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Criterio de la Universidad de Costa Rica en torno al Proyecto
Ley Marco de empleo publico. Expediente N.° 21.336

(Acuerdo firme de la sesion N.° 6495, articulo 4A)

El Consejo Universitario, CONSIDERANDO QUE:

1.

El Consejo Universitario comunicé a la Comision Permanente Ordinaria de Gobierno vy
Administracién una serie de consideraciones sobre posibles roces constitucionales, graves
debilidades técnicas e incongruencias entre el articulado y el objetivo explicito del texto base
del Proyecto de Ley denominado Ley Marco de empleo publico, Expediente N.° 21.336 (sesién
N.° 6315, articulo 8, del 9 de setiembre de 2019).

. El pasado 8 de abril de 2021, durante el periodo de discusién en el plenario legislativo de las

mociones de fondo y reiteracion al texto dictaminado, el Consejo Nacional de Rectores (Conare)
hizo un llamado vehemente a los sefiores diputados y las sefioras diputadas a honrar el orden
constitucional que tutela el Estado social de derecho, la institucionalidad democratica, los
mecanismos de peso y contrapeso de la divisién de poderes y las autonomias derivadas de la
constituyente de 1949.

. La Asamblea Legislativa, de conformidad con el articulo 88 de la Constitucion Politica, consulté el

texto actualizado del Proyecto de Ley denominado Ley Marco de empleo publico, Expediente
N.° 21.336 (oficio AL-DSDI-OFI-0053-2021, del 25 de mayo de 2021). Dicho texto fue trasladado
por la Rectoria para el analisis por parte del Consejo Universitario (oficio R-3493-2021, del 25
de mayo de 2021).

. El texto actualizado al 25 de mayo de 2021 del Proyecto de Ley denominado Ley Marco de

empleo publico, Expediente N.° 21.336, tiene como propésito asegurar la eficiencia y eficacia en
la prestacion de los bienes y servicios publicos, las cuales se pretenden alcanzar al regular las
relaciones estatutarias de empleo publico y de empleo mixto entre la Administracién Publica y
las personas servidoras publicas.

. La asesoria juridica institucional, en el marco del analisis del texto actualizado del Proyecto de

Ley, sefialé que, indistintamente de las modificaciones realizadas, este violenta la autonomia
universitaria consagrada en los articulos 84, 85 y 87 de la Constitucion Politica (Dictamen 0J-76-
2021, del 28 de enero de 2021, y Dictamen 0J-440-2021, del 1.° de junio de 2021). De igual
forma, otras instancias universitarias consultadas indicaron las debilidades y limitaciones que
mantiene la iniciativa de ley, a saber: la Facultad de Ciencias Econdmicas (FCE-181-2021, del 28
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de mayo de 2021), el Instituto de Investigaciones Sociales (11S-223-05-2021, del 31 de mayo de
2021), el Sindicato de Empleados de la Universidad de Costa Rica (SINDEU-JDC-651-2021, del 27
de mayo de 2021) y la Escuela de Psicologia (EPS-464-2021, del 27 de mayo de 2021).

6. El articulo 84 de la Constitucion Politica de Costa Rica establece que:

La Universidad de Costa Rica es una institucion de cultura superior que goza de independen-
cia para el desempeiio de sus funciones y de plena capacidad juridica para adquirir derechos
y contraer obligaciones, asi como para darse su organizacion y gobierno propios. Las demds
instituciones de educacion superior universitaria del Estado tendrdn la misma independencia
funcional e igual capacidad juridica que la Universidad de Costa Rica.

En el marco de lo dispuesto en el articulo anterior, la Sala Constitucional, mediante el voto N.°
2002-08867, determind que se establece una reserva normativa en favor de las universidades,
en el sentido de que su poder reglamentario es el unico competente para normar la
organizacion del servicio universitario; disposiciones que integran de esta manera un
subsistema juridico particular.

7. La autonomia garantizada constitucionalmente tiene como propdsito otorgar a las universidades
estatales todas las potestades administrativas y condiciones juridicas necesarias para asegurar
que las instituciones de educacidon superior estatal no estén sometidas a los vaivenes e
intereses politicos y que puedan cumplir con la misidn, los fines y los propdsitos para las cuales
fueron creadas, de manera tal que se garantice la libertad de pensamiento, la libertad de
catedra y la formacién de una consciencia critica. Asi las cosas, esta autonomia administrativa,
politica, organizativa y financiera abarca la potestad de seleccionar, nombrar, evaluar, organizar
y regular libremente a su personal, de acuerdo con sus criterios, necesidades y las
particularidades de las universidades estatales, de manera tal que se salvaguarde el desarrollo
de la actividad docente, la investigacion y la accién social, asi como el uso eficiente de los
recursos institucionales, sin coaccién alguna.

8. El Proyecto de Ley basa su propuesta en las recomendaciones recibidas por parte de la
Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y la Contraloria General de
la Republica; no obstante, deja de lado las recomendaciones realizadas por otros organismos
internacionales sobre la pertinencia de generar politica publica a partir de evidencia. En ese
sentido, se desconoce si existen estudios técnicos con respecto a algunos aspectos medulares
de la iniciativa de ley, a saber:

1 Los criterios utilizados para determinar las familias salariales de puestos
propuestas y los montos asociados a dichas familias.
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2 La propuesta de creacién de un salario global, su estructura, el monto definido
para este y el impacto en:

1 Elahorro que esta medida podria generar en el gasto publico.

2 El déficit primario, considerando que se excluyen los intereses de la deuda pu-
blica.

3 La economia nacional, al reducir el poder adquisitivo de las personas funciona-
rias publicas y en la capacidad de ahorro, especialmente cuando se aboga por
una dinamizacién de la economia.

4 El gasto publico que el Gobierno debe asumir para implementar la politica de
salario global.

5 La recaudacién de la Caja Costarricense de Seguro Social, el Banco Popular y
otras instituciones de seguridad social.

6 Los indicadores macroeconémicos: ahorro nacional, desempleo, pobreza, dis-
tribucidon del ingreso (indice de Gini).

3. Las posibilidades, capacidades y recursos requeridos por las instituciones que deben
asumir las responsabilidades que les otorga el Proyecto de Ley, asi como los conflictos
de competencias y procedimientos; entre ellos, incompetencia jerarquica y operativa
para una gestion centralizadora de los procesos de reclutamiento, seleccion y
contratacién de las diversas instancias del sector publico a través de los tres poderes
de la Republica.

9. En el documento denominado Andlisis del Proyecto de Ley Marco de empleo publico, realizado
por juristas de la Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica, se concluye lo siguiente:

(...) es posible sefialar que el mandato constitucional derivado, de adoptar principios
fundamentales para garantizar la eficiencia administrativa, la seleccion de personal
con base en idoneidad comprobada y la estabilidad en el empleo (arts. 191 y 192), no
implica, ni puede implicar, el establecimiento de un poder directivo en cabeza del
gobierno central o de cualquier drgano externo, incluyendo a la Contraloria General de
la Republica o a la Direccion de Servicio Civil, para la fijacion de los derechos, salarios y
demds aspectos de la relacion de empleo publico, como tampoco el establecer que sea
el MIDEPLAN ente rector sobre instituciones auténomas que gozan de autonomia
administrativa, y con mucha mds razon, sobre los entes que ademds poseen autonomia
organizativa, tal y como lo pretende alguna version del Proyecto de Ley Marco de
Empleo Publico. Téngase en cuenta que la autonomia organizativa es muy superior a la
autonomia administrativa de la que gozan el resto de entidades auténomas, lo que les
permite establecer sus propias normas de autogobierno, lo que incluye el
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establecimiento de sus propias normas laborales y salariales internas (...) (2021: 14).

10. La Ley de fortalecimiento de las finanzas publicas (Ley N.° 9635) concibe al Ministerio de
Planificacion Nacional y Politica Econdmica como el ente rector del empleo publico, con
capacidad para disefiar los lineamientos generales de la politica en la materia; empero, esa
potestad debe ser congruente con las competencias de la misma entidad, asi como con el
estatuto de servicio civil que regula las relaciones del Estado y las personas servidoras publicas.
La pretensidon del Proyecto Ley Marco del empleo publico de otorgar a ese ministerio una
autoridad plena para regular las relaciones laborales de todos los entes publicos sobrepasa sus
competencias de direccién, planificacion y coordinacién; ademas, resulta contraria a la
jurisprudencia constitucional que ha configurado y moldeado la institucionalidad publica, en el
tanto concentraria en un érgano del Poder Ejecutivo capacidades para controlar y dar érdenes
especificas sobre las actividades de reclutamiento y seleccidn, disefio de pruebas de idoneidad,
las formas en que deben efectuarse los concursos internos y externos, los mecanismos de
evaluacién del desempeio, la politica salarial interna, las regulaciones para ascensos o
separaciones de personal, la carrera profesional, la carrera administrativa, el régimen
sancionatorio, entre muchos otros dmbitos que inciden directamente en la actividad sustantiva
de los entes sujetos a la Ley.

11. La iniciativa de Ley Marco de empleo publico, aun cuando en el articulo 2, inciso a), sefiala que
su aplicacion se hara sin perjuicio del principio separacién de poderes, claramente se convierte
en pura retdrica cuando sus disposiciones subsiguientes favorecen una excesiva concentracion
de poder en manos de un érgano ministerial del Gobierno Central, lo cual podria devenir en
una injerencia directa en los otros poderes de la Republica, en su independencia funcional y
administrativa, y transgrede la configuracién constitucional establecida en 1949, que cambié la
dindmica de la democracia costarricense y distribuyd el poder politico concentrado en el Poder
Ejecutivo. En el texto no hay una linea divisoria clara para la hermenéutica y confunde lo que es
un sistema general de orientaciones de politica publica que garantiza la independencia
funcional al Poder Judicial, a la Asamblea Legislativa, al Tribunal Supremo de Elecciones y un
sistema especifico que atenta contra las competencias y funciones que les fueron asignadas por
las personas constituyentes.

12. La jurisprudencia constitucional y la aprobacion legislativa de otros estatutos han favorecido
paulatinamente la existencia de regimenes diferenciados de empleo publico, en apego a la
complejidad y diversidad de atribuciones constitucionales y al Estatuto de Servicio Civil, como
mecanismos para asegurar la estabilidad laboral, asi como el cumplimiento de principios
fundamentales como la eficacia de la gestién publica (votos N.° 14298-2005, N.° 5445-99, N.°
6577-95, N.° 6577-95, N.° 6095-94 o N.° 6095-94, entre otros). En contraposicidn, esta iniciativa
de ley desarrolla una ley marco que, lejos de circunscribirse a los principios constitucionales que
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deben guiar un estatuto de servicio civil, socava la independencia de los poderes de la
Republica, asi como las autonomias administrativas, politicas y organizativas establecidas en la
Constitucion Politica.

13. El Proyecto de Ley presenta una serie de normas orientadas a transgredir la libertad sindical y
el derecho a la negociacién colectiva dispuestos en acuerdos internacionales suscritos con la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT). Las regulaciones en materia salarial propuestas
limitan el alcance de la accidn sindical en el ejercicio del derecho a la negociacién colectiva
como mecanismo para facilitar el didlogo social y las buenas relaciones laborales; ademas,
responden a politicas orientadas a lograr un desmantelamiento de la organizacion al reducir la
participacidon politica de las personas trabajadoras. Lo anterior genera las condiciones iddneas
para la precarizacién del empleo publico y contraviene el objetivo del Proyecto de Ley dispuesto
en el articulo 1 del texto en analisis.

14. La Sala Constitucional recientemente (SCV-19511-2018) se refirid a la reserva de ley en la
creacién de incentivos y compensaciones salariales, en virtud de lo dispuesto en la Ley de
Fortalecimiento de las finanzas publicas; al respecto, manifestd que:

(...) una disposiciéon que obligue a denunciar las convenciones colectivas, y, por otro lado,
impida, por medio de estas, lograr mejorar las condiciones, sin modulacion de ningun tipo,
resultaria contraria al Derecho de la Constitucion; de manera que el legislador no podria,
de antemano restringir la posibilidad de celebrar convenciones colectivas entre patronos y
trabajadores, en el sector publico en el que resulta constitucionalmente posible la aplica-
cion de esta institucion, sin violar la libertad sindical {(...).

15. Desde la perspectiva universitaria, la propuesta es deficiente en el abordaje de los siguientes
aspectos:

1 La complejidad del quehacer universitario, dado que, contrario al propdsito del Pro-
yecto de Ley, las normas propuestas limitan y obstaculizan la eficacia y eficiencia de
las universidades estatales, por cuanto homogenizar las condiciones de empleo obvia
las competencias particulares de estas instituciones dedicadas a la docencia, la investi-
gacién y la accidn social.

2 Los mecanismos de evaluacidon del desempefo existentes y sus propdsitos y fines,
que trascienden de un esquema de sanciones y recompensas, pues se encuentran
orientados a la mejora de las destrezas y habilidades del personal universitario de
acuerdo con los principios universitarios.
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3 La naturaleza y los procesos electorales asociados con los puestos de direccidon que
existen en las universidades estatales.

4 Los criterios utilizados en las instituciones de educacidn superior para el reclutamien-
to, la seleccion y el nombramiento del personal, los cuales responden a la naturaleza
de estas instituciones.

5 Las universidades estatales, a la luz de sus principios humanistas y en el marco de sus
funciones, no pueden reducir el empleo publico y la masa salarial a variables de ajus-
te fiscal o macroecondémico.

El régimen de méritos de la Universidad de Costa Rica, asi como de las otras universidades
publicas, esta disefiado para retribuir el desarrollo de la carrera académica en las areas
sustantivas relacionadas con la investigacidn, la accién social y la docencia, al igual que en la
gestion académico-administrativa. El régimen académico, la carrera administrativa y los
mecanismos de evaluacidon del desempefio aplicados —perfectibles, por supuesto— fueron
ideados y formulados segun altos estadndares académicos y profesionales, por lo que, en
desmedro de esos estdndares y la experiencia universitaria, el proyecto busca homogeneizar y
estandarizar las condiciones de empleo, desconociendo las especificidades de la Universidad,
asi como de la distintas administraciones y poderes publicos.

Se desconocen las razones y criterios por los cuales el proyecto de ley aplica un concepto
limitado del régimen de competencia, en el tanto la propuesta no reconoce la dindmica del
mercado de educacién superior gestado en el pais desde hace mas de cuatro décadas, en el
cual las universidades publicas, que no son simples instituciones de ensefianza, deben
competir con mas de 50 universidades privadas nacionales e internacionales, tanto en las
oportunidades educativas de grado y posgrado, como en la matricula de las personas que
suefian y merecen una educacion superior de excelencia. En razén de ello y otros aspectos
analizados, se concuerda con el analisis efectuado por Servicios Técnicos de la Asamblea
Legislativa en cuanto a la pertinencia de valorar si dichas exclusiones y excepciones son
justificadas, iddneas, razonables y proporcionales, tomando en consideracion la naturaleza
diferente de las instituciones y los poderes de la Republica.

La estructura de centralizacidn, planificaciéon y sobresimplificacién planteada en la iniciativa
crea condiciones adversas para las capacidades organizativas de las universidades publicas, su
autonomiay la libertad de catedra. Lo anterior genera implicaciones negativas en el desarrollo
de la innovacion y en el dinamismo necesario para la construccion de conocimientos
cientificos, tecnoldgicos y artisticos, debido a que propone una seudotecnificacidon de las
competencias académicas que ignora la relevancia de la independencia en la produccion
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cientifica, a la vez que instituye una desventaja comparativa en relacién con las redes y campos
globales de produccion de conocimiento.

19. El incorporar la posibilidad de que las instituciones de educacion superior universitaria estatal
puedan emitir normativa interna no es mas que un procedimiento ordinario que aparenta
respetar la autonomia universitaria, pero no pasa de ser un reconocimiento meramente
nominal, porque tal y como esta redactado el proyecto definitivo la inconstitucionalidad es
irreversible. Desde la perspectiva universitaria, la Unica manera de revertir Ia
inconstitucionalidad y subsanar la transgresién de los articulos 84, 85 y 87 de la Norma
Fundamental es excluir a las universidades publicas del ambito de cobertura de la Ley (inciso b
del articulo 2) o, bien, incluirlas en el articulo 3, el cual enumera las entidades que estan fuera
del dmbito de cobertura.

20. Desde la perspectiva analitica sostenida por las universidades publicas, el texto sometido a
consulta por parte del plenario legislativo, si bien incorpora aspectos sustantivos, preserva de
manera integra los yerros advertidos en los textos discutidos con anterioridad, razén por la cual
es un deber ético ciudadano recomendar su archivo inmediato y se proceda a elaborar una
iniciativa que se limite a desarrollar los principios constitucionales de direccién politica que
efectivamente corresponda a un estatuto de empleo publico, lejos de la ordenaciéon de actos y
de la actividad de los entes publicos ajenos al Gobierno Central.

ACUERDA

Comunicar a la Secretaria del Directorio de la Asamblea Legislativa que la Universidad de Costa
Rica recomienda no aprobar el Proyecto de Ley N.° 21.336 denominado Ley Marco de empleo
publico, por cuanto el texto actual mantiene las disposiciones que atentan contra el principio
democratico de la division de poderes, asi como contra las autonomias consagradas en la
Constitucion Politica.

ACUERDO FIRME.
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