Vargas Ismael afirma: "Sin embargo la antinomia es apenas aparen

, porque como el articulo 77 no dice: '"La ley organizarid, sino: "Ta
educac1on ptblica serd organizada como un proceso integral”, lo que de
be entenderse es el sentido de que lo esencial es la unidad o correla-
cién de los llamados ciclos, siendo un aspecto puramente formal u orgini
co el de la direccidn, administracidén y orientacidn de la enseﬁanza".
Vargas Ismael, "lecciones de Derecho Constitucional", Universidad de -
Costa Rica, 1971, texto mimeografiado, pag. 132.

Originalmente la Constitucidn establecia en lugar de "Educacidn Basi-
ca", "Ensefianza Primaria", y cambil la denominacidn original de "Ense-
ﬁanza Secundaria" por "Educacidn Diversificada". Estas etapas corres-
ponden al primero y segundo ciclo, respectivamente.
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de la Educacidn Superior, por cuanto las universidades gozan de autonomia amplia
garantizada en la propia Constitucidn. Los limites a la autonomia universitaria
que surgen del Convenio de Coordinacidn de la Educacidn Superior obedecen a otros

criterios, que serdn objeto de an3lisis en forma inmediata.

2. La Autonomia Universitaria y el Convenio de Coordinacidn de la Lducacidn Supe-

rior

La Universidad de Costa Rica, la Universidad Nacional y el Instituto Tecnold -
gico de Costa Rica firmaron el Convenio de Coordinacién de la Educacién Superior,
a finales de 1974, Mediante el Convenio se crearon tres drganos importantes: E1
Consejo Macional de Rectores (CONARE), la Oficina de Planificacidn de la Educa -
cidén Superior (OPES), y la denominada Comisién de Enlace integrada por los Recto-

res y tres Ministros de Gobierno.

Ademas de regular la funcidn de cada 8rgano, el convenio reglamenta diversos
aspectos: regimenes semejantes de las Instituciones de Educacidn Superior en lo
relativo a salarios y escalafdn, la cooperacidn y coordinacién entre las institu
ciones signatarias, el establecimiento de carreras, reconocimiento de estudios -

universitarios y de titulos extranjeros y financiamiento de la Educacidn Superior.

In esta seccidn se analizaran la composicidn y atribuciones de los érganos -
creados a través de este convenio y las repercusiones del mismo en la autonomia

universitaria.
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2.1, Composicidn y atribuciones de los Srganos creados por el Convenio:

El Convenio cred, como de dijo, Srganos importantes que inciden en -
la autonomia. En primer término conviene referirse al Consejo Naciohal de -

Rectores.

2.1.1. El1 Consejo Nacional de Rectores (CONARE)

Este Consejo estd integrado por los rectores o autoridades de

mayor jerarquia de las instituciones signatarias del convenio.

Las funciones de CONARE son b&sicamente la planificacién y coordinacidn -
de la Educacidn Superior, las cuales aparecen indicadas en el artficulo 3 del
convenio. En efecto, sefiala a la Oficina de Planificacidén de la Educacidn -
Superior (OPES) las directrices necesarias para la elaboracidén del Plan Na -
vcional de la Educacidn Superior, y establece los drganos o mecanismos de coor
dinacidén adicionales a la Oficina de Planificacidn de la Educacidn Superior.
Con la finalidad de coordinar y planificar la Educacidn Superior, el Consejo
Nacional de Rectores aprueba la creacidén de nuevas carreras, asi como la -
apertura, desarrollo, fusidn, traslado o eliminacidn de los Centros Regiona-

les.

2.1.2. La Oficina de Planificacidn de la Educacién Superior (OPES)°

Esta Oficina est§ integrada por un Director nombrado por el Con
sejo Nacional de Rectores y por personal técnico, académico y administrativo

necesario.

Sus funciones aparecen sefialadas en el Convenio. Es el Srgano ejecutor -

de las decisiones del CONARE y, en consecuencia, le corresponde la prepara -

0/0
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cién del Plan Nacional de la Educacidn Superior que tiene una duracién de cin
co afios (1976-1980), y la coordinacién de ese plan con el Plan Nacional de

Desarollo.

Ademds, la Oficina de Planificacidn de la Educacidn Superior da asesorfa,
a las instituciones signatarias para la preparacidn de sus presupuestos;cuan-
do se trate de crear carreras universitarias, o de abrir, desarrollar, fusio-
nar, trasladar o eliminar Centros Regionales, analiza su factibilidad y su im
portancia para el pais y hace las recomendaciones respecto de la institucidn

o instituciones que deban asumir esa nueva carrera o ese Centro Regional.

2.1.3. La Comisidn de Enlace

La reunidn del Consejo Nacional de Rectores con los Ministros de
Educacidn, de Hacienda y de Planificacidén y Politica Econdmica forman la Co -
misién de Enlace, que tiene la funcidn de garantizar los fondos suficientes a
la Educacidn Superior. Para ese fin, promueve la creacifn de rentas, gestio-
na créditos internos para la Educacidn Superior y distribuye las rentas glo -

bales asignadas a la misma.

Tiene también la funcidén de coordinar la actividad de las instituciones de

cultura superior con el Poder Central y las instituciones auténomas.

Conviene sefialar que en el propio convenio las instituciones signatarias
aceptan la creacidn, por medio de Decreto del Poder Ejecutivo, de esta Comi -
sién, con las funciones antes sefialadas y el Reglamento de Trabajo que la -

propia Comisidn se dé. Lo anterior, por cuaito el convenio fue tmicamente -

O/.
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suscrito por las dos universidades y el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica, y
no por el Poder Ejecutivo; y aunque aquel prevé la existencia de la Comisidn,
a la misma se le quiso dar validez con la promulgacidén del Decreto Ejecutivo
N°4437, de 26 de diciembre de 1974. E1 Decreto Ejecutivo repite el texto del

convenio en lo relativo a la Comisidn de Enlace.

2.2, El1 Convenio y la autonomia suprauniversitaria:

El Convenio de Coordinacidn de la Educacidén Superior consiste en un -
acuerdo interinstitucional para lograr, como su nombre lo indica, la planifi-
cacidon de la Educacidn Superior y la coordinacidn de 8sta con el Poder Central

y las demds instituciones pfblicas, a través de la Comisién de Enlace.

El convenio se ha consolidado, en la prictica, con el funcionamiento de -
los 8rganos; y juridicamente, mediante el Decreto Ejecutivo N°u437, la ley -~
que did personeria juridica al Consejo Nacional de Rectores y la propia Cons-
titucidn que en forma expresa hace mencidn del Convenio en el transitorio del

articulo 85.

Conviene plantearse el problema de la relacidn entre autonomia universita
ria y coordinacién. Si bien ésta Gltima no implica, aunque pone en peligro,
la pérdida de la autonomia, es cierto también que la restringue en varios as
pectos al transferirla a otro Organo. '"La coordinacidn regula la conducta -
de las instituciones no desde el punto de vista del interés de cada una, -~

sino tomando en cuenta otro distinto, superior y més amplio, que es el de la
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nacidén o la comunidad a que todas sirven 17/, Es evidente que el interés que
se persigue con la coordinacidn la hace conveniente, pero ello no impide que
tal coordinacidn modifique; en forma sustancial, la concepcidn respecto de la

autonomia universitaria.

Ahora bien: 1la coordinacidn entre universidades con base en un convenio -
entre ellas, no viola la autonomia, sino que la restringe en beneficio de to-
das juntas. Las Universidades, al crear un ente suprauniversitario, han -
aceptado transferir parte de sus competencias a este ente que es4el producto
de la reunidn de todas ellas, las cuales participan por partes iguales dentro
de aquel. La decisidn es el resultado de sus deliberaciones, sin intervenir
8rgano alguno ajeno a ellas. Por el hecho de hallarse el Consejo Nacional de
Rectores integrado por los tres Rectores, eso le confiere legitimacidn sufi-
ciente para no entrar en conflicto con el texto constitucional que garantiza
la autonomia de cada una de las universidades. El acto mediante el cual las
Universidades suscriben el convenio, es un acto que surge de la autonomia de,
cada una de ellas, aunque tenga como finalidad limitarla; pero ese limite es -
para bien de todas en conjunto e, indirectamente, de cada una de ellas, al

aunar sus esfuerzos y trabajar en forma coordinada.

17/ Ortiz Ortiz, Eduardo, escrito mimeografiado, 1975, pdg. 4.



Al hablar de la autonomia normativa se hizo mencidn de su contenido, y se
distinguid como materia universitaria los aspectos relativos a la organiza -
cidn, al gobierno y a asuntos administrativos. Se entendid como autonomia -
normativa aquella potestad que tienen las universidades de dictar los actos
particulares y generales relativos a cada uno de esos campos. Ademids, aun -
que de ello no se hizo mencidn antes, conviene indicar que la autonomfa fi -

nanciera es fundamental si se concibe una autonomia amplia y plena.

Cada uno de esos aspectos origina una clase de autonomfa. Precisa, en -
consecuencia, referirse a la incidencia que tiene el convenio en cada uno de

dichos aspectos.

En la actualidad, se puede afirmar que las universidades gozan de auto -
nomia administrativa, con las limitaciones que introdujo el convenio. Por/
ejemplo en lo relativo a sa;arios y a escalafdn, el convenio impuso la obli-
gacidén de establecer un régimen semejante entre las universidades, con el -

fin de evitar incentivos mejores en una de ellas en perjuicio de las otras -

dos.

Es evidente que esta limitacidn a la autonomia administrativa de cada uni
versidad, resulta sana y permite racionalizar mejor los recursos y equiparar

la situacién de los funcionarios en todos los centros de Educacidn Superior.

La potestad de auto-organizarse se mantiene sin mayores limites que los -
que se introdujeron con la aprobacidn de apertura de carreras, que mis bien

inciden en la autonomfa de gobierno que en la organizacidn. Esta autonomia

c/o
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permanece incOlume y se expresa en el Estatuto Orginico de cada institucidn

de cultura superior, el cual es dictado por ella misma.

La autonomia de gobierno aparece restringida con la aprobacidén por el Con
sejo Nacional de Rectores de la apertura de nuevas carreras, y el desarrollo,

fusidn, traslado, o eliminacidn de Centros Regionales. Es asf como una un1-J
{
versidad no puede crear una carrera o abrir un Centro Regional sin la aprobi-
cidn del ente suprauniversitario. Se considera conveniente esta transferenr
cia de la competencia de gobierno, porque se supone, por una parte, que en -
ese tipo de relacidn no es solo el Consejo Nacional de Rectores quien esta -
blece las politicas, sino cada universidad la que las adapta a las necesida-

des y, por otra parte, cada institucidn de cultura superior participa, a tra

vés de su Rector, en la toma de decisiones de ese Consejo.

Como se dijo, de acuerdo con el convenio son funciones del Consejo Nacio-

nal de Rectores sefialar a la Oficina de Planificacién de la Educacién Supe -

rior las directrices necesarias para la elaboracidn del Plan Nacional de Edu

cacién SuperfS;"§;”éﬁ'esa medida, compromete a todas las universidades a se
.

—_—

guir dicho plan que las obliga a ejecutar politicas acordes con el mismo.

~——— ee— e

La transferencia de ciertas competencias de las universidades en favor -

del ente suprauniversitario se justifica por la necesidad cionalizar -
e . e .

el gasto y aunar esfuerzos; no se puede concebir actividades dispersas, con

——

P —

- o . . e PO e
muchos esfuerzos hacia un campo, en perjuicio de otras ramas de igual o ma-

yor importancia.
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A pesar de las ventajas que ofrece el Convenio de Coordinacidn, existe el
siguiente riesgo: una institucidn de cultura superior se puede unir a otra,

para imponer politicas a la tercera. El convenio no establece el tipo de ma

yoria que se exige para definir los conflictos. Si se emplea 1la mayoria ab-

soluta, podria resultar aféctada la institucién superior que discrepe del -
acuerdo-que 5e tome. De ahi que la mejor solucidn es aquella gue-tiendma 3
proteger a tédés las Instituciones de Educacidn Superior, lo que solo se lo
gra mediante &l derecho de veto, para las decisiones fundamentales., De esa
manera, cada universidad conserva plenamente su autonomfa a la hora de tomar

se las grandes decisiones.

Por otra parte, el Convenio mantiene la autonomfa académica sin restric-
cidn alguna, con la finica salvedad del reconocimiento de cursos aprobados -
en cualquiera de las otras instituciones de cultura superior, "sin tomar en
cuenta diferencias menores entre los respectivos programas". Este princi -
pio se aplica también a los bloques de asignaturas o ciclos del plan de es-
tudio de objetivos semejantes, los cuales deberdn ser reconocidos a pesar -
de "diferencias menores a nivel de asignaturas o actividades especificas -

del bloque o ciclo".

2.3. La autonomia financieray el Convenio de Coordinacidn

El constituyente se preocupd por la autonomia financiera y estable-
cid da propia Constitucidn, que el 10% del presupuesto general de la educa-

cién pblica, correspondfa a la Universidad de Costa Rica 18/,

18/ En 1949 solo existia la Universidad de Costa Rica.
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En efecto, en el articulo 85 de la Constitucidn se indicd que: "El Esta-
do dotard de patrimonio propio a la Universidad de Costa Ricaj; le creari las
rentas necesarias y contribuird a su mantenimiento con una suma no menor de
la que representa el diez por ciento del presupuesto anual de gastos del Mi-
nisterio encargado de la educacidn pfiblica, cantidad que se le girard en cuo

tas mensuales®.

En los {iltimos afios, ese diez por ciento resultd insuficiente. La crea -
cién de la Universidad Nacional y del Instituto Tecnoldgico agravd la situa-
cidén financiera de la Educacidn Superior. Cada afio las Universidades tenian
que solicitar al Estado complementos importantes para hacer frente a sus -
compromisos derivados del aumento del nfmero de estudiantes y profesores, vy,

en general, del crecimiento administrativo de esos filtimos afios 19/,

Es asf como en 1976, mediante la Ley de Reforma Tributaria, se cred un
"Fondo Especial para el Financiamiento de la Educacidn Superior", el cual -
estd@ formado por el producto del Impuesto sobre el Traspaso de Bienes Inmue

bles y, ademds, por el 25% hasta 30% de los ingresos del Impuesto scbre la

19/ Véase sobre el financiamiento de la Educacidn Superior, Arias S&nchez -
Oscar, Volio Jiménez Fernando y Morera Porfirio, "Un problema gigantes-
co", San José, Costa Rica, 1976, texto mimeografiado.
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Renta, v por el producto del Impuesto sobre Sociedades con Acciones al Portador.

A principios del afio 1977 se emitid el Decreto Fjecutivo para reglamentar -
los aspectos relativos al Fondo I'special para el Firanciamiento de la Fducacidn
Superior. De conformidad con ese Decreto y el Convenio de Coordinacidn, la Co-
misidén de Fnlace distribuye ese fondo especial entre las Instituciones de Educa
cidn Superior. La distribucién aprobada el 21 de octubre de 1976 por esa Comi-
sidn sefialé los siguientes porcentajes: Universidad de Costa Rica 66,04%, Uni-

versidad 'acional 22,52% y el Instituto Tecnoldgico de Costa Rica 11,443,

Al mismo tiempo que se dictaron la Ley de Reforma Tributaria (que establecid
el fondo especial) y su reglamento, se inicié la tramitacién de una reforma -
constitucional, que se aprobd en 1977, y que modifica sustancialmente el articu

lo 85 de la Constitucidn.

Fsta modificacién no le otorga a las universidadés un porcentaje del presu -
puesto de la educacidn pliblica, como lo habia sefialado originalmente el Consti-
tuyente, sino que consagra la obligacidn del Estado de dotar de patrimonio pro-
pio a las universidades, de crear rentas propias ademis de las que ellas origi-
nen, y de contribuir al mantenimiento de aquellas con las sumas que Sean necesa

rias.

En la propia Constitucidn se establecid una disposicidn transitoria dentro -

del Articulo 85 que para los periodos fiscales de 1977 a 1980, inclusive -

g
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-fija 1las subvenciones necesarias que complementan las rentas de las univer-
sidades, de acuerdo al Fondo Especial para la Educacién Superior (creado en
la Ley de Reforma Tributaria). Con ello se garantizan los montos globales -
de operacién seflalados para esos afios (1977-1980), de conformidad con el do-
cumento "Resumen de Acuerdos de las Instituciones de Educacidn Superior y -
Propuesta Financiera al Gobierno para el Desarrollo de la Educacidn Superior"

aprobado por la Comisidén de Enlace el 6 de setiembre de 1976.

Ademds, esa disposicidn transitoria obliga al Poder Ejecutivo a gestio-
nar, de comin acuerdo con los Rectores, los préstamos internacionales necesa
rios para los gastos de inversidn de las Instituciones de Educacidn Superior
y a hacerse cargo del financiamiento de los fondos de contrapartida y del ser

vicio de la deuda resultantes.

La disposicién transitoria constitucional le sefiala a la Asamblea Legis

lativa la obligacién de establecer, dentro de los periodos ordinarios de

1979 a 1980, las disposiciones constitucionales necesarias para garantizar

la efectividad de la financiacidn de la Educacidn Superior prevista en el

articulo 85 de la Constitucién, para los afios posteriores a 1980,

La férmula que utilizd el Constituyente garantizaba a la Educacidn Supe

rior un porcentaje fijo del presupuesto de la educacidn pfiblica. Esta fbr
mula, en su origen, did resultados positivos y le permitid a la Uniwversidad
ejercer su autonomia financiera, al abrigo de presiones politicas. Sin em -

bargo, el crecimiento de la Universidad de Costa Rica, la inica que existid

..
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hasta 1971, requirid nuevas rentas, y crea una dependencia econdmica respec-
to del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo. Frente al primero, por cuan

to prepara el presupuesto; y al segundo en virtud de que lo dicta.

La reforma constitucicnal del artfculo 85 Y la Ley de Reforma Tributaria
que crea el fondo especial para la Educacién Superior generan uﬁa situacidn
nueva, que permite satisfacer, con lfmites, las necesidades basicas de las
Universidades. Pero la creacién de la Comisién de Enlace, la cual distribg
ye los fondos de la Educacidn Superior, ha creado dependencia econdmica -
de las universidades con respecto al Poder Ejecutivo, pues en el sero de -

esa Comisidn hay tres Ministros, que la integran conjuntamente con los tres

Rectores.

Es obvio que en esta Comisidén, que surge, como se indicd, del Convenio -
de Coordinacién de la Educacidn Superior firmado por las tres universidades
hubiera debido predcminar el sector universitario frente al ministerial; pe

ro como no quedd integrada asi, al menos hubiera debido garantizar el dere

cho de wveto de las tniversidzdes,

En el campo de 1la financiacidn, como en otros, pero en aquel con conse -
cuencias mds graves para la autcnomia universitaria, puede ocﬁrrir que dos
universidades, de comfn aéuerdo con los ministros que integran la Comisién,
realicen una distribucién que afecte a una de las Instituciones de Educa -
eidn Swperior. Ello puede obedecer a razones diversas, por ejemplo, ideo -

l3gicas, lo que constituiria un grave atentado contra la autonomfa. En es-

.
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te aspecto se debid garantizar plenamente el derecho al veto, que a su vez -
hubiera fortalecido la autonomia a la hora de tomar decisiones, y sobre todo
para realizar la distribucidn del presupuesto de las universidades; esto -

puede ocasionar problemas en el futuro.

para concluir, cabe afirmar que es en este campo de la autonomia financie
ra donde las universidades han adolecido de problemas mis graves., El Conve-
nio de Coordinacién de la Educacidén Superior los resuelve en forma parcial,

aunque presente los riesgos anteriormente mencionados.

3, Conclusidn

La autonomfa universitaria es amplia, por cuanto implica una potestad -
normativa universitaria en aspectos académicos, administrativos, organizati
vos y de gobierno. La Universidad es, en Costa Rica, la Institucidn mis -
autdnoma. La ley solo puede intervenir en materias universitarias para com

plementarlas, no para modificarlas.

En cuanto al Consejo Superior de Educacién, aunque tiene la direccidén -

general de la educacidn oficial, no puede dar directivas a universidades.

El control de legalidad de los actos dictados por la Universidad corres-
ponde a la jurisdiccidn contencioso-administrativo. En ausencia de ley en
materias universitarias, agquella puede anular un acto por violacidn al orde

namiento y, particularmente, a los principios generales del derecho.
El Convenio de Coordinacidn de la Educacién Superior ha influido en la

g
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autonomia administrativa, de gobierno y financiera. La autonomfa administra-
tiva y de gobierno ha sido transferida, en forma parcial, a un drgano supra-
universitario denominado "CONARE", que esti formado por la mdxima autoridad
de cada Universidad y que aprueba la creacidn de nuevas carreras y el Plan

Nacional de EduqaciSn Superior.

(3

A otro nivel, interviene la Comisidn de Enlace, integrada por los Recto -
res y por los/Ministros de Gobierno, la cual tiene la importante funcién de

distribuir las rentas entre las diversas universidades.

La creacidn del Consejo Nacional de Rectores, como 6rgano universitario,
integrado sélo por los Rectores, implica una transferencia de la autonomia;
‘que en modo alguno la viola. El drgano de coordinacién de las universidades
con el Poder Ejecutivo y coﬁ las instituciones descentralizadas, es la Comi-
sidn de Enlace, integrada por los tres Rectores y tres Ministros; esto permi
te una intervencidn del Poder Ejecutivo en la distribucidn global de fondos
de lasUniversidades. Podria representar peligro la eventual unidn entre dos
universidades o la de una de ellas con los ministros, lo que atentarfa contra
la o las restantes que desean realizar actividades que no cuenten con el bene

plicito del Poder Ejecutivo.

El hecho de que el Estado dota de patrimonio a las Universidades y le crea
las rentas, genera dependencia econdmica de éstas frente a aquel. Si bien, -
por el momento, este extrems ha encontrado solucidén satisfactoria para las

Universidades, ella no es definitiva y el peligro de una intromisidn mayor -~

./.
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del Estado esti siempre presente.

En general, las Universidades costarricenses han gozado de autonomia, sal
vo en materia financiera, donde se hallan en un plano de dependencia frente
al Estado. La mejor solucidn consistiria en asignar un presupuesto porcen -
tual fijo, garantizado en la propia constitucidn como existe para el Poder -

Judicial; pero esta solucidn parece que no es viable en la préctica.
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