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Posicion de la Universidad de Costa Rica sobre el Proyecto Ley
requladora del Fondo Especial para la Educacion Superior
Expediente N.° 23.380

Acuerdo firme de la sesion ordinaria N.? 6660, articulo 3,
celebrada el martes 13 de diciembre de 2022

El Consejo Universitario ACUERDA:

1. Comunicar a la Comision Especial de Educacion de la Asamblea Legislativa
(Expediente N.° 23.169), que la Universidad de Costa Rica recomienda no aprobar
el Proyecto de Ley denominado: Ley reguladora del Fondo Especial para la
Educacion Superior, Expediente N.° 23.380.

2. Solicitar a la Comision Especial de Educacion (Expediente N.° 23.169) una audiencia
para la Universidad de Costa Rica a fin de profundizar sobre aspectos que se
consideran fundamentales para el estudio del Proyecto de Ley denominado: Ley
reguladora del Fondo Especial para la Educacién Superior, Expediente N.° 23.380.

El rechazo categoérico de este proyecto de ley se fundamenta en las siguientes con-
sideraciones:

1.

La Comision Especial de Educacion' de la Asamblea Legislativa (Expediente N.°

23.169) analiza el Proyecto de Ley: Ley reguladora del Fondo Especial para la Educacion
Superior, Expediente N.° 23.380.

2.

El articulo 88 de la Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica establece que la
Asamblea Legislativa debera escuchar a las universidades publicas para la discusién y
aprobacién de proyectos de ley relativos a las materias puestas bajo la competencia.

. El Proyecto de Ley N.° 23.380 procura redimensionar la autonomia administrativa de

las universidades publicas y otorga potestades regulatorias al Poder Ejecutivo sobre la
educacién superior estatal. El proyecto crea lo que denomina un Fondo Especial para
la Educacién Superior, asi como un Consejo promotor, fiscalizador y evaluador de los

Esta es la denominada Comisién Especial de Educacion, que tendrd como objetivo estudiar e investigar todo lo
concerniente al estado actual del sistema educativo costarricense, asi como ahondar en las causas, consecuencias y
posibles soluciones del apagén educativo analizado en el octavo informe del estado de la educacion de 2021,
debatird, propondrd y dictaminard iniciativas de ley que contribuyan a mejorar y fortalecer la educacién publica
costarricense, Expediente N.° 23.169.
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resultados del financiamiento, ademas, establece limitaciones al uso que se puede
hacer de dicho Fondo, asi como criterios de distribucién entre las instituciones, y
posibilidad de trasladar recursos excedentes a la caja Unica del Estado.

4. La asesoria juridica institucional advirtié que la iniciativa de ley modifica la forma en que
se negocia, distribuye y transfiere el financiamiento estatal que reciben las
universidades publicas, por lo que su articulado presenta insalvables problemas de
constitucionalidad (Dictamen 0J-1013-2022, del 21 de octubre de 2022).

5. La iniciativa de ley fue analizada por la Escuela de Ciencias Politicas, la Escuela de
Geografia, la Escuela de Ciencias de la Comunicacién Colectiva, la Facultad de
Derecho y la Oficina de Planificacién Universitaria (Dictamente OJ-1013-2022, del 21
de octubre de 2022; FCS-624-2022, del 7 de noviembre de 2022; oficio ECP-1095-
2022, del 4 de noviembre de 2022; comunicacion personal, del 28 de octubre de 2022;
FD-2462-2022, del 8 de noviembre de 2022; ECCC-1057-2022, del 7 de noviembre de
2022; y OPLAU-1025-2022, del 25 de octubre de 2022; y OPLAU-1197-2022, del 1° de
diciembre de 2022; respectivamente).

6. El articulo 84 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica garantiza la
independencia de funciones y la plena capacidad juridica de las universidades publicas
de cara a los vaivenes politicos e intereses mezquinos que pretendan cercenar la
conciencia critica que emana de las aulas universitarias:

ARTICULO 84.- La Universidad de Costa Rica es una instituciéon de cultura
superior que goza de independencia para el desemperio de sus funciones y
de plena capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su organizacion y gobierno propios. Las demas instituciones
de educacion superior universitaria del Estado tendran la misma
independencia funcional e igual capacidad juridica que la Universidad de
Costa Rica.

El Estado las dotara de patrimonio propio y colaborara en su financiacion.

7. El articulo 85 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica establece de
forma clara las delimitaciones constitucionales que regulan el actual Fondo Especial
para el Financiamiento de la Educacién Superior Estatal (FEES), asi como las
obligaciones y facultades de los poderes de la Republica en torno a esos recursos, a
saber:

ARTICULO 85.- El Estado dotaré de patrimonio propio a la Universidad de
Costa Rica, al Instituto Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad Nacional y
a la Universidad Estatal a Distancia y les creara rentas propias,
independientemente de las originadas en estas instituciones.
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Ademas, mantendra -con las rentas actuales y con ofras que sean
necesarias- un fondo especial para el financiamiento de la Educacion
Superior Estatal. El Banco Central de Costa Rica administrara ese fondo y,
cada mes, o pondra en dozavos, a la orden de las citadas instituciones,
segun la distribucion que determine el cuerpo encargado de la coordinacion
de la educacion superior universitaria estatal. Las rentas de ese fondo
especial no podran ser abolidas ni disminuidas, si no se crean,
simultaneamente, otras mejoras que las sustituyan.

El cuerpo encargado de la coordinacion de la Educacion Superior
Universitaria Estatal preparara un plan nacional para esta educacion,
tomando en cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional de
Desarrollo vigente.

Ese plan debera concluirse, a mas tardar, el 30 de junio de los afios divisibles
entre cinco y cubrira el quinquenio inmediato siguiente. En él se incluiran,
tanto los egresos de operacion como los egresos de inversion que se
consideren necesarios para el buen desemperio de las instituciones
mencionadas en este articulo.

El Poder Ejecutivo incluira, en el presupuesto ordinario de egresos de la
Republica, la partida correspondiente, sefialada en el plan, ajustada de
acuerdo con la variacion del poder adquisitivo de la moneda.

Cualquier diferendo que surja, respecto a la aprobacién del monto
presupuestario del plan nacional de Educacion Superior Estatal, sera
resuelto por la Asamblea Legislativa (Asi reformado por el articulo 1° de la ley
N° 6580 del 18 de mayo de 1981).

8. Desde 1977, la Asamblea Legislativa reconocié el esfuerzo de coordinacion
interuniversitaria de las universidades publicas, asi mediante la Ley N.° 6162 denominada
Ley que otorga la personalidad juridica al Consejo Nacional de Rectores (Conare), se cred
ese ente de coordinacion universitario y definioé sus funciones:

a. Sefialar a la Oficina de Planificacién de la Educacion Superior las directrices
necesarias para la elaboracion del proyecto del Plan Nacional de Educacién
Superior.

b. Aprobar, preliminarmente, el Plan Nacional de Educacion Superior y las reformas
que se introduzcan a él, y enviarlo a los consejos directores de las instituciones
de educacion superior estatales con rango universitario, para su conocimiento y
aprobacion definitiva, con las enmiendas que a bien tengan introducirle esas
instituciones.
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c. Actuar como superior jerarquico de la Oficina de Planificacion de la Educacion
Superior, con atribuciones suficientes para organizar y reglamentar el
funcionamiento interno de esa Oficina.

d. Establecer los mecanismos de coordinacion adicionales a la Oficina de
Planificacion de la Educacion Superior, que sean necesarios para el adecuado
funcionamiento de la educacidn superior universitaria.

e. Proponer a los consejos directores de las instituciones estatales de educacion
superior universitaria los reglamentos de funcionamiento externo de la Oficina de
Planificacion de la Educacién Superior, en cuanto tales reglamentos determinen
procedimientos en que se involucre a tales instituciones, las que en cualquier
momento podran denunciarlos.

f. Integrar, junto con los Ministros de Educacion Publica, de Hacienda y de
Planificacion y Politica Econdmica, la Comision de Enlace a que se refiere el
Decreto Ejecutivo numero cuatro mil cuatrocientos treinta y siete del veintitrés de
diciembre de mil novecientos setenta y cuatro.

9. En 1974 fue establecida la Comision de Enlace, mediante, el decreto ejecutivo N.°
4437-E del 24 de diciembre de 1974, desde esa fecha, es parte de la coordinacién de
la educacién superior universitaria estatal y esta integrada por la persona que dirige el
Ministerio de Educacion Publica, quien la preside, asi como por quienes dirigen el
Ministerio de Planificacion Nacional y Politica Econdmica, el Ministerio de Hacienda, el
Ministerio de Ciencia y Tecnologia, al igual que las personas que conforman el Conare,
y una persona representante de las federaciones de estudiantes de las universidades
publicas.

10. Acerca de los limites del Poder Central frente a las instituciones auténomas con
caracter constitucional, la Sala Constitucional sefialo:

“...LIMITES DEL PODER CENTRAL FRENTE A LAAUTONOMIA. También en
forma general, debemos senalar algunas limitaciones frente a la autorizacion
constitucional para administrarse. Doctrinariamente existe coincidencia en
afirmar que esta prohibida toda forma de intervencion preventiva y anterior a
la emisién del acto por el ente autébnomo, salvo las funciones de control
previo, como requisito para la validez de esos actos (autorizaciones); el Poder

Central no puede actuar como jerarca del ente descentralizado: no puede

controlarlo limitando la actividad del ente por razones de oportunidad; y, no
puede, tampoco, actuar como director de la gestion del ente autébnomo

mediante la imposicion de lineamientos o de programas basicos. Todas estas
notas caracteristicas de los entes descentralizados, que tienen su origen en
una ley reforzada (articulo 189 inciso 3) de la Constitucién Politica), son

igualmente aplicables, en lo pertinente, a las instituciones autbnomas creadas
por la propia Constitucion Politica...” (el resaltado no pertenece al original)
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(Sentencia 6256-94, de las nueve horas del veinticinco de octubre de mil
novecientos noventa y cuatro).

11. De acuerdo con el estudio hecho a la exposicion de motivos y al articulado del
Proyecto de Ley N.° 23.380 es inconstitucional por cuatro motivos esenciales:

a) Pervierte el mecanismo de financiamiento de las universidades estatales
establecido por el articulo 85 de la Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica, en el tanto, hace que el Poder Ejecutivo adquiera potestades que
son consustanciales a los 6rganos propios de las universidades estatales.

b) Usurpa competencias de los 6rganos existentes de coordinacion de la
educacién superior, y somete la planificacion y el presupuesto universitario a
control del Poder Ejecutivo.

c) Restringe la independencia administrativa e impone fines especificos a las
universidades estatales.

d) Presenta vacios fundamentales que obligan a desarrollar, mediante la via un
instrumento juridico de rango inferior, la casi totalidad de las disposiciones
previstas en el articulado, esto, deviene en una clara inseguridad juridica y
sometimiento al control a las autoridades de los gobiernos de turno, dada la
generalidad y falta de especificidad de las normas de la iniciativa de ley.

12. La iniciativa de ley esta fundamentada en algunas falacias argumentativas, entre
ellas las siguientes:

Falacia 1: El FEES requeria de una ley especifica para ser establecido

En la exposicion de motivos, el Proyecto del Ley afirma, errbneamente, que el Fondo
Especial para el Financiamiento de la Educacion Superior Estatal nunca fue creado
constitucionalmente, por cuanto, sostiene que lo establecido en el articulo 85 de la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, es algo distinto de lo que se negocia
por medio de la Comision de Enlace del Fondo Especial para el financiamiento de la
Educacion Superior (en adelante Comision de Enlace). Ese argumento es utilizado como
razon para crear lo que denomina “Fondo Especial para la Educacion Superior Estatal”,
asi como para otorgarle un propdsito especifico, el promover la regionalizacion, la
promocion de las becas y la inversion en infraestructura fisica y el equipamiento, lo cual
desdefa y deja fuera todos los otros fines que las universidades estatales estan llamadas
a alcanzar.

El Proyecto de Ley postula abiertamente el objetivo de “regular” el Fondo Especial para la
Educacion Superior Estatal, creemos que en referencia al FEES, aunque con distinta
denominacién. No obstante, lo relevante es que, no se trata de una propuesta de
regulacion integral o comprensiva de la materia, sino mas bien, de algunas regulaciones
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puntuales que se concentran fundamentalmente en la planificacion y ejecucion que hacen
las universidades de los recursos del FEES y su posterior fiscalizacion, asi como en la
distribucion -o pretendida redistribucién- de dichos recursos entre cada una de las
universidades publicas existentes. Por ejemplo, no incluye aspectos importantes como el
proceso de negociacion del FEES en el seno de la Comision de Enlace, ni los parametros
y procedimientos para definir el monto global de dicho Fondo.

Sumado a ello, el proyecto adolece de la dotacion de un instrumental, mediante, el cual se
facilite los ajustes e inconsistencias que se presenten en las negociaciones del FEES, por
ejemplo, la incorporacion de un 1,5% del PIB como inversion en la educacion superior y la
recuperacion de montos adeudados por parte del Poder Ejecutivo; y de los otros rubros de
transferencias, que por leyes especificas ingresan a las universidades publicas, entre
otros. El crecimiento de FEES, que cada vez ha crecido en menor proporcion, y desde
2020, se otorgan montos reales menores, sino, también, producto de recortes
particulares, como el aplicado en el 2019, de €10.000,00 millones por la Asamblea
Legislativa, asi como postergaciones al traslado de los fondos acordados con el Gobierno
en el 2020 y el 2021.

Es preciso aclarar que dichas postergaciones, en el contexto actual politico y de las
finanzas nacionales, cada vez se ve mas complicado el recuperarlas. A continuacion se
presentan dos cuadros informativos que reflejan estas circunstancias:

Crec. Crec.
FEESnom | FEES deflac Nom (%) Real (%)
2017 478771325 | 50034178 8,62% 590% [
, L ! 4 Sise respetara | (Cuénto dejamos
Wegoclado la inflacién de recibir?
2018 49626672 | 508.31838 3,65% 1,50% f t
FEES 2021 515,909,468 515.909,48
2019 51115400 | 51571579 300% 1,46% | ! !
FEES 2022 522.822,67 566.984,52 4416185
2020 5128961 | 5128961 034% -0,55% . ! 1 !
FEES 2023 528.050,90 594.766,76 66.715,86
2021 51500048 | 49943362 | 059% 2,62% ! !
no.8mn
2022 52282267 | 46053325 1.34% 179% Totales
2023 | 528.050,90 | 443.4142 1,00% a7%

Fuente: Tomado de https://semanariouniversidad.com/universitarias/universidades-

publicas-alcanzaran-%e2%82%a1110-mil-millones-en-perdidas-acumuladas-por-
malas-negociaciones-del-fees/

Sumado a ello, en términos generales, mas que regular aspectos sobre el FEES, el
objetivo central procura incrementar la participacion y la injerencia del Poder Ejecutivo en
la toma de decisiones sobre la planificacion de la educacién superior publica vy,
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especialmente, sobre la distribucion del FEES. Para alcanzar este objetivo se crea un
6rgano coordinador nuevo, denominado Consejo de Coordinaciéon de la Educacion
Superior Universitaria Estatal. Este Consejo estaria integrado mayormente por Ministros
o Ministras de Gobierno, a la vez que, asume una serie de competencias que ostenta
actualmente el Consejo Nacional de Rectores (Conare).

Lamentablemente, la exposicion de motivos no es transparente ni explicita sobre esa
justificacion, lo que dificulta el analisis y la comprensién del texto. De hecho, en general, el
proyecto de ley adolece de un vicio de falta de motivacion porque las modificaciones mas
significativas no se explican con claridad.

De la motivacion del Proyecto de Ley, se pueden extraer algunas afirmaciones, mediante
las cuales, se hace explicito el objetivo de vaciar de contenido el principio constitucional
de autonomia, a la vez que se desea mayor control sobre las rentas de FEES:

a) Se argumenta que no se creo el fondo especial para el financiamiento de la Educacion
Superior Estatal, mencionado en el articulo 85 de la Constitucién Politica de la
Republica de Costa Rica y que en vez de ello lo que se creé fue el FEES, el cual no es
de rango constitucional. Un argumento totalmente desconocedor de los procesos de
Negociacion FEES, del contenido constitucional vigente y de la voluntad del legislador
originario.

b) Basado en ello, indican que no se ha establecido un minimo para el FEES,
equiparando esta aseveracidn a que se podria dar cualquier monto, incluso inferior,
siempre que se dote “a las universidades de recursos necesarios y suficientes”.
Continua desconociendo de manera evidente lo establecido en la Constitucion Politica
de la Republica de Costa Rica, en el articulo 85, asumiendo que el FEES es de rango
legal y no constitucional.

c) Que es menester dimensionar la autonomia de las universidades publicas para lo cual
desconoce los alcances y la definicion de ese principio ampliamente amparado por la
Sala Constitucional.

d) Requiere que el Poder Ejecutivo fortifique sus potestades reguladoras sobre la
educacion superior estatal, intromision que atenta contra la independencia de las
universidad publicas.

En algunos casos se recurre a insinuaciones o argumentaciones indirectas, en otros
simplemente se omite explicar los motivos de las reformas propuestas, y se sustentan en
generalidades. Por ejemplo, la exposicion de motivos es absolutamente omisa en explicar
el fundamento legal que sustentaria la creacion del mencionado “Consejo de
Coordinacién”, incluyendo su naturaleza juridica, su integracion y las competencias
asignadas.
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En otra parte del texto se habla de la necesidad de promover que el FEES ‘sea
fiscalizado”, rinda cuentas y se someta al ‘imperio de la ley”, pero ni explica cuales son
los vacios actuales en este ambito ni como las propuestas que intentan asignar al Poder
Ejecutivo la funcién de fiscalizar a las universidades publicas, pueden encajar con el
disefo constitucional, a fin de evitar que el “remedio sea peor que la enfermedad”.

Falacia 2: Es constitucional que el Poder Ejecutivo pueda regular el
mecanismo para asignar recursos a la Educacion Superior Estatal

En este ambito, otro rasgo caracteristico de la débil justificacion del proyecto de ley es
que se recurre a citas descontextualizadas de las actas de la Asamblea Nacional
Constituyente, a criterios de la Procuraduria General de la Republica, del Informe del
Estado de la Nacién o de sentencias de la Sala Constitucional sobre la autonomia
universitaria. A modo de ejemplo, se citan posturas disidentes sobre las mociones
aprobadas en la Asamblea Nacional Constituyente relativas al financiamiento de la
educacién superior, pero no los criterios que prevalecieron por amplia mayoria. De
manera incomprensible, en esa discusion se omite el profundo debate legislativo que, en
1981, antecedid a la aprobacién del texto vigente del articulo 85 constitucional,
probablemente, porque dicho debate dejaria en evidencia la inviabilidad juridica de los
planteamientos del proyecto de ley, como se explicard mas adelante.

El texto se esfuerza por deslindar artificialmente la autonomia universitaria de su
dimensién econdmica. Este reconoce que las universidades publicas tienen autonomia
administrativa, de gobierno y para darse su propia normativa y su propia organizacion,
pero de manera forzada, se intenta desvincular esa autonomia del financiamiento de la
educacién superior. Como si la autonomia constitucional de las universidades publicas no
abarcara la dimension econémica, financiera y presupuestaria, como si esa autonomia no
permeara todos los aspectos relacionados con el funcionamiento del FEES, incluyendo la
planificacion, la ejecucion y la distribucion de sus recursos; o como si el articulo 84 de la
Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica estuviera absolutamente separado y
desvinculado del articulo 85.

Para evitar estas distorsiones es conveniente recordar lo que si dijeron los constituyentes
de 1949 sobre el tema en cuestién. Durante la discusién para definir la redaccién del
articulo 85 en la Asamblea Nacional Constituyente, la preocupacion se concentré en
blindar los recursos estatales que financiarian la educacion superior de las influencias y
presiones politicas externas, de manera tal que se garantizara la independencia y
autonomia de la universidades publicas.

El constituyente Baudrit Solera sintetiz6 con claridad este espiritu:
(...) Lo que perseguimos es evitarle a la Universidad la amenaza de

futuros Congresos movidos por intereses politiqueros. La educacion
primaria o secundaria no corren ningun riesgo. En cambio, la situacion de la
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Universidad es bien distinta. Mahana, si la Universidad no se adapta al
ambiente politico imperante, un Congreso, con el propdsito de
liquidarla, lo podra conseguir facilmente rebajando el subsidio del
Estado. Ya dije que si no estuvieramos viviendo el régimen actual, la
Universidad habria desaparecido, o bien se hubiera convertido en una docil
dependencia del Poder Ejecutivo. Ya se tramaba, en este mismo recinto, y
por el ultimo Congreso en ese sentido. Hasta se barajaban los nombres de
las personas que nos iban a sustituir, en la direccion de la Universidad.
¢ Quién nos asegura que en el futuro no podria presentarse una situacion
parecida? Precisamente para evitar que esto pueda llegar a presentarse,
es necesario, indispensable, dotar a la Universidad de Costa Rica de
una auténtica independencia administrativa, docente y econémica (...)?
(El resaltado no corresponde al original).

En la misma linea, el constituyente Fournier manifesto:

(...) no es posible condenar a nuestra Universidad a acudir ano con afno
a los politicos, en demanda de sus rentas. Si asi fuera, la estariamos
condenando a una asfixia segura, ya que, al no contar con la autonomia
econdémica indispensable, la Universidad estara a merced de los
politicos, segun que los satisfaga o no el ambiente universitario
(Asamblea Nacional Constituyente, Acta No. 160 del 4 de octubre de 1949)
(El resaltado no corresponde al original).

Falacia 3: Las universidades publicas utilizan los recursos asignados en
actividades distintas a las que deberian destinarlos

Entre las falacias argumentativas que sustentan el Proyecto de Ley, esta la que sostiene
que existe una relacién de competencia o de “suma cero” entre ciertos rubros de egreso
del FEES, especificamente entre los salarios y las becas. Es decir, el proyecto parte del
supuesto de que un incremento salarial a las personas trabajadoras de las universidades
publicas, implica de forma directa un decrecimiento en las becas y en los procesos de
regionalizacion.

El texto achaca la desviacion de recursos para programas de becas a una masa salarial
creciente, estableciendo que los gastos en sueldos y salarios consumen una proporcion
muy alta del FEES, y seguira creciendo si no se establece un limite al crecimiento del
gasto de las universidades. Nuevamente, el texto propuesto no aporta evidencias de esa
desviacion de fondos del FEES para Salarios, ni menciona que, en la masa salarial del
FESS no ha crecido en los ultimos afios en términos reales.

2 Acta de la sesion de la Asamblea Constituyente N° 160, celebrada el 4 de octubre de 1949, tomo III, p. 395.
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Lo anterior es refutable por cuanto la Universidad de Costa Rica ha realizado esfuerzos
importantes por reducir la masa salarial, que, en conjunto con otras medidas externas,
presentan un decrecimiento real en el gasto de remuneraciones. No obstante, el hecho de
que un porcentaje significativo del presupuesto se utilice en salarios no es anormal ni
irregular. Las universidades son centros de generacion de conocimiento especializado,
desarrollo cultural y artistico, por lo que su recurso humano es fundamental.

La institucion aplica diversas medidas de contencidn del gasto, a partir de 2018, entre las
cuales destacan la disminucion o no creacién de plazas, asi como otras medidas como la
disminucion del pago de 5,5% a 3,75% de la anualidad en el 2018-2020 y la aplicacion de
la Ley 9635 de manera precautoria a partir del 2020, derivando este ultimo punto en que
la institucion no contempla ajustes salariales por costo de vida, no se computa el calculo
de Escalafones, a partir de 2021, y el calculo de anualidad pasa de 3,75% a 2,94% para
puestos no profesionales y 1,94% para puestos profesionales.

Los graficos subsiguientes muestran las variaciones interanuales en el comportamiento de
la partida de Remuneraciones, en donde se puede apreciar, en primera instancia, una
desaceleracién paulatina en su crecimiento, hasta llegar a una variacion negativa en 2021
con respecto al 2020 en términos de los montos girados.

Ademas, con respecto a los montos iniciales presupuestados, se aprecia una variacion
negativa en la formulacion presupuestaria de 2% entre los afios 2021 y 2022 y siguiendo
el comportamiento de los ultimos afios en ejecucién, el egreso del 2022 tiende a una
variacion negativa.

Grafico N.° 1
Universidad de Costa Rica
Gasto real de la partida de remunaraciones. 2017-2022 (millones colones)
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Fuente: Fuente: Oficina de Planificacion Universitaria.
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Grafico N.° 2
Universidad de Costa Rica

Variaciéon interanual de la partida de Remuneraciones. Fondos Totales. 2017-
2021
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Fuente: Fuente: Oficina de Planificacion Universitaria.

Debe tomarse en cuenta ademas que los salarios del personal docente y de investigacion
de las universidades deben reconocer la formacion altamente calificada, tal y como
sucede en otras instituciones especializadas, como por ejemplo, la Caja Costarricense de
Seguro Social o el Poder Judicial. Es importante recordar que existen una muchas
instituciones del sector publico tienen una alta proporcion del presupuesto ordinario en
salarios, y no por eso se haya justificado aplicar recortes presupuestarios arbitrarios.

De igual modo la iniciativa de ley parece desconocer que en materia de pluses salariales,
ya la Ley Marco de Empleo Publico establece una prohibicidn, de acatamiento por parte
de las universidades publicas, por lo cual, resulta innecesario imponerse, mediante una
nueva ley, cuyo espiritu originario resulta ser una afrenta a la autonomia con que cuentan
las universidades para coordinar y definir la distribucién de su financiamiento.

Falacia 4: Las universidades publicas tienen una oferta académica distinta a
las necesidades del mercado de trabajo

El proyecto parte de la prenocidén de que el actual estado de situacion sobre la relacion de
la educacién superior publica con el mercado laboral es de desconexion e incoherencia,
tomando como referente del mercado laboral, ciertos sectores especificos de la empresa
privada. Sin ofrecer datos concretos, el proyecto establece que a lo largo de los afios se
ha presentado un divorcio entre las carreras solicitadas por la empresa privada y las
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habilidades o destrezas que buscan y el perfil de los graduados (...) El desajuste proviene
de las destrezas que requiere el mercado laboral de sus potenciales trabajadores:
innovacion, habilidades de comunicacion, liderazgo e inteligencia emocional.

Al respecto, se debe ser enfatico en que la jerarquizacion de carreras segun las
necesidades del mercado laboral y, en general, la mercantilizaciéon de la educacion publica
y su reducciéon a una venta de servicios va en contra del ethos de la Universidad Publica,
maxime en universidades con una vocacion humanista y de fomento del pensamiento
critico como la Universidad de Costa Rica.

Esa clase de pensamiento utilitarista, que jerarquiza las disciplinas por su utilidad en el
mercado, puede justificar incluso el cierre de carreras consideradas menos utiles o
rentables, como las de las areas de Letras y las Artes, lo cual tiene un grave impacto en el
sector cultural del pais y su capacidad de innovacion y pensamiento critico. La linea de
argumentacion del proyecto de ley sugiere ademas que profesionales en Ciencias
Sociales no pueden trabajar en una empresa ni puede decirse tampoco que profesionales
formados en disciplinas que no sean STEM, no puedan contribuir a la solucion de
problemas complejos, como el cambio climatico o las pandemias®.

En este punto, solo queremos citar una de las conclusiones del ultimo informe sobre el
Estado de la Educacion, la cual, es contraria a las afirmaciones hechas en la iniciativa de
ley, y pone en evidencia que las universidades publicas estan atendiendo los desafios del
desarrollo nacional, los cuales, trascienden las necesidades del mercado laboral, por ser
este, solo un eslabon mas dentro de un gran conjunto de ambitos.

La conclusién es la siguiente:

Para finalizar, desde el Segundo Informe Estado de la Educacion, se han
planteado desafios para mejorar la pertinencia de la oferta académica con las
necesidades de desarrollo del pais y de las nuevas caracteristicas del mercado
laboral. También se ha advertido la importancia de la pertinencia de la oferta
para reducir brechas territoriales; de tal manera, el Plan Nacional de
Educacion Superior (Planes) de las universidades publicas refuerza este
planteamiento, sefalando la necesidad de diversificar la oferta académica
de las universidades publicas de acuerdo con las necesidades de cada
region, incorporar carreras STEM, evitar la duplicidad entre universidades
y ofrecer carreras conjuntas, asi como actualizar los planes de estudio,
acorde con las tendencias del desarrollo o incorporacion de tecnologias

3 Precisamente la perspectiva inter y transdisciplinaria requiere de personas especialistas en diversos ambitos. De
hecho, ya hay propuestas y proyectos en curso que combinan disciplinas de las Ciencias Sociales y las Ciencias
Baésicas https://www.giga-hamburg.de/en/research-and-transfer/projects/german-latin-american-centre-infection-and-

epidemiology-trainin
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para aportar innovacion y virtualizacion (Planes, 2021-2025; Picado y
Azofeifa, 2020)* (El resaltado no corresponde al original).

Las personas egresadas de las universidades publicas tienen una serie de habilidades
transferibles que pueden poner en ejercicio en diversos ambitos laborales, como la
capacidad de analisis, de levantamiento y sistematizacion de informacion, el pensamiento
creativo y la capacidad de dar y recibir realimentacion, por ejemplo.

Falacia 5: Las universidades publicas invierten de manera insuficiente en
becas y en regionalizacion

En cuanto a la distribucion regional del presupuesto y la diversificacion de las carreras
ofrecidas, las universidades han hecho esfuerzos notables en la redistribucion del
presupuesto y sobre todo en la inversion en infraestructura fisica en sedes regionales en
los ultimos afios. Asimismo, la oferta de carreras en sede regionales se ha ido
diversificando, aunque claro esta que todavia se requieren mayores esfuerzos para
fortalecer la regionalizacién en la Universidad de Costa Rica.

En cuanto a materia presupuestaria, como se observa en las siguientes tablas, la
distribucién porcentual del presupuesto destinado a las sedes regionales muestra un
comportamiento creciente, lo cual contribuye al reforzamiento de las actividades propias
de esas unidades académicas universitarias. Sin embargo, es importante reconocer que
no es posible un crecimiento en mayores proporciones, debido a los recortes y
posposiciones constantes de los ultimos afios aplicados al FEES.

4 Véase el Informe Estado de la Educacion 2021, pag. 261.

Recepcién: 2511-1300 - Sitio web: cu.ucr.ac.cr - correo electronico: recepcion.cu@ucr.ac.cr


mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr

(@

Pagina 14

TablaN.° 1
Universidad de Costa Rica
Presupuesto asignado al programa de desarrollo regional, periodo 2007-2021

NIVERSIDAD DE
OSTARICA

CuU

Consejo
Universitario

Presupuesto Institucional asignado al Programa

Presupuesto Institucional asignado al Programa Desarrollo

Desarrollo Regional Regional
Fondos Totales Fondos Corrientes
Afos 2007-2021 Afos 2007-2021

Prest.questo . pr:zt.ld;:;esto Presupuesto Final . * pr::‘u‘:f =

Ao Final . Presupuesto final SRR Ao Sede Rodrigo Presupuesto final Regionaicavs
Sede Rodrigo Sedesn Sede Rodrigo Faco Sedes i Sede Rodrigo

Facio Facio Facio

2007 85.925.234.415,20 9.482.413.378,60 11,04% 2007 74.579.853.048,70 8.276.828.007,80 11,10%
2008 | 107.046.254.803,80]  11.647.601.727,30 10,88% 2008 89.870.157.044,10 10.186.681.287,00 11,33%
2009 | 131.522.608.198,90|  13.447.977.355,40 10,22% 2009 108.135.276.151,40 11.790.981.542,10 10,90%
2010 | 147.194.329.922,40|  16.071.003.681,50 10,92% 2010 121.169.278.142,00 14.319.408.411,90 11,82%
2011 | 170.856.798.732,70|  17.936.439.802,30 10,50% 2011 135.012.022.361,20 16.278.665.701,90 12,06%
2012 | 193.656.278.411,70| 20.509.132.791,70 10,59% 2012 148.375.959.527,90 18.710.922.158,30 12,61%
2013 | 217.323.419.595,73| 24.479.044.765,93 11,26% 2013 166.974.974.919,49 20.877.696.711,05 12,50%
2014 | 226.411.668.597,36|  26.957.625.757,30 11,91% 2014 189.465.932.956,90 23.569.251.816,80 12,44%
2015 | 246.549.5648.361,87| 29.417.863.091,44 11,93% 2015 208.789.970.812,66 27.327.573.526,92 13,09%
2016 | 257.682.883.137,57| 42.203.963.940,07 16,38% 2016 218.269.145.637,36 39.313.257.250,57 18,01%
2017 | 276.059.220.435,04]  46.070.939.402,55 16,69% 2017 233.175.116.663,73 42.588.570.809,59 18,26%
2018 | 294.722.976.516,87| 46.759.974.573,35 15,87% 2018 246.892.803.138,13 43.670.360.719,61 17,65%
2019 | 289.532.871.953,78| 48.182.472.056,86 16,64% 2019 254.635.682.484,87 46.263.316.343,72 18,17%
2020 | 280.276.065.945,07| 45.753.084.701,55 16,32% 2020 244.921.569.506,58 43.931.720.407,31 17,94%
2021 | 264.263.111.270,54] 46.793.762.188,29 17,71% 2021 235.296.013.577,54 45.419.501.715,47 19,30%

1/ Este Programaincluye el presupuesto asignado aSedes,

Recintos, Cieg-Desarrollo Regional, Compromisos Sedes

Regionalesy Vinculo Externo, no incluye el apoyo que se asigna

desde la Sede Central alas sedes regionales.

Fuente: Oficio OPLAU-1197-2022, del 1° de diciembre de 2022

1/ Este Programa incluye el presupuesto asignado a Sedes, Recintos,

Cieg-Desarrollo Regional, Compromisos Sedes Regionales y Plan de

Mejoramiento Institucional, no incluye el apoyo que se asigna desde

laSede Central a las sedes regionales.

Las universidades publicas también son conscientes de las necesidades que tiene el
sistema educativo nacional, de particular relevancia los niveles de primaria y secundaria.
Sin embargo, desde mucho antes de que se nos planteara como una condicionante para
el acceso a recursos, ya el Conare habia disefado varias propuestas, como por ejemplo,
el documento Hacia un modelo educativo para elevar la calidad de la educacion
costarricense: una propuesta de politicas, estrategias y acciones®, del afo 2006, y mas
recientemente, el Desafios de la educaciéon en Costa Rica y los aportes de las
universidades publicas, en 2019. Este ultimo fue elaborado, después, de analizar los
informes del Estado de la Educacion y determinar los vacios, carencias, prioridades y
derroteros de la educacion nacional.

Por otra parte, en cuanto a las becas estudiantiles, la exposicion de motivos no refiere a
cuales “estudios actuales” retoma. En el caso de la Universidad de Costa Rica es posible

5 Véase el documento Hacia un modelo educativo para elevar la calidad de la educacién costarricense : una propuesta
de politicas, estrategias y acciones. — San José, C. R. : UNED, 2006. En:

https://repositorio.conare.ac.cr/bitstream/handle/20.500.12337/2361/Hacia%20un%20model0%20educativo%20parte

%201.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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demostrar que el Sistema de Becas ha sido atendido de manera pertinente, procurando
su sostenibilidad y una atencion integral de las personas estudiantes, siempre
promoviendo el crecimiento del Sistema de Becas con enfoque en las necesidades de la
comunidad estudiantil, tal como se demuestra a continuacion:

Cuadro N.° 1

Universidad de Costa Rica
Distribucién de becados segtin colegio de procedencia. 2015-2021.

. Colegio Colegio Subvenciona Colegio
Afio Publico Privado do extranjero Otros Total
2015 18.548 1.158 1.561 59 637 21.963
2016 18.912 1.207 1.569 60 626 22.374
2017 19.575 1.262 1.567 50 616 23.070
2018 20.111 1.239 1.535 51 610 23.546
2019 20.765 1.166 1.459 61 597 24.048
2020 21.483 1.168 1.431 78 561 24.721
2021 23.313 1.093 1.416 105 584 26.511
Fuente: Oficina de Planificacion Universitaria. Sistema de Informacion UCR
(SIUCR).
Cuadro N.° 2

Universidad de Costa Rica
Distribucion de |os estudiantes fisicos y becados. 2015-2011

Afio |Fstudiantes Fstidiantes Porcentaje|Fstudiantes Fstidiantes Porcentaje|Estudiantes Fstidiantes Porcentaje
lectivo [Fisicos con Beca Fisicos R.  conBeca R Fisicos con Beca
Sedes Sedes Facio Facio Total total
2015 9.621 7570  79% 30278 14393 48% 39.899 21963  55%
2016 10.196 8.068 79% 30.330 14.306 47% 40.526 22374 55%
2017 10.640 8493  80% 30.395 14577  48% 41.035 23070 56%
2018 11.202 8.821 79% 30.905 14.725 48% 42.107 23546 56%
2019 11.618 9.074  78% 31727 14974 47% 43345 24048  55%
2020 11.771 9.241 79% 32.215 15.480 48% 43.986 24721 56%
2021 12.900 10.097  78% 33.720 16414  49% 46.620 26511  57%

Fuente: Oficina de Planificacion Universitaria. Sistema de Informacion UCR.

Como se observa en las tablas anteriores, la Universidad cuenta con un sistema de becas
robusto, con un comportamiento creciente en cuanto a cobertura y sobre todo enfocado
en la atencion de estudiantes provenientes de colegios publicos.
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13. La iniciativa de Ley modificaria subrepticiamente el texto constitucional, leyes
existentes, practicas y acuerdos relacionados con el proceso de negociacion del Fondo
Especial para el Financiamiento de la Educacién Superior Estatal (FEES), entre los
aspectos principales a rescatar estan los siguientes:

Para la Universidad de Costa Rica en lo que si debe de ocuparse tanto el Poder Ejecutivo
como el Poder Legislativo es, en que, el proceso de negociacion del FEES inicie, afio con
ano, en tiempo y forma con el suficiente espacio para evitar acciones de manipulacién con
la variable tiempo, dado los plazos legales para el cumplimiento de presentacién del
financiamiento de la educaciéon superior universitaria en el pais, segun el bloque de
legalidad vigente. La negociacion de 2023 sirve de ejemplo, en esta el Gobierno tuvo un
inicio excesivamente tardio. Ese actuar es hondamente preocupante por las implicaciones
que tiene para la Educacién Superior Publica en general y para la Universidad de Costa
Rica en particular, desde el punto de vista de lo econdémico, lo presupuestario, lo
financiero, lo juridico, lo institucional, lo académico y de gestion.

Asi las cosas, juridicamente el proyecto de ley no acata el mandato contenido en el
articulo 85 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica. Derivado de este
articulo se puede colegir que el Poder Ejecutivo debe incluir, en el presupuesto ordinario
de egresos de la Republica de cada afio, la partida correspondiente al FEES, ajustada de
acuerdo con la variacién del poder adquisitivo de la moneda, como minimo. Segun
nuestro ordenamiento juridico, ese es un mandato contundente y de acatamiento
obligatorio, no una aspiracién. Esa obligatoriedad no puede ser obviado por el proyecto de
ley propuesto, dada la jerarquia constitucional.

Por otra parte, el obligar a las universidades publicas a adoptar una serie de compromisos
e indicadores impuestos por el Poder Ejecutivo, supone una intromisién en esa libertad de
catedra, lo que es inadmisible para las universidades estatales. Este tipo de normas
lesiona firmemente la autonomia universitaria, dado que el Gobierno podria establecer
compromisos particulares de caracter académico, cuyo cumplimiento implicaria destinar
recursos a carreras acreditadas, en proceso de acreditacion, carreras de alta demanda
laboral o carreras de las areas denominadas STEM, sin que se considere la planificacion
universitaria. De igual forma, podria implicar cambios sustantivos en el proceso de
admision al tener que incrementar de manera considerable poblaciones en condicion de
discapacidad, pobreza, pobreza extrema, vulnerabilidad social o provenientes de pueblos
originarios, sin un respaldo técnico y presupuestario correctamente aplicado.

El Gobierno puede imponer la presentacion de un plan quinquenal, lo cual es una
contradiccion, dado que, al solicitar tal documento, su preocupacién primera, debié ser la
incorporacion de un convenio de financiamiento también quinquenal. No obstante, es
menester indicar que desde el Conare ya se cumple con tal iniciativa. Este 6rgano
universitario presenta el PLANES, el cual parte desde la atencién de las universidades
publicas para las demandas de la sociedad y no como pretende el Poder Ejecutivo, que
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sea, desde el Plan Nacional de Desarrollo, el cual se construye de acuerdo con los
intereses del gobierno de turno.

Asimismo, el Gobierno pretende imponer que sea el Banco Central de Costa Rica
(BCCR), el administrador del FEES y que las erogaciones se realicen con base a un plan
de gastos, que los remanentes o excedentes de un ano a otro, pasen a la caja unica del
Estado. Ello, nuevamente es contrario a las consideraciones y estipulaciones
consagradas en la norma constitucional (articulo 85), ya que viene a desconocer el
principio de plurianualidad impuesto en los planes operativos institucionales, el cual
dispone la formulacién y elaboracién del presupuesto institucional a mediano plazo,
compatible con el principio de anualidad y la normativa vigente.

Al respecto, la Procuraduria General de la Republica (PGR), en su criterio C-333-2001 del
30 de noviembre de 2001 dirigido al entonces Ministro de Hacienda, Sr. Alberto Dent
Zeledon y que permite recoger la “voluntad del legislador” respecto de la creacion de los
articulos 43 y 66 de la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Publicos (Ley N.° 8131):

De este modo desde el 2001, quedd claro y resuelto que los recursos con
destino especifico estaban comprendidos dentro de los supuestos del
articulo 43.

No obstante, en dicho criterio se efectuo una precision fundamental para el
presente asunto, en relacion con los llamados destinos constitucionales y la
cual corresponde a lo siguiente:

Es de advertir, sin embargo, que la aplicacion del articulo 43 debe ser
conforme con los principios y normas constitucionales. Lo anterior es
importante porque el articulo 85 de la Carta Politica si prevé un mecanismo
de giro para las transferencias que deben ser acortadas a la educacion
universitaria estatal, el cual prevalece frente a lo que disponga la Ley
8131. (la negrita es suplida)

Lo anterior denota una primera barrera a la aplicacion de los numerales 43 y
66 de la Ley 8131 sobre el giro de transferencias a las universidades
estatales. Y se indica una primera, porque la segunda, se constituye en el
inciso d) del articulo 1 de la ley de cita, el cual versa:

Articulo 1°-Ambito de aplicacién. La presente Ley regula el régimen
econoémico-financiero de los 6rganos y entes administradores o custodios de
los fondos publicos. Sera aplicable a:

(..

d. Las universidades estatales, las municipalidades y la Caja Costarricense
de Seguro Social, unicamente en cuanto al cumplimiento de los
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principios establecidos en el titulo Il de esta Ley, en materia de
responsabilidades y a proporcionar la informacién requerida por el Ministerio
de Hacienda para sus estudios. En todo lo demas, se les exceptua de los
alcances y la aplicacion de esta Ley (El resaltado no corresponde al
original).

Dado el dictamen de la PGR supra citado, se deduce con claridad y transparencia que, en
estricto cumplimiento del bloque de legalidad y reserva de ley, las universidades estatales
quedan fuera de la aplicacion de la Ley N.° 8131, por disposicién asi expresa, estan fuera
del ambito del principio de caja unica del Estado.

Ergo, la misma PGR en su dictamen C-226-2008 del 01 de julio de 2008, manifiesta:
aparte 2 Las universidades estatales estan excluidas de la Autoridad Presupuestaria. En
igual sentido, la PGR comunicé al MIDEPLAN, en aquel momento llamado Ministerio de
Planificacién Nacional y Politica Econdmica, que ... 4. Dado que la autonomia de gobierno
que la Constitucion les reconoce no esta sujeta a la Ley, la Caja Costarricense de Seguro
Social y las universidades estatales no estan sujetas al Plan Nacional de Desarrollo
(oficio C-125-2003).

Recientemente, la PGR, en criterio otorgado a la Sala Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia, en el marco del proceso del Expediente 19-0011540-0007-CO por posible
inconstitucionalidad a los articulos 5, 6, 11, 14, 17, 19 y 26 del Titulo IV de la Ley de
Fortalecimiento de las Finanzas Publicas (N.°9635), dictamind en su conclusion lo
siguiente:

IV. Conclusién

(..)

3) Se recomienda interpretar que el articulo 17 de la Ley de Fortalecimiento
de las Finanzas Publicas, en cuanto regula el “superavit libre,” no resulta
aplicable al FEES, en tanto los recursos de dicho fondo tienen un destino
especifico dado por el mismo constituyente derivado.

4) Se recomienda interpretar el articulo 19 de la Ley de Fortalecimiento de
las Finanzas Publicas en el sentido de que la certificacion que le corresponde
emitir a la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria de
cumplimiento de la regla fiscal en relacion con las universidades estatales,
constituye una mera comunicacion de informacion a la Contraloria General
de la Republica para que ésta resuelva lo que corresponda, sin que de
ninguna forma la Autoridad Presupuestaria pueda sustituirlas en su
competencia de poder elaborar o reformular el presupuesto de cada una de
ellas.
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No queda duda, que este proyecto de Ley, desconoce de manera abrupta la
constitucionalidad del FEES, y por ende, que cualquier propuesta de recorte o de
disminucion, como lo seria el traslado a la caja unica, seria inconstitucional. De manera
que plantear una redistribucion de recursos del FEES, es una clara intromisién en el
quehacer de las universidades publicas, quienes tienen la capacidad de realizar tal
distribucion en el seno del Conare, tal y como lo dicta la normativa constitucional vigente.

Por ende, el proyecto con esas obligaciones trastoca el principio constitucional de libertad
de catedra; amén de no otorgar un mayor financiamiento o mecanismo alternativo para
alcanzar esa propuesta de mayor inclusividad y de llevar el progreso a las distintas
regiones del pais.

14. Los aspectos contenidos en el proyecto de ley que rozan directamente con los
articulos 84 y 85 constitucionales son los siguientes:

a) Roces con el mecanismo de financiamiento de las universidades estatales
establecido por el articulo 85 de la Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica

Tal y como se menciond, el proyecto pretende modificar la forma en que se negocia,
distribuye y transfiere el financiamiento estatal que reciben las universidades estatales, a
contrapelo de lo establecido por la Constituciéon Politica de la Republica de Costa Rica,
destinando incluso parte de esos recursos a la caja unica del Estado. El mecanismo
planteado ignora lo establecido a nivel constitucional acerca de la dotacion y distribucién
del financiamiento de la educacion superior universitaria estatal.

La Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica dota a las universidades estatales
de autonomia para darse su propia organizacion y gobierno, administrar sus bienes vy
organizar libremente los medios necesarios para alcanzar sus fines. Esta condicion tiene
a su vez una doble vertiente: el Estado tiene la obligacion de proveer fuentes de
financiamiento de la accion universitaria, mientras que, las universidades estatales
asumen la capacidad para dictar normas que regulen la formulacién, administracién y
ejecucion presupuestaria de esos recursos, empero, en ambos casos asumen la
transparencia y necesidad de rendir cuentas, fehacientemente, de sus actuaciones.

De igual manera, el articulo 84 del texto constitucional no solo reconoce la amplia
independencia y plena capacidad juridica que tiene la Universidad de Costa Rica para
darse su propio gobierno y organizacién, sino que, también, obliga al Estado a dotarla de
un patrimonio propio y del financiamiento que requiera para alcanzar sus fines. Por ese
motivo, el articulo 85 establece a favor de la Universidad de Costa Rica y del resto de
universidades estatales un patrimonio propio, y obliga al Estado a crearles rentas propias
independientes de las originadas en estas instituciones, y a mantener un fondo especial
para el financiamiento de la educacion superior estatal.
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Esta intencion se hace evidente al analizar la evolucion histérica que ha tenido esta
disposicién. En un primer momento, el texto original del articulo 85, contenido en la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica promulgada por la Asamblea
Constituyente en 1949, plasmé la obligacién del Estado de dotar de un patrimonio propio
a la Universidad de Costa Rica (Unica institucién de ensefanza superior universitaria
existente en ese entonces), de crearle las rentas necesarias, y de contribuir con su
mantenimiento con una suma no menor al 10% del presupuesto anual de gastos del
Ministerio de Educacién Publica, la cual seria girada en cuotas mensuales:

“Articulo 85 (promulgado en 1949).

El Estado dotara de patrimonio propio a la Universidad de Costa Rica; le
creara las rentas necesarias y contribuiré a su mantenimiento con una suma
no menor de la que represente el diez por ciento del presupuesto anual de
gastos del Ministerio encargado de la educacion publica, cantidad que se le
girara en cuotas mensuales.”

Segun el transitorio a esta norma, el 6% de estos recursos seria pagado en 1950,
aumentando en un 1% en los afios subsiguientes hasta alcanzar el 10%.°

Para entender con propiedad la intencién de la Asamblea Constituyente de 1949, basta
con consultar lo expuesto por los diputados constituyentes en el seno de dicho 6rgano,
entre ellos, la cita Fernando Baudrit, previamente, citado en el apartado 1.2 de este
documento.

Ahora bien, si es oportuno mencionar que en su concepcion original la Constitucion no
previd la existencia del FEES, esto se debié a que solo existia la Universidad de Costa
Rica en aquella época, las otras universidades publicas fueron creadas casi dos décadas
después, por lo que los constituyentes acertadamente estipularon que se debia dotar de
patrimonio a la Universidad. No obstante, tras la creacion de otras instituciones de
educacion superior estatales, esa presunta carencia fue satisfecha con la suscripcion del
Convenio de Coordinacion de la Educaciéon Superior Universitaria Estatal en Costa Rica
en 1974, y la posterior promulgacion de la Ley de Reforma Tributaria (Ley N° 5909), en
1976. Esta ultima complementa y desarrolla la obligacién contenida en el articulo 85
vigente en ese momento, y establece con detalle la conformacion del FEES y la forma en
qgue debe ser trasladado a las universidades destinatarias:

Articulo 7°.- Fondo especial para el financiamiento de la Educacion
Superior. Para los efectos de lo dispuesto en los articulos 84 y 85 de la
Constitucioén Politica, créase un fondo especial destinado al financiamiento de
la Educacion Superior, el cual estara formado por los siguientes recursos:

6  Transitorio II al Articulo 85: “Al porcentaje minimo a que se refiere este articulo se llegara asi: un seis por ciento el
afio mil novecientos cincuenta, y un uno por ciento anual mas en los siguientes de mil novecientos cincuenta y uno,
mil novecientos cincuenta y dos, mil novecientos cincuenta y tres y mil novecientos cincuenta y cuatro.”
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a) El producto del Impuesto sobre los Traspasos de Bienes Inmuebles,
creado por el articulo 3° de esta ley;

b) El veinticinco por ciento (25%) de los ingresos del impuesto sobre la
renta, suma que podra llegar hasta el treinta por ciento (30%) de tales
ingresos; y

c) El producto del impuesto sobre sociedades con acciones al portador,
creado por el articulo 2° de esta ley.

El Banco Central de Costa Rica hara las separaciones correspondientes
para la formacion del fondo, el cual sera distribuido conforme a las
normas y principios establecidos en el Convenio de Cooperacion de la
Educacioén Superior en Costa Rica (El resaltado no corresponde al original).

En concordancia con lo anterior, la reforma constitucional operada mediante Ley N° 6052,
de fecha 15 de junio de 1977, modificé el texto del articulo 85 para incluir a la Universidad
Nacional, el Instituto Tecnolégico de Costa Rica y las demas instituciones publicas de
educacion superior, y reafirmé la obligacion estatal de dotarlas de un patrimonio propio,
crearles rentas y contribuir a su mantenimiento con las sumas “que sean necesarias”:

“Articulo 85 (reforma de 1977).

El Estado dotara de patrimonio propio a la Universidad de Costa Rica, al
Instituto Tecnoldgico de Costa Rica, a la Universidad Nacional y a las demas
instituciones publicas de educacion superior. El Estado les crearé rentas
propias, ademas de las que ellas mismas originen y contribuiréa a su
mantenimiento con las sumas que sean necesarias.".

Ademas, esta reforma incluy6 un transitorio que, entre otras cosas, reconoci6 la condicion
de drgano coordinador de la educacion superior del Conare, y la existencia de una
Comision de Enlace encargada de negociar el financiamiento de la educacion superior
con las autoridades del gobierno, ambas instancias originalmente establecidas por el
Convenio de Coordinacion de la Educacion Superior Universitaria Estatal en Costa Rica
suscrito por las universidades estatales en 1974, y posteriormente reformado en 1982.7

7 Transitorio: “Para los periodos fiscales de 1977 a 1980 inclusive, se asignard a la Universidad de Costa Rica, al
Instituto Tecnologico de Costa Rica y a la Universidad Nacional, dentro del presupuesto general de gastos del
Estado, las subvenciones que sean necesarias para complementar sus rentas hasta garantizarles, conforme a la
disponibilidad de los recursos que establece la Ley N° 5909 de fecha 10 de junio de 1976, los montos globales de
operacion sefialados para esos mismos afios de conformidad con el documento "Resumen de acuerdos de las
Instituciones de Educacion Superior y propuesta financiera al Gobierno para el desarrollo de la Educacion
Superior", aprobado por la Comision de Enlace el 6 de setiembre de 1976 con base en el Convenio de Coordinacion
de la Educacion Superior en Costa Rica. En cuanto a los gastos de inversion, el Poder Ejecutivo gestionara de
comun acuerdo con el Consejo Nacional de Rectores, los préstamos internacionales que sean necesarios, y se hara
cargo del financiamiento de los fondos de contrapartida y del servicio de la deuda resultantes, por todo el plazo
correspondiente, teniendo en cuenta la disponibilidad de recursos fiscales. La Asamblea Legislativa, a mas tardar
dentro de los periodos ordinarios de sesiones de 1979 a 1980, establecera las disposiciones constitucionales
necesarias para garantizar la efectividad de la financiacion de la educacion superior previstas en el articulo 85,
para los arios posteriores a 1980.”
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En concordancia con ese marco normativo, la ultima reforma constitucional operada al
articulo 85 fue aprobada por medio de la Ley N° 6580, del 18 de mayo de 1981, y ademas
de promulgar su texto actual, adicioné una disposicién transitoria que fijo los porcentajes
de distribucion del FEES entre las universidades que regirian el quinquenio comprendido
entre 1981 y 1985.28 Segun lo ordenado por el texto vigente, el financiamiento de las
universidades estatales, a cargo del Estado, se rige entonces de la siguiente manera:

Articulo 85 (Texto vigente)

El Estado dotara de patrimonio propio a la Universidad de Costa Rica, al
Instituto Tecnolégico de Costa Rica, a la Universidad Nacional y a la
Universidad Estatal a Distancia y les creara rentas propias,
independientemente de las originadas en estas instituciones. Ademas,
mantendra -con las rentas actuales y con otras que sean necesarias- un
fondo especial para el financiamiento de la Educacién Superior Estatal.
El Banco Central de Costa Rica administrara ese fondo y, cada mes, lo
pondra en dozavos, a la orden de las citadas instituciones, segun la
distribuciéon que determine el cuerpo encargado de la coordinacion de la
educacioén superior universitaria estatal. Las rentas de ese fondo especial
no podran ser abolidas ni disminuidas, si no se crean, simultaneamente, otras
mejoras que las sustituyan.

El cuerpo encargado de la coordinacion de la Educacion Superior Universitaria
Estatal preparara un plan nacional para esta educacion, tomando en
cuenta los lineamientos que establezca el Plan Nacional de Desarrollo
vigente.

Ese plan debera concluirse, a mas tardar, el 30 de junio de los afios divisibles
entre cinco y cubrira el quinquenio inmediato siguiente. En él se incluiran,
tanto los egresos de operacién como los egresos de inversion que se
consideren necesarios para el buen desempefio de las instituciones
mencionadas en este articulo.

El Poder Ejecutivo incluird, en el presupuesto ordinario de egresos de la
Republica, la partida correspondiente, sefialada en el plan, ajustada de
acuerdo con la variacion del poder adquisitivo de la moneda.

Cualquier diferendo que surja, respecto a la aprobacion del monto
presupuestario del plan nacional de Educaciéon Superior Estatal, sera resuelto
por la Asamblea Legislativa".

8  Transitorio: “Durante el quinquenio de 1981-1985, la distribucion del fondo especial, a que se refiere este articulo,
se hara de la siguiente manera: 59% para la Universidad de Costa Rica; 11,5% para el Instituto Tecnoldgico de
Costa Rica, 23,5% para la Universidad Nacional y 6% para la Universidad Estatal a Distancia.”
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En consecuencia, segun lo establecido por esta disposicidn, es obligacion del Estado
dotar de patrimonio propio a las universidades estatales y crearles rentas propias, las
cuales, ademas, seran independientes de las originadas en estas instituciones. De
manera adicional, el Estado debe también mantener un fondo especial para el
financiamiento de la educacién superior estatal, el denominado FEES. El financiamiento
de las universidades estatales costarricenses esta entonces conformado por tres
componentes:

i) Los recursos que integran el FEES.
ii) Las rentas propias que el Estado les cree
i) Las rentas independientes que generen las propias universidades.

Todos estos recursos, junto con los bienes, derechos y valores econdémicos
pertenecientes a la Institucion, conforman lo que el articulo 84 constitucional denomina
patrimonio propio, que una vez que nace a la vida juridica no puede ser confiscado,
restringido ni condicionado. El Estatuto Organico de nuestra Institucion denomina a este
patrimonio propio “Hacienda Universitaria”.® Al tratarse de un patrimonio universitario
propio, el constituyente dispuso una forma especifica que debe ser usada para su
traslado, de forma tal que se garantice que estos recursos efectivamente ingresaran a la

hacienda universitaria, y que las universidades estatales podran disponer de ellos.

Debemos reiterar que las condiciones de modo impuestas por la Constitucion no
involucran participacion alguna del Poder Ejecutivo o sus dependencias (por ejemplo, la
Tesoreria Nacional o la Caja Unica del Estado). De alli que la Ley N.° 5909 reconoce que
estos recursos seran distribuidos conforme a las normas y principios establecidos en el
Convenio de Cooperacion de la Educacion Superior en Costa Rica, para ser luego
presupuestados y administrados segun el Plan Nacional de Educacion Universitaria
Estatal (PLANES) que formule el Consejo Nacional de Rectores (Conare), organismo
encargado de la coordinacién de la educacion superior universitaria estatal.

Este patrimonio propio o hacienda universitaria —distinta a la hacienda publica— conforma
entonces el presupuesto universitario —distinto al presupuesto de la Republica— cuya
administracion debe ser conforme con el PLANES y compete exclusivamente a las
universidades, sin que pueda interpretarse, por ello, que el manejo de estos recursos no
esta sujeto a controles o evaluaciones, ni que puede ser distribuido de manera arbitraria e
indiscriminada.

En ejercicio de su autonomia financiera —vertiente integrante de la autonomia
universitaria— corresponde al Conare y a las universidades que lo integran disefar sus
planes de desarrollo y decidir acerca de la distribucién de los recursos que conforman el
FEES, y es con base en esa planificacién que cada institucién formula, ejecuta y evalua

9  Articulo 214, ubicado en el Capitulo II del Titulo I'V.
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su propio plan de presupuesto.’ Contrariamente a lo que propone el Proyecto de Ley, el
PLANES se elabora de manera quinquenal tomando en cuenta, —es decir, teniendo a la
vista— los lineamientos contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo que formula el
Gobierno de la Republica. A su vez, ambos instrumentos toman como insumo los datos y
estadisticas que genera el Programa del Estado de la Nacion.

No resulta admisible, entonces, que por la via legal se pretenda regular la forma en que
las universidades deben solicitar el financiamiento estatal, ni que se condicione dicha
dotacion a lo que el Banco Central decida transferir cada mes segun la programacion de
gastos, ni, mucho menos, que el Poder Ejecutivo ordene a las universidades como
distribuir este financiamiento entre ellas y evalue dicha distribucion, pues todas estas
materias son objeto de regulacién constitucional expresa.

Se insiste: esto no quiere decir que la distribucion y ejecucién de los recursos que
conforman el FEES no sea objeto de una constante evaluacion ni atiende criterios y
parametros objetivos. Antes bien, en ejercicio de la capacidad para darse su propia
organizacién y gobierno, las universidades estatales acordaron depositar en el Conare la
responsabilidad de elaborar el PLANES, y es ese el instrumento que orienta la distribucion
de recursos y la formulacion, aprobacién, ejecucion y evaluacion del presupuesto de cada
universidad.

Asi, una vez que los Consejos Universitarios de cada institucion otorgan su aprobacion, el
presupuesto respectivo debe también ser sometido a la Contraloria General de la
Republica, instancia técnica e independiente del Poder Ejecutivo, que autoriza, de forma
ulterior, la planificacion y ejecucion presupuestaria de las universidades estatales. De esta
forma, no solo se asegura que el presupuesto sea aprobado y ejecutado segun las
normas técnicas usuales en el campo de la administraciéon financiera de presupuestos
publicos, sino que también se garantiza que la planificacion y manejo de los recursos
responda a las necesidades académicas y de desarrollo definidas como prioritarias en el
PLANES.

b) Usurpacion de competencias de los érganos de coordinacion de la
educacion superior, y sometimiento del presupuesto universitario al
control del Poder Ejecutivo

A partir de lo anterior, la Universidad de Costa Rica debe insistir en que, de forma
flagrante, el proyecto invade competencias y funciones propias de los 6rganos de
coordinacion de la educacion superior universitaria, en concreto, el Conare, y la Comision
de Enlace. Ademas, pretende atribuir a un érgano bajo el control del Poder Ejecutivo, la

10 En el Dictamen OJ-509-2020 se indico: “Esta capacidad de planificacion implica que cada universidad establece su
propio  Plan Anual Operativo (PAO) en concordancia con el Plan de Desarrollo Institucional oportunamente
definido, en el que se concretan las politicas institucionales en términos de objetivos, metas y acciones a ejecutar en
un periodo determinado, segun lo establecido por el PLANES. Es en este instrumento que se precisan los recursos
necesarios para alcanzar las metas propuestas y obtener los resultados, en estricto apego a la normativa de cada
universidad.”

Recepcién: 2511-1300 - Sitio web: cu.ucr.ac.cr - correo electronico: recepcion.cu@ucr.ac.cr


mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr
mailto:recepcion.cu@ucr.ac.cr

NIVERSIDAD DE C U Consejo
OSTARICA Universitario

(@

Pagina 25

facultad de reducir y someter los planes de trabajo de las universidades estatales a lo que
establezca el Plan Nacional de Desarrollo.

Asi, los articulos 3, 4, 5 y 6 prevén la existencia de un 6rgano colegiado, el denominado
“Consejo de Coordinacion de la Educacion Superior Universitaria Estatal”, conformado por
cun?" representante del Conare y por los jerarcas de los Ministerios de Educacion
Publica, Hacienda, Planificacion Nacional y Politica Econémica (MIDEPLAN), y Ciencia,
Tecnologia y Telecomunicaciones (MICITT), el cual tendra a la Oficina de Planificacion de
la Educacion Superior (OPES) como su dependencia técnica, encargada de darle soporte
administrativo.

El proyecto asigna a este consejo la funcion de elaborar cada quinquenio un Plan de
Desarrollo de la Educacion Universitaria Estatal en concordancia con el Plan Nacional de
Desarrollo, fiscalizar los resultados del financiamiento de la educacion superior con base
en los informes que las universidades deben rendirle, y ordenar la forma en que deben
distribuirse los recursos que integren el llamado “Fondo Especial para la Educaciéon
Superior”.

Ademas de invadir las competencias que disposiciones constitucionales, legales y
convencionales atribuyen de forma exclusiva a los 6rganos de coordinacion de la
educacion superior universitaria, estas normas pretenden dejar sin efecto la capacidad
que tienen las propias universidades, a través del Conare, para dictar el PLANES y
planificar la accion universitaria. En su lugar, el proyecto otorga al Poder Ejecutivo la
potestad de dictar el destino de estas instituciones, en abierta oposicion a la autonomia
universitaria.

Como se expuso en acapites anteriores, tanto el Conare como la Comisiéon de Enlace
fueron establecidos por el Convenio de Coordinacién de la Educacion Superior
Universitaria Estatal en Costa Rica suscrito en 1974, y es con base en dicha creacién que
posteriormente se dictaron normas para facilitar las actividades a cargo de ambas
instancias. Asi, en 1974 se dictd el Decreto Ejecutivo N° 4437-E, que concibié a la
Comision de Enlace como el érgano encargado de coordinar las relaciones de las
universidades estatales con el Poder Ejecutivo y las instituciones auténomas, respetando
la integracién y funciones dadas por el articulo 4 del Convenio de Coordinacién de 1974.
Con la ultima reforma del articulo 85 de la Constituciéon este decreto fue tacitamente
derogado, pero en la fecha de su emision sirvido para definir la importante funcion que
cumple esta instancia.

De igual forma, en noviembre de 1977 se aprobé la Ley N° 6162 que Otorga Personalidad
Juridica al Consejo Nacional de Rectores (Conare), cuyo propésito, como su nombre lo
indica, fue dotar al ya existente Conare de la capacidad juridica necesaria para alcanzar
sus fines, como reconocen su articulos 1 y 3, dotarlo de los derechos y prerrogativas de

11 El articulo 3 contiene cinco incisos que enumeran los miembros que integran el Consejo, y en su inciso a) se limita a
mencionar “e/ Consejo Nacional de Rectores”, sin aclarar si se trata de los cinco rectores que conforman el Conare o
de solo un representante.
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que gozan las universidades estatales, y otorgarle la condicion de superior jerarquico de
OPES." Segun lo establecido por el Convenio de Coordinacién —a su vez recogido por el
decreto de cita— es funcion de la Comision de Enlace coordinar las relaciones de las
universidades con el Poder Ejecutivo, y es en el seno de dicha instancia que ambas
partes negocian la dotacion del financiamiento estatal previsto por la Constitucién Politica
de la Republica de Costa Rica."

De manera paralela, el Convenio de Coordinacion y la Ley N° 6162 atribuyen al Conare la
competencia exclusiva de aprobar el PLANES previa consulta a los Cuerpos Colegiados
Superiores de cada institucién, y fijar a OPES las directrices necesarias para su
elaboracion. Ademas, es responsable de evaluar el cumplimiento de las metas y los
resultados del financiamiento de la educacion superior, acordar la distribucién de los
recursos que integran el FEES con base en los indicadores y criterios contenidos en el
Capitulo 1ll del Convenio de Coordinaciéon, y en general, establecer los 6rganos,
instrumentos y procedimientos de coordinacion necesarios para el adecuado
funcionamiento de la educacion superior universitaria estatal.™

Estas disposiciones recogen y desarrollan lo establecido por el articulo 85 de la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, y son consistentes con la
independencia y autonomia financiera que el numeral 84 garantiza a favor de la
Universidad de Costa Rica y el resto de las instituciones adscritas al Conare. Esta
autonomia faculta a las universidades para decidir acerca de la forma en que cumpliran
sus fines segun el Plan Nacional de Educacion Universitaria Estatal (PLANES) que
formule el Conare. Al sustituir el ejercicio de estas funciones y otorgarlas a una instancia
bajo el control del Poder Ejecutivo, el proyecto contraviene ambos mandatos
constitucionales.

Retomando el llamado de atencion del Programa del Estado de la Nacion acerca de la
normalizacion de situaciones que ponen en riesgo los ejes fundantes del contrato social
de 1949', la Universidad debe recalcar que uno de los cometidos perseguidos al elevar a

12 Ley N° 6162, articulo 1: “Otorgase personeria juridica, dentro de los limites establecidos en esta ley, al Consejo

Nacional de Rectores, creado mediante el Convenio de Coordinacion de la Educacion Superior en Costa Rica

suscrito entre la Universidad de Costa Rica, el Instituto Tecnologico de Costa Rica y la Universidad Nacional, el 4
de diciembre de 1974. Como ente dependiente de las instituciones estatales de educacion superior universitaria, el

Consejo Nacional de Rectores gozard de todo derecho, prerrogativa o privilegio de que gocen dichas instituciones.”
Por su parte, el articulo 3 enumera sus funciones, y en el inciso c) incluye “/a/ctuar como superior jerarquico de la
Oficina de Planificacion de la Educacion Superior”.

13 El Convenio de Coordinacién vigente, suscrito el 20 de abril de 1982, define en su articulo 4 la integracion y
funciones de la Comisién de Enlace: “Los Rectores de las Instituciones signatarias junto con los Ministros que
sefiale la legislacion vigente, actuardn como la Comision de Enlace entre las Instituciones de Educacién Superior
Universitaria Estatal y el Poder Ejecutivo, para realizar las siguientes funciones: a) Promover la creacion de rentas
con destino global a la Educacién Superior Universitaria Estatal y gestionar créditos internos y externos para ella.
b) Coordinar las relaciones de las Instituciones signatarias con el Poder Ejecutivo, sin perjuicio de la personeria
propia que para esas relaciones tienen cada una de las Instituciones de Educacién Superior Universitaria Estatal. c)
Darse su propio Reglamento de Trabajo. ch) Comunicar al Conare las iniciativas que considere pertinentes para que
se tomen en consideracion a la hora de preparar el PLANES.”

14 Ver articulos 2 y 3 del Convenio de Coordinacion vigente,y 1y 3 de la Ley N° 6162.

15 Véase el Informe Estado de la Nacion, 2022, pags. 36, 56-79.
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rango constitucional la autonomia universitaria fue precisamente evitar las relaciones de
subordinacién o dependencia de las universidades estatales con respecto al Poder
Ejecutivo, pues al condicionar o restringir este ultimo la dotacion de recursos
presupuestarios, podria influir de modo determinante en el gobierno y organizacion
universitarios.

La Constituciéon Politica de la Republica de Costa Rica otorga a las universidades
estatales de independencia y plena capacidad juridica, es decir, de una autonomia
especial, que las dota de una naturaleza juridica particular, notablemente diferente de la
naturaleza de las restantes instituciones que forman parte de la Administracién publica,
tanto centralizadas como auténomas o descentralizadas, pues poseen independencia de
funciones y plena capacidad juridica para gobernarse, para organizarse, para adquirir
derechos y obligaciones. A diferencia de las instituciones auténomas y de las instituciones
descentralizadas, las universidades estatales estan dotadas de autonomia administrativa,
politica o de gobierno, de organizacién y financiera. Esta ultima abarca no solo la
obligacion que tiene el Estado de asignarles los recursos que requieran para cumplir sus
cometidos, sino que también impide la interferencia del Poder Ejecutivo en la gestion de
eso0s recursos, en la elaboracion del PLANES y en la formulacion, liquidacion y evaluaciéon
de sus presupuestos.

Asi, el PLANES se elabora de manera quinquenal tomando en cuenta los lineamientos
contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno de la Republica. A su vez,
ambos instrumentos toman como insumo los datos y estadisticas que genera el Programa
del Estado de la Nacién. EI PLANES, en particular, comprende las actividades sustantivas
universitarias en un marco estratégico que contiene cinco ejes medulares (docencia,
investigacion, extension y accién social, vida estudiantil y gestién), que a su vez se
complementa con cinco ejes estratégicos transversales (calidad y pertinencia, cobertura y
equidad, regionalizacion, internacionalizacién y sostenibilidad).™

Corresponde al Conare y a las universidades que lo integran disenar sus planes de
desarrollo y decidir acerca de la distribucion de los recursos que conforman el FEES. En
ejercicio de esta capacidad de planificacion, cada institucion establece su propio Plan
Anual Operativo (PAO), en concordancia con el Plan Estratégico Institucional (PEI)
oportunamente definido, en el cual se concretan las politicas institucionales en términos
de objetivos, metas y acciones a ejecutar en un periodo determinado, segun lo
establecido en el PLANES. Este instrumento precisa entonces los recursos necesarios
para alcanzar las metas propuestas, obtener los resultados deseados, y evaluar la
eficacia de su ejecucion.

La particular proteccion que la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica otorga
a las universidades frente a las intromisiones del Poder Ejecutivo en esta materia, ha sido
reconocida de forma consistente por la jurisprudencia constitucional, la cual sostiene que
las universidades estatales:

16 Plan Nacional de Educacién Universitaria Estatal 2021-2025, consultado en el sitio web del Conare:
https://www.Conare.ac.cr/trabajo-institucional/planes-2021-2025
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(...) estan fuera de la direccion del Poder Ejecutivo y de su jerarquia, que
cuentan con todas las facultades y poderes administrativos necesarios para
llevar adelante el fin especial que legitimamente se les ha encomendado, que
pueden autodeterminarse, en el sentido de que estan posibilitadas para
establecer sus planes, programas, presupuestos, organizacion interna y
estructurar su gobierno propio. Tienen poder reglamentario (autbnomo y de
ejecucion): pueden autoestructurarse, repartir sus competencias dentro del
ambito interno del ente, desconcentrarse en lo juridicamente posible y licito,
regular el servicio que prestan, y decidir libremente sobre su personal (...) Son

estas las modalidades administrativa, politica, organizativa y financiera

de la autonomia que corresponde a las universidades publicas. La
autonomia universitaria tiene como finalidad, procurar al ente todas las

condiciones juridicas necesarias para que lleve a cabo con independencia su
misién de cultura y educacién superiores (...)."

Es precisamente en razén de esa autonomia financiera que las universidades estatales
tampoco estan sujetas al Plan Nacional de Desarrollo ni a la Caja Unica del Estado, como
pretende el proyecto de ley remitido. Se trata, al fin y al cabo, de mecanismos creados por
la Ley de la Administracion Financiera de la Republica y Presupuestos Publicos N° 8131,
cuyo articulo 1, inciso d) expresamente exonera a las universidades de su ambito de
aplicacion, al ubicarlas en una categoria aparte y diferenciada:

Articulo 1°.- Ambito de aplicacién. La presente Ley regula el régimen
econoémico-financiero de los 6rganos y entes administradores o custodios de
los fondos publicos. Sera aplicable a:

a. La Administracion Central, constituida por el Poder Ejecutivo y sus
dependencias.

b. Los Poderes Legislativo y Judicial, el Tribunal Supremo de Elecciones,
sus dependencias y Organos auxiliares, sin perjuicio del principio de
separacion de Poderes estatuido en la Constitucién Politica.

c. La Administracion Descentralizada y las empresas publicas del Estado.

d. Las universidades estatales, las municipalidades y la Caja
Costarricense de Seguro Social, unicamente en cuanto al cumplimiento de
los principios establecidos en el titulo Il de esta Ley, en materia de
responsabilidades y a proporcionar la informacién requerida por el

Ministerio de Hacienda para sus estudios. En todo lo demads, se les
exceptua de los alcances y la aplicacion de esta Ley.

(...) Las normas técnicas basicas para aplicar esta Ley seran dictadas por los
organos competentes del Poder Ejecutivo, previa consulta a la Contraloria

17 Sala Constitucional, sentencia N° 1313-1993, de las 13:54 horas del 26 de marzo de 1993, Considerando VI
“Significacion del Concepto de Autonomia”.
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General de la Republica, la cual dictaré las correspondientes a las
universidades, municipalidades y los bancos publicos.

En cuanto al ambito de aplicacion de esta Ley, rigen las restricciones
dispuestas en este articulo para el resto de las disposiciones establecidas (El
resaltado no corresponde al original).

Tal y como se adujo, esta particularidad es ampliamente reconocida por érganos como la
Procuraduria General de la Republica, instancia que en el dictamen C-125-2003, de fecha
6 de mayo de 2003, concluyé que debido a que la autonomia de gobierno que la
Constitucién les reconoce no las sujeta a la Ley N 8131, “(...) las universidades estatales
no estan sujetas al Plan Nacional de Desarrollo”, y si bien estan obligadas a suministrar
informacion al Ministerio de Planificacién Nacional y Politica Econémica, “no pueden ser
objeto de evaluacion por parte de ese érgano ministerial.”

No podria ser de otra manera. Los recursos que administra la Tesoreria Nacional a través
de la Caja Unica del Estado conforman un fondo Unico estatal, mientras que los recursos
que segun el articulo 85 constitucional (y el supracitado articulo 7 de la Ley N° 5909)
componen el FEES, constituyen un fondo propio universitario, que en tal condicién debe
ser separado del fondo uUnico y trasladado a las universidades cada mes a través del
Banco Central de Costa Rica, de manera que sean las propias entidades destinatarias las
responsables de su ejecucion.

En otras palabras, los fondos publicos estatales administrados en la Caja Unica no deben
ser confundidos con los fondos publicos universitarios, y estos ultimos no pueden ser
mezclados ni absorbidos por los primeros. Trasladar fondos universitarios remanentes a la
Caja Unica, como pretende el proyecto, implica desconocer la finalidad que la
Constitucioén Politica de la Republica de Costa Rica asigno a dichos recursos.

¢) Roces con la autonomia universitaria funcional, restricciéon e imposicion
de los fines que deben cumplir las universidades estatales

El articulo 84 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica define a la
Universidad de Costa Rica como una institucién de educacién y cultura superior, y la dota
de una amplia autonomia para decidir acerca de la forma en que cumplira sus fines. En
tanto institucion de educacién superior universitaria y cultura superior, tiene como
competencia® la actividad académica en su sentido mas amplio, nocion que comprende la
ensefianza, la investigacion, la accién social, el estudio, la meditacion, la creacion

18 “Si la universidad es independiente en sus funciones no conlleva a admitir, ni por asomo, que su autonomia solo
protege los servicios fuertes o esenciales, o finales, los cuales podrian ser los académicos, la investigacion, la accion
social, el vinculo externo o, en general, todas aquellas labores que se desprendan del concepto de cultura superior
como un todo. Todas estas funciones requieren a su vez de otras funciones no menos importantes para su
operatividad y sin las cuales la actividad universitaria seria imposible. La independencia comprende todas las
funciones universitarias.” Jeffry Chinchilla Madrigal (2020). La Universidad de Costa Rica: antecedentes para su
creacion y autonomia universitaria, Revista Judicial, Poder Judicial de Costa Rica, N° 129, pags 31 - 59 ISSN 2215-
2377 / Diciembre 2020, p. 52.
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artistica, la innovacion, produccién y difusion del conocimiento, y en general todo lo que
constituya la funcién universitaria, segun lo que se entiende comprendido dentro de la
nocion de “universidad”. Estas cualidades, sobra decirlo, se extienden al resto de las
universidades estatales.

Para alcanzar estas metas, las universidades estatales desempefan numerosas
actividades ordinarias, entre ellas, ofrecer las carreras universitarias que requiera el pais y
las distintas regiones para potenciar su desarrollo, disefiar y ejecutar planes de estudio
pertinentes en los niveles de pregrado, grado y posgrado, impartir cursos y programas de
extension docente, formacién continua y capacitacion, garantizar la atencién integral del
estudiantado, desarrollar proyectos de investigacion de alto nivel, publicar y divulgar
ampliamente el conocimiento y la innovacion cientifica y tecnoldégica generadas, promover
e impulsar proyectos de emprendimiento, desarrollar iniciativas y programas de accion
social, desarrollo cultural e insercion comunitaria, fortalecer los procesos de
regionalizacion, y en general, formular los proyectos e iniciativas de educacion superior
que le permitan alcanzar sus fines y propdsitos.

Asi, por ejemplo, los fines de la Universidad de Costa Rica estan plasmados en su
Estatuto Organico, cuyo articulo 3 establece que la Universidad debe contribuir con las
transformaciones que la sociedad necesita para el logro del bien comun, mediante una
politica dirigida a la consecucién de una justicia social, de equidad, del desarrollo integral,
de la libertad plena y de la total independencia de nuestro pueblo.

Para alcanzar la mision de cultura superior que el constituyente le atribuyo, la actividad
universitaria esta sujeta a ciertos principios o lineas orientadoras, pero compete a las
universidades y a los 6rganos de coordinacion de la educacidon superior universitaria
fijarlos. Estos principios, en el caso de la Universidad de Costa Rica, incluyen la
excelencia académica e igualdad de oportunidades, el compromiso con el medio
ambiente, el respeto a la diversidad de etnias y culturas, el respeto a las personas y a la
libre expresion, y la libertad de catedra.

El articulo 5 del Estatuto Organico de la Universidad de Costa Rica enumera algunos de
los fines y propdsitos que la Instituciéon se ha dado con miras a alcanzar su mision de
educacion y cultura superior, e incluye estimular la formacion de una conciencia creativa y
critica, formacion profesional con una cultura humanistica, contribuir al progreso de las
ciencias, las artes, las humanidades y las tecnologias y aplicarlas al conocimiento de la
realidad costarricense y mundial, formar personal idéneo que se dedique a la ensefanza y
participe eficazmente en el desarrollo del sistema de educacién costarricense, impulsar y
desarrollar, con pertinencia y alto nivel, la docencia, la investigacién y la accién social,
estudiar los problemas comunales y participar en proyectos tendientes al pleno desarrollo
de un régimen social justo, y elevar el nivel cultural de la sociedad costarricense mediante
la accidn universitaria.

En consecuencia, les corresponde de forma exclusiva a las universidades estatales darse
estas funciones y decidir acerca de la mejor manera de llevarlas a cabo. Resulta
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claramente violatorio de la autonomia universitaria y la libertad de catedra, que el proyecto
de ley remitido pretenda ordenar a las universidades los ejes de accion o las actividades
que deben desarrollar y condicionar la asignacion de presupuesto al cumplimiento de
esas ordenes,” y mucho menos, que restrinja la enorme diversidad de lo universitario y
limiten el propésito del financiamiento estatal a “promover la regionalizacion, la promocion
de las becas y la inversion en infraestructura fisica y el equipamiento”.

Ademas de resultar inconstitucional, la finalidad que impone el articulo 1 del proyecto al
FEES de manera maliciosa ignora que promover la regionalizacion, fortalecer los sistemas
de becas y beneficios estudiantilies e implementar los mecanismos y condiciones
necesarias para asegurar el ingreso, permanencia y graduacién del estudiantado ya es
una mision de las universidades estatales, no porque asi lo ordene una disposicién legal o
administrativa, sino porque estas metas son consustanciales al ideal universitario.

El Estado Social de Derecho descansa en la defensa de valores como el bienestar
general, la solidaridad, la igualdad de oportunidades y el adecuado reparto de la riqueza,
entre otros. Es este el modelo forjado por nuestra Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica, la cual propugna la existencia de érganos e instituciones publicas que
garantizan la existencia de derechos ciudadanos fundamentales; entre ellos, el trabajo y la
justicia salarial, la alimentacién, el ambiente sano, el acceso a vivienda digna, v,
particularmente, la salud y la educacion.

Las instituciones publicas de cultura superior —tal y como denomina la Constitucion
Politica de la Republica de Costa Rica a las universidades estatales— deben responder al
fin publico de educacion superior y bienestar social de manera responsable pero con
absoluta libertad, sin intromisiones ni condicionamientos del Poder Ejecutivo. El proyecto
de ley remitido pretende condicionar el financiamiento de las universidades estatales,
disefar sus planes de trabajo y ponerlos al servicio de los intereses politicos del gobierno
de turno, en abierta contradiccion con el orden constitucional, y en detrimento del valor de
la educacién superior publica como factor de movilidad social.

15. De acuerdo con el analisis de cada uno de los articulos contenidos en la iniciativa de
ley se plantean las siguientes observaciones:

a) Articulo 1 sobre la creacion del Fondo Especial para la Educaciéon Superior

19 La citada sentencia de la Sala Constitucion N° 1313-1994 reconoci6 esta cualidad: "(...) si bien la Asamblea
Legislativa puede regular lo concerniente a la materia de las universidades, le estd vedado imposibilitar, restar o
disminuir a esas instituciones, aquellas potestades que les son necesarias para cumplir su correspondiente finalidad
y que conforman su propia Autonomia. Es decir, para expresarlo en los términos de cierta doctrina relevante, esos
entes tienen la titularidad y el ejercicio inicial, independiente e irrestricto de todas las potestades administrativas y
docentes para el cumplimiento de su especializacion material, sin que ésto pueda ser menoscabado por la Ley. Pero
ademas, dentro de la modalidad docente explicada, también sirve de escudo a esa autonomia, la libertad de catedra
(articulo 87 de la Carta Politica), que se puede entender como la potestad de la universidad de decidir el contenido
de la ensefianza que imparte, sin estar sujeta a lo dispuesto por poderes externos a ella, o bien, en el sentido de la
facultad de los docentes universitarios de expresar sus ideas al interno de la institucion, permitiendo la coexistencia
de diferentes corrientes de pensamiento”.
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El articulo tiene dos regulaciones que es necesario analizar por separado. En primer
lugar, como se analizé en la primera parte de este documento, la iniciativa de ley procura
“crear” el Fondo Especial para el Financiamiento de la Educacién Superior (FEES).

Reiteramos que la propuesta del Poder Ejecutivo parte de un error conceptual plasmado
en la exposicion de motivos del proyecto que, en lo que interesa, dice: No obstante, la
disposicion constitucional, ese Fondo Especial para el Financiamiento de la Educacion
Superior Estatal que debia administrar el Banco Central de Costa Rica nunca fue creado.
No solo por las limitaciones fiscales sino también por la propia gestion de los
presupuestos publicos. Por esta razén, surge el FEES, que, sin estar previsto en la
Constitucion Politica, se negocia afio con ano (...). No obstante, no se puede crear lo que
ya existe. Se debe insistir en que el FEES, en su formulacion actual, fue creado por la
reforma constitucional que, en 1981, modifico el articulo 85 de la Constitucién Politica de
la Republica de Costa Rica y, desde entonces, ha sido negociado quinquenalmente entre
el Poder Ejecutivo y las universidades publicas durante 25 afios, hasta 2016, cuando de
hecho se adopté temporalmente la modalidad de negociacion anual.

Por la naturaleza propia del FEES, concebido para financiar la operacion y el
funcionamiento normal de las universidades publicas no es légico esperar que dicho
Fondo acumule grandes “reservas”, como podria ocurrir con un fondo de ahorro, un fondo
de pensiones u otro de diferente naturaleza, pero esa es una discusién muy distinta
afirmar que el FEES “nunca existié” o que no esta “previsto en la Constitucion”.

En realidad lo que el proyecto de ley pretende no es crear el FEES, sino realizar una
nueva regulacion del FEES modificando su naturaleza, funcionamiento y finalidad. Eso
nos lleva a lo dispuesto en la segunda parte de este articulo.

El segundo aspecto que regula este articulo es que pretende modificar los fines del FEES
establecidos en los articulos 84 y 85 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa
Rica. Asi, en el segundo parrafo se redefine el propésito del FEES, circunscribiéndolo a
una serie de actividades de gran importancia (regionalizacién, becas e inversion en
infraestructura), pero que, unicamente, constituyen una parte de las funciones sustantivas
y el quehacer de las universidades publicas.

Esta disposicion contraviene de forma directa la finalidad del FEES plasmada en los
numerales 84 y 85 de la Carta Magna. Como se desprende con absoluta claridad de estas
normas, la finalidad constitucional del FEES es dotar a las universidades publicas del
patrimonio propio y del financiamiento necesario para cubrir sus gastos operativos y sus
gastos de inversion, segun se requiera para garantizar su buen desempefio. La
Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica no limita el propésito del FEES a
financiar ciertas actividades o funciones de las universidades, excluyendo otras. Tampoco
limita la finalidad de dicho financiamiento a cubrir gastos de inversidon, como
infraestructura, en detrimento de los gastos corrientes u operativos requeridos para
sostener sus actividades sustantivas.
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Las funciones sustantivas de las universidades publicas comprenden la docencia, la
investigacion y la accion social, lo que a su vez incluye los programas de vida estudiantil
como las becas (sin excluir muchos otros beneficios complementarios y servicios), los
programas de regionalizacion y la necesaria inversion en equipamiento e infraestructura
en todo el territorio nacional.

Estos tres ultimos elementos son esenciales para el desarrollo y la democratizacion de la
educacion superior y es un objetivo compartido que crezcan los recursos destinados a su
financiamiento. Pero no son el propdsito unico del FEES ni pueden restringirse o limitarse
los recursos del FEES a financiar unicamente estas tres actividades. Proponer tal cosa,
implicaria eliminar o debilitar el financiamiento de las funciones sustantivas de
investigacion, accion social y de docencia universitaria en las distintas areas del
conocimiento.

En el fondo, este articulo propone la creacién de un fondo, al margen del ya creado en la
Constituciéon Politica de la Republica de Costa Rica, con un caracter legal, por tanto, sin
las protecciones constitucionales de las que verdaderamente goza el FEES actualmente.
Podria perfectamente implicar reducciéon del giro de recursos de un afio a otro, lo cual
afectaria de manera directa los intereses universitarios. Si con la proteccion
constitucional, este ultimo quinquenio se han dado disminuciones importantes y graves
amenazas de recortes con implicaciones cercanas a un cierre técnico para las cinco
universidades publicas, tal como lo evidencié el ultimo proceso de negociacion FEES
(2023). Al respecto, nos preguntamos ¢,qué podria pasar si dicha proteccidn no existiera y
estuviera solo a nivel legal?.

b) Articulo 2 sobre las universidades estatales

Esta norma resulta absolutamente irrelevante, ya que la definicion de cuales instituciones
publicas son universidades publicas se encuentra establecida en el articulo 84 de la
Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica y en las respectivas leyes de creacion
de cada una de las universidades existentes. Ademas, se realiza una referencia incorrecta
del nombre del Instituto Tecnolégico de Costa Rica.

Por otra parte, el articulo tiene la particularidad de denominar universidad publica a
cualquiera que se crea con fondos publicos; no define la naturaleza u otra calidad técnica.
Es decir, cualquier entidad, por solo el hecho de recibir fondos publicos -nétese que no
hace referencia a cuanto- ya es universidad publica, lo cual deriva en una imprecision
formal.
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c) Articulo 3 Administracion del Fondo por el Banco Central de Costa Rica,
solicitud de fondos y paso a caja unica del Estado de posibles excedentes.

Esta norma, también, presentan graves deficiencias y evidentes inconstitucionalidades
que se detallan a continuacion. Un primer aspecto esta relacionado con las “solicitudes de
fondos” y la desnaturalizaciéon del FEES en contra del disefio constitucional. La norma
transcrita dispone que las universidades publicas deberan hacer solicitudes mensuales al
Banco Central de Costa Rica (BCCR) para el giro de los recursos del FEES, “de acuerdo
con su programacion de gasto”.

Esto implica imponer a dichas instituciones una obligacion adicional inexistente en la
actualidad y que conlleva una serie de consecuencias que deben considerarse
seriamente: puede dificultar o retrasar el acceso oportuno a la principal fuente de
financiamiento las universidades publicas, introduce un factor de gran inseguridad juridica
y contraviene el disefio del FEES establecido en el articulo 85 de la Constitucion Politica
de la Republica de Costa Rica.

Este nuevo mecanismo de “solicitud de fondos” es absolutamente incompatible con el
procedimiento de ejecucion del FEES establecido en articulo 85 de la Norma
Fundamental. Segun lo dispuesto en el parrafo segundo de esta norma constitucional, “e/
Banco Central de Costa Rica administrara ese fondo y, cada mes, lo pondra en dozavos,
a la orden de las citadas instituciones”. El giro mensual de los recursos del FEES a cada
una de las universidades por parte del BCCR no se encuentra condicionado ni sujeto a
tramite alguno de solicitud o autorizacién previa. Se trata de una obligaciéon impuesta por
la propia Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica a la institucion
administradora de los recursos del Fondo, que busca, precisamente, garantizar el acceso
oportuno y sin obstaculos a dichos recursos por parte de las universidades publicas. Esta
obligacion constitucional expresa no puede ser condicionada y limitada a través de una
norma de rango inferior.

Noétese ademas, que la norma constitucional dispone que el giro mensual de los recursos
del FEES a las universidades publicas se realizara en dozavos, es decir, en doce partes
iguales. Esta disposicion también es incompatible con la pretension del Poder Ejecutivo
de que la asignacion mensual de dichos recursos se haga de acuerdo a la programacion
mensual de gasto de las universidades, obligando a estas instituciones a justificar mes a
mes sus necesidades presupuestarias y habilitando la posibilidad de que el BCCR gire en
determinados meses montos menores al doceavo correspondiente.

Esta disposicion puede retrasar el acceso oportuno a los recursos del FEES por parte de
las universidades publicas, porque la formulacion de una “solicitud de fondos” mensual al
BCCR implica la realizacién de un procedimiento administrativo en el que dicha “solicitud”
debe ser presentada cumpliendo determinados requisitos y, posteriormente, analizada y
resuelta por el BCCR en un plazo determinado. Como toda solicitud, lo pedido podria ser
denegado total o parcialmente por la entidad administradora de los fondos (de lo contrario,
no tendria sentido obligar a las universidades a formularla), lo que obligaria a estas
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instituciones a recurrir tal decision. EI BCCR podria solicitar requisitos adicionales,
reconsiderar su decision o bien mantenerla, lo que, en cualquiera de estos escenarios,
afectaria el acceso oportuno a los recursos del FEES por parte de las universidades
publicas.

La situacién descrita sumiria a las instituciones publicas de educacién superior en un
estado de notable inseguridad juridica, ya que el procedimiento anteriormente descrito no
se encuentra normado en el proyecto de ley. Dicho proyecto es absolutamente omiso
sobre el tramite que debe darse a las “solicitudes” que se obligaria a presentar a las
universidades publicas. No se regulan los criterios para admitirlas o denegarlas, los plazos
para su resoluciéon ni los pasos a seguir para resolver eventuales diferendos. Ante tal
omision, todos estos aspectos quedarian librados en una regulaciéon posterior en la
reglamentacion de la ley. Es decir, serian definidos por el Poder Ejecutivo, el cual tendria
la competencia de reglamentar esta ley en un plazo de seis meses a partir de su
aprobacién, segun lo dispuesto en el articulo 10 del proyecto.

El segundo aspecto es la devolucién de “excedentes” del FEES a la Caja Unica del
Estado. Grosera inconstitucionalidad. La oracién final del articulo contiene una disposicion
que violenta de forma grosera el articulo 85 de la Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica. Por medio de esta norma, el Poder Ejecutivo pretende establecer la
obligacion de trasladar al Ministerio de Hacienda los recursos del FEES que no fueron
ejecutados durante un determinado ejercicio econémico. La norma contradice de manera
expresa y flagrante el precepto establecido en el parrafo segundo, in fine, del articulo 85
de la Carta Magna, segun el cual, las rentas del FEES “no podran ser abolidas ni
disminuidas, si no se crean, simultaneamente, otras mejoras que las sustituyan”.

Es importante destacar, que la pretendida obligacién de traslado de recursos del FEES a
la Caja Unica del Estado podria incluir tanto fondos girados a las universidades publicas
que estas instituciones no pudieron -0 no se les permitio- ejecutar durante un afo
determinado, como recursos que el BCCR no giré a las universidades publicas durante
ese mismo ano, al tramitar las “solicitudes” mensuales que se pretende crear con este
proyecto de ley. Pero, en cualquiera de estos casos, el resultado ineludiblemente es el
mismo: imponer esta obligaciéon de trasladar recursos del FEES a la Caja Unica del
Estado equivale a disminuir los recursos del Fondo, en detrimento de la educacion
superior publica.

Una de las afectaciones graves de este proyecto, es la provocada por la propuesta de
traslado de los recursos del superavit del FEES a la caja unica del Estado. No indica si es
para la administracién, en cuyo caso la Institucion perderia el ingreso por intereses de
estos recursos, o si el traslado es para disposicidn, en cuyo caso la Institucién perderia
esos recursos de FEES y por ende, también los intereses que pudieran generarse.

Sobre ese aspecto, es preocupante también, que no hace una aclaracion expresa del
significado de la frase “Cualquier excedente”; pues podria utilizarse para interpretar que,
dentro de éstos, se incluyen aquellos recursos que en el proceso de contratacién, pese a
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que existe un compromiso legal o a un nivel menos formal, sea considerado como tal;
cuando es bien sabido que en multiples ocasiones, muchos gastos son pagados al afio
siguiente; debido a situaciones atribuibles al proceso administrativo o por situaciones
generadas en la contratacion administrativa.

La Procuraduria General de la Republica ha advertido en reiterados criterios sobre la
imposibilidad juridica de disponer de los recursos del FEES para fines distintos al
financiamiento de la educacién superior publica, segun lo ordenado en los articulos 84 y
85 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica:

“debemos tener presente que el fondo especial para el financiamiento de la
educacion superior estatal, posee la caracteristica de que sus recursos tiene
un destino especifico asignado por la Constitucion Politica, concretamente,
financiar la educacion superior estatal. Desde esta oOptica, estos fondos
"atados” en el lenguaje de la Sala Constitucional (voto N.° 5754-94), no
pueden destinarse a ningun otro fin de aquel que ha sido fijado por la
Carta Fundamental. Incluso, solo es permitido la abolicién y disminucién de
las rentas de este fondo especial si simultaneamente se crean otras
mejores que las sustituyan. Asi las cosas, podemos plantear una conclusion
preliminar, en el sentido de que los recursos que conforman el fondo especial
tiene una finalidad constitucional especifica, y solo pueden ser abolidas y
disminuidas las rentas si se crean otras mejores que las reemplacen.” (OJ-
071-2000, Dictamen C-274-2006)

Por otra parte, debe sefalarse que existen diversos motivos por los cuales las
universidades publicas podrian no ejecutar la totalidad de los recursos del FEES, sin que
esto implique que dichos recursos no son necesarios para el cumplimiento de sus fines.
Existen recursos del FEES destinados a inversidn en obras de infraestructura que no
pueden ser ejecutados en su totalidad en un ejercicio econédmico anual, porque los
proyectos a los que estan destinados tienen plazos mas largos de ejecucién. Incluso la
propia Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica, recientemente reformada en
su articulo 176 contempla la posibilidad presupuestos plurianuales.

Asimismo, resulta de especial preocupacion la aplicacién a los recursos del FEES de la
regla fiscal establecida en el Titulo IV de la “Ley de Fortalecimiento de las Finanzas
Pablicas” (No. 9635 del 3 de diciembre de 2018), por cuanto dicho mecanismo esta
impidiendo a las universidades publicas ejecutar los recursos del FEES, incluso en
actividades tan sensibles y necesarias como los programas de becas.

Sin embargo, ninguna de las situaciones anteriormente descritas es considerada por la
norma analizada, la cual sumada a la aplicacién de la regla fiscal, puede ocasionar una
disminucion significativa del FEES y un dafo irreparable a la educacion superior publica.

Un ultimo aspecto es que el texto propone, sin mayores detalles, de qué manera el Banco
Central de Costa Rica administrara dicho Fondo; es decir, cual oficina, mediante qué
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estructura y a partir de qué financiamiento se le dara cobertura a la administracion de los
recursos. Actualmente, se hace mediante transferencias del Ministerio de Hacienda. Es
conveniente recordar que en materia de excedentes del FEES, la Ley N.° 9635
“Fortalecimiento de las finanzas publicas”, en su articulo 174, ya establece cual sera el
destino del superavit. Por otra parte, mediante voto N.° 2022-023239, del 5 de octubre del
2022, la Sala Constitucional declardé sin lugar la accién de “inconstitucionalidad por
omisién” establecida por las personas rectoras contra los numerales 5, 6 ,11, 14, 17, 19y
26 de dicha ley, aunque, todavia esta pendiente la redacciéon completa del voto y los
motivos fehacientes del rechazo.

La norma, se insiste, contiene una afectacion grave a los flujos de caja de la Institucion.
Amarra a la Universidad a estar realizando solicitudes de recursos con programacion de
gasto; no prevé situaciones especiales de imprevistos o emergencias. Va contra la norma
constitucional en el sentido de que los recursos deben ser girados cada mes en doceavos.

d) Articulo 4 sobre la creacién del Consejo de Coordinacion de la Educacion
Superior Universitaria Estatal

La norma pretende crear un nuevo 6rgano denominado “Consejo de Coordinacion de la
Educacién Superior Universitaria Estatal”. Sin embargo, el texto propuesto presenta
gravisimas deficiencias de técnica legislativa y serios problemas de fondo y de
constitucionalidad, que seguidamente se explicaran.

En primer lugar, se entiende que se intenta equiparar la conformacion de la Comisién de
Enlace con la creacion del Consejo de Coordinacion de la Educacion Superior
Universitaria Estatal, empero, este ultimo es una instancia absolutamente controlada por
el Poder Ejecutivo.

Asi las cosas, a pesar de la deficiente técnica legislativa, de su redaccién se infiere que el
“Consejo de Coordinacién” seria una instancia de direccion colegiada integrada por
representacion. Cuatro de las cinco personas integrantes de esa instancia serian
ministros o ministras de Gobierno o las personas que dichos jerarcas designen como sus
representantes. Empero, no se contempla participacién directa de las universidades
publicas. Unicamente se reserva un espacio para el Consejo Nacional de Rectores
(entidad distinta a cada una de las universidades). Este espacio podria ser ocupado por el
rector o rectora que ejerza la Presidencia de Conare, a quién le corresponde la
representacion de dicho ente, segun lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley Creacién de
Conare (Ley N.° 6162, del 30 de noviembre de 1977).

Asi las cosas, la creacion de una instancia o institucién de “coordinacion” entre las
universidades publicas y el Poder Ejecutivo es, en realidad, un eufemismo o una ficcién
juridica. Dada la integracion propuesta para el pretendido “Consejo” (4 de 5 integrantes
asignados a ministros y ministras de Gobierno y una minima representacién del Consejo
Nacional de Rectores), se concluye que dicha instancia es un érgano del Poder Ejecutivo,
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pues el Presidente de la Republica y sus ministros o ministras tendrian absoluto control de
sus decisiones y actuaciones.

Sumado a ello, un cambio fundamental es la exclusion de la participacién del movimiento
estudiantil. Esa propuesta se considera injustificada, ya que el sector estudiantil tiene su
propia perspectiva critica acerca del uso de los recursos institucionales, las necesidades
estudiantiles y una vision que nutre a la educacion superior universitaria y su contribucion
al desarrollo nacional.

Esta situacion nos lleva a una segunda conclusion. El “Consejo” que se pretende crear no
es en realidad una instancia de “coordinacidon”. Para que exista coordinacién
interadministrativa entre entes publicos se presupone que ninguno de los entes
involucrados se encuentra subordinado a otro en la toma de las decisiones que se
pretenden coordinar. Asi lo ha desarrollado con claridad nuestra jurisprudencia
constitucional:

“Uno de los principios rectores de la organizacion administrativa lo
constituye la coordinacion que debe mediar entre todos los entes y
organos publicos al ejercer sus competencias y prestar los servicios que el
ordenamiento juridico les ha asignado. (...) Esta puede ser interorganica —
entre los diversos 6rganos que conforman un ente publico no sujetos a una
relacion de jerarquia— o intersubjetiva, esto es, entre los entes publicos,
cada uno con personalidad juridica, presupuesto propio, autonomia y
competencias especificas. La autonomia administrativa o de otro grado de
cuya titularidad gozan los entes publicos los obliga a coordinar sus
acciones, puesto que, no pueden estar sometidos reciprocamente a
relaciones de jerarquia por su naturaleza interorganica. (...)” (Sala
Constitucional Voto No. 18896-2014)

En el presente caso, no existiria verdadera coordinacién interinstitucional, sino mas bien
imposicion o subordinacion, pues las decisiones relativas a la distribucion de los recursos
del FEES se le estarian asignando a una instancia absolutamente controlada por el Poder
Ejecutivo.

Resulta contradictorio la intencién del Ejecutivo de crear érganos colegiados, cuando en
otras iniciativas de ley se procura la eliminacion de este tipo de 6rganos desconcentrados
en la Administracion Publica. Tal es el ejemplo, del proyecto de ley N.° 21.114 que procura
eliminar los 6rganos desconcentrados del MOPT y asi como el Proyecto de Ley N.°
23.105, el cual, busca cambiar la naturaleza juridica de varios 6rganos desconcentrados
para que la responsabilidad la asuma el Ministerio de turno.

Un segundo aspecto que es crucial, es que existe una omision sobre las reglas de
funcionamiento del Consejo. Esta limitante genera una inseguridad juridica fundamental
para las universidades publicas. El proyecto de ley es totalmente omiso en la definicién de
las reglas de funcionamiento de la instancia que se pretende crear. No se regula el
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cuérum requerido para que el “Consejo” pueda sesionar. Tampoco se dice nada sobre los
procedimientos a seguir para la toma de decisiones ni sobre las votaciones requeridas
para adoptar dichas decisiones.

Esta omisiones someten a las personas e instituciones que eventualmente puedan
resultar afectadas por las decisiones de este “Consejo” a una nueva situacion de grave
inseguridad juridica. En la practica, las reglas de funcionamiento de esta instancia podrian
ser definidas y modificadas por el Poder Ejecutivo con un alto grado de discrecionalidad, a
través de la reglamentacion de la ley (ver articulo 10 del proyecto analizado) o bien,
podrian aplicarse supletoriamente las reglas de la Ley General de la Administracion
Puablica (Ley N°. 6227 de 2 de mayo de 1978 y sus reformas) (en adelante LGAP) para el
funcionamiento de érganos colegiados.

De aplicarse este ultimo escenario, el cuérum del “Consejo” se podria conformar con la
mitad mas uno de sus integrantes y los acuerdos se adoptarian por mayoria absoluta de
sus miembros (LGAP, articulos 53 y 54). Esto implicaria que el Consejo Nacional de
Rectores tendria una participacién decorativa o testimonial en esta instancia, ya que no
podria incidir en ninguna de las decisiones, mientras que el Poder Ejecutivo contaria con
una mayoria calificada para controlar cualquier decisién sobre el funcionamiento del
Consejo y sobre las determinaciones de fondo que atafen a la distribucion de los recursos
del FEES.

El tercer aspecto que se considera esencial revertir es la intromisiéon del Poder Ejecutivo
en la toma de decisiones fundamentales que competen a las universidades publicas.
Mediante este articulo y los siguientes, se pretende crear un mecanismo que involucraria
al Poder Ejecutivo en la toma de decisiones trascendentales sobre el financiamiento y la
planificacion de la educacion superior publica.

De hecho, como se explicd en los apartados anteriores, se le estaria asignando al Poder
Ejecutivo el control sobre estas decisiones, lo que es mucho mas grave. No obstante, aun
cuando se modificara el proyecto de ley para equilibrar la integracion del “Consejo” que se
pretende crear, el problema aqui apuntado persistiria.

El proyecto de ley otorga participacion directa al Poder Ejecutivo en la toma de decisiones
que son de resorte exclusivo de las universidades publicas en el ejercicio de su
autonomia constitucionalmente garantizada. Algunas de estas decisiones son: a) La
determinacién de la distribucién interna de los recursos del FEES entre las universidades
publicas (articulos 5 y 7); b) La elaboracion del “Plan de Desarrollo de la Educacién
Universitaria Estatal” (articulo 5); y c) La fiscalizacion y la evaluacion de ‘los resultados
del financiamiento de la educacion superior” (articulo 5). En el analisis de los articulos
siguientes profundizaremos sobre cada uno de estos puntos, pero es evidente que la
intromision del Poder Ejecutivo lesiona la autonomia reconocida a las universidades
publicas en el articulo 84 de la Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica.
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La creacién del denominado Consejo de Coordinacion de la Educacion Superior
Universitaria Estatal, integrado mayoritariamente por miembros del Poder Central, con
capacidad para promover, fiscalizar y evaluar los resultados del financiamiento de la
Educacion Superior Universitaria Estatal pareciera quebrantar el estandar constitucional
de la autonomia universitaria al trasladar potestades exclusivas y excluyentes de
planificacion, programacion, direccion y coordinacion que ostentan las universidades.

La integracién de miembros del Poder Ejecutivo en la elaboracién del Plan de Desarrollo
de la Educacion Universitaria Estatal (que incluye su plan de gastos) quebranta la
autonomia universitaria, por cuanto, los articulos constitucionales en discusion establecen
que esa labor es una competencia exclusiva de las universidades. Como se indic6 en
apartados precedentes, ya existe el Conare Ampliado y la Comision de Enlace, como
6rganos de coordinacién de la Educacién Superior Estatal.

Es dificil explicar el razonamiento juridico detras de una propuesta legislativa tan grosera
y evidentemente disconforme con la letra y el espiritu de la Constitucion Politica de la
Republica de Costa Rica. Al parecer, los proponentes del proyecto de ley estarian
realizando una lectura distorsionada y equivocada del articulo 85 de la Carta Magna
cuando esta norma hace referencia al “cuerpo encargado de la coordinacion de la
educacion superior universitaria estatal”.

Esa lectura partiria de dos premisas erréneas: 1) que dicho “cuerpo coordinador” no existe
en la actualidad, ergo requiere ser creado por este proyecto de ley; y 2) que dicho “cuerpo
coordinador” puede ser integrado de cualquier manera, incluso dando participacion directa
al Poder Ejecutivo en decisiones que competen exclusivamente a las universidades
publicas en el ejercicio de su autonomia constitucional.

Las funciones del “cuerpo coordinador’ al que hace referencia el articulo 85 de la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica son ejercidas en la actualidad por el
Consejo Nacional de Rectores (Conare), entidad creada precisamente con esa finalidad,
primero a través del “Convenio de Coordinacion de la Educaciéon Superior en Costa Rica”,
suscrito entre la Universidad de Costa Rica, el Instituto Tecnoldégico de Costa Rica y la
Universidad Nacional, el 4 de diciembre de 1974 y, posteriormente consolidada mediante
la No. 6162 del 30 de noviembre de 1977, incorporando a la Universidad Estatal a
Distancia y de forma mas reciente a la Universidad Técnica Nacional.

Asimismo, es evidente que la conformacion de este cuerpo coordinador no puede
realizarse de forma antojadiza o arbitraria, realizando una lectura descontextualizada del
articulo 85 constitucional, sin considerar la autonomia constitucional de las universidades
publicas garantizada en la propia Norma Fundamental. Esta integracion no puede hacerse
involucrando al Poder Ejecutivo en decisiones que competen exclusivamente a las
instituciones educativas de educacién superior, pues eso equivaldria a vaciar de
contenido su autonomia constitucional en aspectos medulares como la planificacion,
asignacion vy distribucion de los recursos del FEES (Ver andlisis de los articulos 5, 6 y 7
del proyecto de ley).
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Un cuarto aspecto de resefiar en este articulo es otra omision, a saber, definir la
naturaleza juridica del nuevo “Consejo”. El proyecto de ley analizado refleja un alto grado
de improvisacion y descuido en su redaccion. Un ejemplo claro de ello es la omision de
definir con claridad aspectos basicos sobre la naturaleza juridica del nuevo “Consejo de
Coordinacion” que se pretende crear. Es llamativo que no se define si se trata de un
nuevo ente publico dotado de personalidad juridica propia o si dicho “Consejo” es un
érgano, en cuyo caso resulta indispensable precisar a cual ente publico se encontraria
adscrito. Estas omisiones hacen que resulte practicamente imposible para los operadores
juridicos su puesta en funcionamiento.

Finalmente, el parrafo final articulo 4 del proyecto de ley analizado establece que la
Oficina de Planificacion de la Educacion Superior (OPES) “sera el 6rgano técnico
encargado de dar soporte administrativo al Consejo.” La funcion asignada a la OPES de
dar “soporte administrativo” implicaria la realizacién de labores administrativas, que, por
su naturaleza, conllevan la subordinacion en linea jerarquica a quién ejerce la direccion de
la institucion. En este sentido, dicha oficina quedaria sometida a las decisiones del
“Consejo de Coordinacion” que se pretende crear en este proyecto ley. El Consejo es una
instancia que, como se explicd, estaria absolutamente controlada por el Poder Ejecutivo.
Asi las cosas, en la practica, la OPES quedaria bajo la direccion del Poder Ejecutivo.

Este planteamiento desconoce que la OPES es en la actualidad un érgano adscrito al
Consejo Nacional de Rectores (Conare), una “oficina subordinada” al Conare, quién actua
como su superior jerarquico, segun lo dispuesto en los articulos 3, inciso ¢) y 5 de Ley de
Creacion de Conare (No. 6162 del 30 de noviembre de 1977). Asimismo, ignora que
Conare es un ente descentralizado, dotado de personalidad juridica y patrimonio propio
(Procuraduria General de la Republica, Dictamen No. 253 de 21 de agosto de 2004), que
cuenta con autonomia y goza “de todo derecho, prerrogativa o privilegio de que gocen” las
universidades publicas, de conformidad con el articulo 1 de la Ley No. 6162.

e) Articulo 5 sobre las competencias del Consejo de Coordinacion de la Educacion
Superior Universitaria Estatal

La norma contiene serios vicios de inconstitucionalidad, por violentar la autonomia de las
universidades publicas, reconocida en los articulos 84 y 85 de la Constitucion Politica de
la Republica de Costa Rica, como se explica a continuacion.

Lo primero sobre lo que se debe llamar la atencién es la posible intervencion del Poder
Ejecutivo en la elaboracion del Plan Nacional de Desarrollo de la Educacion Universitaria
Estatal. Esta norma le atribuye a una instancia integrada con participaciéon directa del
Poder Ejecutivo (controlada por éste) la competencia de “elaborar” el Plan Nacional de
Desarrollo de la Educaciéon Universitaria Estatal.
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El alcance de la funcion asignada al CCESUE depende directamente del proceso politico
y de coordinacion y negociacion en la construccion del “Plan de Desarrollo de la
Educacion Universitaria Estatal”, una instancia en la que las representaciones son
minoritarias para las universidades (Conare) y mayoritarias para el Ejecutivo (ademas de
nulas para el sector estudiantil). Esto podria generar efectos nocivos sobre la autonomia
universitaria, en la medida en que se den escenarios en los que se construyan planes de
desarrollo educativo orientados por los intereses y prioridades del gobierno, por encima
de aquellos definidos por los propios procesos de trabajo (investigaciéon, docencia y
accion social) de las universidades.

En la actualidad este instrumento fundamental de planificacion de la educacion superior
publica es elaborado inicialmente por el Consejo Nacional de Rectores y sometido a
aprobacién definitiva de los consejos universitarios de cada una las universidades
publicas. Asi, segun lo dispuesto en el articulo 85 de la Carta Magna, corresponde al
“cuerpo encargado de la coordinacion de la Educacion Superior Universitaria Estatal” la
preparacion de este plan, tomando en cuenta el Plan Nacional de Desarrollo. Esta funcion
es ejercida por Conare, de conformidad con lo establecido en el articulo 3, inciso b) de su
Ley de Creacion:

Articulo 3.- El Consejo Nacional de Rectores tendra las siguientes funciones:

(..)

b) Aprobar, preliminarmente, el Plan Nacional de Educacién Superior y
las reformas que se introduzcan a él, y enviarlo a los consejos directores de
las instituciones de educacion superior estatales con rango universitario,
para su conocimiento y aprobacién definitiva, con las enmiendas que a
bien tengan introducirle esas instituciones (El resaltado no corresponde al
original).

En este sentido, la norma analizada estaria realizando una reforma tacita a la Ley N.°
6162 — sin plantear una modificacion expresa, como corresponde a una adecuada técnica
legislativa — para quitarle esta competencia fundamental a Conare y a los consejos
universitarios de las respectivas universidades publicas y trasladarsela al “Consejo de
Coordinaciéon” que se pretende crear mediante el articulo 4 del proyecto de ley
comentado.

De aprobarse este proyecto, este “Consejo” integrado y controlado por el Poder Ejecutivo,
pasaria a ser el ente competente de elaborar el Plan Nacional de Educaciéon Superior
(PLANES), desplazando a las propias universidades publicas y a Conare, que Unicamente
tendria una representacion minoritaria y testimonial en esta decision trascendental para la
educacion superior publica. En ultima instancia, tendriamos al Ministerio de Hacienda, al
MIDEPLAN, al Ministerio de Educacion Publica y al Ministerio de Ciencia y Tecnologia
elaborando la planificacion quinquenal del funcionamiento de las universidades publicas.
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Esta intromisién del Poder Ejecutivo en el proceso de planificacién de las universidades
publicas violenta claramente la autonomia que la Constitucion Politica de la Republica de
Costa Rica garantiza a estas instituciones, segun el amplio desarrollo del tema que ha
realizado nuestra jurisprudencia constitucional:

“VI.-SIGNIFICACION DEL CONCEPTO DE AUTONOMIA.- Expuesto lo
anterior resulta necesario hacer algunas precisiones. Conforme lo dispone el
articulo 84 de la Constitucion Politica, las Universidades del Estado estan
dotadas de independencia para el desemperfio de sus funciones y de plena
capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi como
para darse su organizacion y gobierno propios. Esa autonomia, que ha sido
clasificada como especial, es completa y por ésto, distinta de la del resto de
los entes descentralizados en nuestro ordenamiento juridico (regulados
principalmente en ofra parte de la Carta Politica: articulos 188 y 190), y
significa, para empezar con una parte de sus aspectos mas importantes, que
aquéllas estdan fuera de la direccion del Poder Ejecutivo y de su
jerarquia, que cuentan con todas las facultades y poderes administrativos
necesarios para llevar adelante el fin especial que legitimamente se les ha

encomendado;_que pueden autodeterminarse, en el sentido de que

estan posibilitadas para establecer sus planes, programas,
presupuestos, organizacion interna y estructurar su gobierno propio. Tienen

poder reglamentario (autbnomo y de ejecucion); pueden autoestructurarse,
repartir sus competencias dentro del ambito interno del ente,
desconcentrarse en lo juridicamente posible y licito, regular el servicio que
prestan, y decidir libremente sobre su personal (como ya lo establecio esta
Sala en la resolucion No.495-92).(Sala Constitucional, Votos 1313-93 y
2008-13091) (El resaltado no corresponde con el original).

Especificamente en relacion con la imposibilidad juridica de que, a través de una ley, se
faculte al Poder Ejecutivo a intervenir en la planificacion de las universidades publicas, la
Sala Constitucional se ha pronunciado con claridad:

“Asi entonces, en lo que se refiere propiamente a la consulta realizada en
cuanto a las Universidades Publicas, el sequndo parrafo del inciso a) le

impone las distintas oficinas de recursos humanos de dichas

universidades que apliquen y ejecuten las disposiciones de alcance
general, las directrices y los reglamentos, en relacién con la

planificacion, la organizacioén del trabajo, la gestion del empleo, la gestion
del rendimiento, la gestion de la compensacion y la gestion de las relaciones
laborales, que Mideplan le remita. Lo cual, implicaria que un érgano del
Poder Ejecutivo, como lo es Mideplan, le imponga a las Universidades

Publicas la aplicacion y ejecucion de sus disposiciones, directrices y
reglamentos, y en materias que son de resorte exclusivo ellas, vista su

autonomia plena, como lo es la planificacion, la organizacién del trabajo,
la gestion del empleo, la gestion del rendimiento, la gestion de la
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compensacion o salarios y la gestion de las relaciones laborales. Siendo
claramente tal obligacion para las oficinas de recursos humanos de las
Universidades Publicas una violacidon al contenido de la autonomia plena
de que gozan las universidades del Estado. Recuérdese que, esta Sala
ha establecido los alcances de esta autonomia indicando que la misma
alcanza para establecer sus planes, programas, presupuestos,
organizacion interna y estructura de su gobierno (ver sentencia N°2008-
013091). Asi que las Universidades Publicas estan facultadas para establecer
Sus planes, programas, presupuestos, organizacion interna y estructurar su
propio gobierno, todo dentro de los limites establecidos por la propia
Constitucion Politica y las leyes especiales que reglamentan su organizacion
y funcionamiento (ver sentencia N°2012-011473).” (Voto No. 17098-2021) (EI
resaltado no corresponde con el original).

En el caso que motivo la resoluciodn citada, se trataba de una ley que pretendia supeditar
el proceso de planificacion universitaria a las directrices y disposiciones de alcance
general dictadas por el Poder Ejecutivo. Con mucha mas razén, el mismo vicio de
inconstitucionalidad se presenta en el caso que nos ocupa, donde se pretende otorgar al
Poder Ejecutivo la competencia de elaborar directamente la planificaciéon universitaria,
desplazando a Conare y a las propias universidades publicas.

Segundo, es preocupante la atribucién al Poder Ejecutivo de competencias de
“fiscalizacion” y “evaluacion” de las universidades publicas. El articulo 5 del proyecto de
ley analizado también dispone que correspondera al “Consejo de Coordinacion”
“promover, fiscalizar y evaluar los resultados del financiamiento de la Educacién Superior
Universitaria Estatal’.

De entrada, salta a la vista la confusion conceptual en que incurren los promotores de
este proyecto de ley, pues una instancia concebida como “coordinadora” entre entes
publicos no puede ser al mismo tiempo fiscalizadora de las instituciones que pretende
coordinar. La fiscalizacion implica el ejercicio de competencias vinculantes de control y
requiere el sometimiento de las instituciones fiscalizadas a la autoridad del ente
fiscalizador.

En este caso, se pretende otorgar a una instancia integrada y controlada por el Poder
Ejecutivo la competencia de evaluar y fiscalizar “los resultados del financiamiento” de las
universidades publicas, lo que equivale a evaluar la ejecucion de sus presupuestos y, en
ultima instancia, su funcionamiento mismo.

La redaccion del texto es deficiente y la norma comentada es absolutamente omisa sobre
los alcances de dichas competencias de evaluacion y fiscalizacion. Tampoco se regulan
los procedimientos y los mecanismos a través de los cuales se ejercerian dicha
competencias. Sin embargo, una cosa es clara: esta disposiciéon violenta de forma
flagrante la autonomia reconocida constitucionalmente a las universidades publicas.
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Como ha sefalado reiteradamente la Sala Constitucional, la autonomia universitaria
implica que estas instituciones de educacion superior “estan fuera de la direccion del
Poder Ejecutivo y de su jerarquia” (Voto No. 1313-93), lo que, evidentemente, es
incompatible con someterlas a procedimientos de evaluacion y fiscalizacion a cargo de un
ente integrado y controlado por el Poder Ejecutivo.

En este caso, no solo se desconoce la autonomia especial que el articulo 84 de la Carta
Magna confiere a las universidades publicas. Se lesiona a la autonomia mas basica que la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica reconoce a las instituciones
auténomas: la autonomia administrativa. No puede haber autonomia, ni siquiera en el
nivel mas basico, si una institucién estd sometida al control, a la fiscalizacion y a la
evaluacién por parte del Poder Ejecutivo en los aspectos mas basicos de su
funcionamiento administrativo como la ejecucion de su presupuesto y los resultados
obtenidos en su actividad ordinaria.

De hecho debe hacerse notar que, en la actualidad, ninguna institucion auténoma
existente en Costa Rica, ni siquiera las que carecen de rango constitucional y Unicamente
gozan de ‘independencia administrativa” (articulo 188 de la Constitucion Politica de la
Republica de Costa Rica) estan sometidas a la fiscalizacién del Poder Ejecutivo, pues
esto seria equivalente a la negacion de su autonomia administrativa basica.

Por otra parte, la atribucion al “Consejo de Coordinacion” de competencias de
fiscalizacion sobre los resultados del financiamiento de las universidades publicas genera
una evidente duplicidad de competencias con otros 6rganos de control que ya existen en
la actualidad. No debe olvidarse que las universidades publicas estan sujetas al control y
a la fiscalizacién de sus contralorias o auditorias universitarias, en primera instancia, y de
la Contraloria General de la Republica en todo lo relacionado con la utilizacion de los
recursos publicos que les han sido encomendados.

Las competencias atribuidas a este “Consejo” en el proyecto de ley analizado chocan con
las competencias exclusivas que los articulos 183 y 184, inciso 2) de la Constitucién
Politica de la Republica de Costa Rica le asignan a la Contraloria General de la Republica
a saber: ejercer la ‘vigilancia de la Hacienda Publica” y ‘fiscalizar” la “gjecucion y
liquidacion” de los presupuestos de las instituciones auténomas, incluidas, por supuesto,
las universidades publicas.

Sobre la competencia de “evaluar” a las universidades publicas que el proyecto de ley
también pretende atribuirle al “Consejo de Coordinacion” integrado y controlado por el
Poder Ejecutivo, también nos encontramos ante una disposicién inconstitucional, que
transgrede los limites de la autonomia constitucional otorgada a las universidades
publicas. Al respecto, la Procuraduria General de la Republica se ha pronunciado con
contundencia sobre la imposibilidad juridica de someter a las universidades publicas a
evaluaciones a cargo del Poder Ejecutivo:
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“Criterio que debe mantenerse en orden a las universidades estatales. En
efecto, resultaria contrario a la amplia autonomia que la Constitucion les
garantiza el que la Ley atribuyese a un érgano del Poder Ejecutivo la facultad
de evaluar las universidades publicas. Conforme el articulo 85 constitucional
esos entes estan sujetos a un proceso de planificacién, pero no una
planificacién que les sea impuesta. Luego, si bien deben tomar “en cuenta
los lineamientos que establezca el Plan Nacional de Desarrollo”, en forma
alguna puede considerarse que éste los vincula. No puede olvidarse que el
plan nacional para la educacion superior tiene vigencia por cinco afios, en
tanto que el Plan Nacional de Desarrollo se emite para el periodo de
gobierno de que se trate.” (Dictamen C-125-2003 de 6 de mayo de 2003)

f) Articulo 6 sobre presentacién de planes quinquenales y su financiacién

La redaccion de este articulo es sumamente deficiente. Una vez mas, refleja un
tratamiento descuidado e improvisado del tema que se pretende regular.

La norma impone a las universidades publicas la obligacion de presentar “sus propuestas”
de planes quinquenales con sus necesidades de financiamiento. Pero no dice ante quién
deben presentarse dichas propuestas. Tampoco especifica cual es el tramite que se dara
a las mismas.

Integrando esta norma con el articulo 5 anteriormente analizado, podria interpretarse que
las propuestas indicadas deberan presentarse ante el “Consejo de Coordinacion”
integrado y controlado por el Poder Ejecutivo.

Asimismo, como dicho articulo establece que sera ese “Consejo” el ente encargado de
elaborar el Plan Nacional de Desarrollo de la Educacién Universitaria Estatal y no se dice
nada sobre la necesidad de atender o considerar los planes presentados por las
universidades, puede concluirse que estos planes no serian vinculantes para el “Consejo
de Coordinacion”, el cual podria incorporarlos, modificarlos o desconocerlos al elaborar el
Plan Nacional.

De esta forma, reduciendo sus planes a simples propuestas que pueden ser ignoradas o
desechadas por el Poder Ejecutivo, se estaria despojando a las universidades publicas de
su competencia de planificar el desarrollo de la educacion superior. En este caso son
aplicables las mismas objeciones de inconstitucionalidad advertidas en el apartado
anterior (E.1) de este documento.

Esto es una contradiccion contra los procesos de negociacién quinquenales; ademas,
presenta la posibilidad de injerencia en temas de administracion y gobierno de las
universidades, en contraposicion del principio de autonomia, al brindar la capacidad de
regular desde el Estado la asignacion presupuestaria para investigacion y becas, entre
otros gastos asociados a las actividades sustantivas.
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No se aclara lo que se entiende por “desde el punto de vista de los estudiantes”, sobre
todo en el marco de una ley que excluye la representacion de este sector de las instancias
de decision.

g) Articulo 7 sobre los criterios de distribucion de los recursos del Fondo Especial
para la Educacion Superior

La norma transcrita también presenta graves problemas de redaccion y por el fondo, que
seguidamente se analizaran.

Insistimos en que la redaccion deficiente y falta de claridad. El articulo enumera una lista
de criterios que se seguirian para realizar la distribucion de los recursos del FEES. Para
estos efectos, el primer parrafo de la norma dispone que ‘“fomara en cuenta” dichos
criterios. Pero omite indicar quién es la persona o entidad responsable de hacer tal cosa.
La oracion carece de sujeto, en un aspecto medular, pues se trata de la atribucion de
competencias publicas.

Por el contexto de la norma, puede inferirse que se pretende asignar esta competencia al
“Consejo de Coordinacion” que se busca crear en el articulo 4. Esta conclusion se
desprende del analisis sistematico del texto. A lo largo del articulado se hace patente la
intencion de los proponentes dirigida a que dicho “Consejo”, integrado y controlado por el
Poder Ejecutivo, asuma las funciones del “cuerpo encargado de la coordinacion de la
educacion superior universitaria estatal” al que hace referencia el articulo 85 de la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica.

Un asunto tan delicado no deberia quedar sujeto a interpretaciones.

Por otra parte, la norma omite considerar la distribucion preexistente de los recursos del
FEES. Al pretender regular la distribucién de los recursos del FEES, la norma ignora por
completo que dichos recursos cuentan con una distribucién previamente establecida, que
partié de lo dispuesto en el transitorio a la reforma constitucional que modificé el articulo
85 de la Carta Magna para establecer el disefio constitucional vigente del FEES:
‘Transitorio.- Durante el quinquenio de 1981-1985, la distribucién del fondo especial, a
que se refiere este articulo, se hara de la siguiente manera: 59% para la Universidad de
Costa Rica; 11,5% para el Instituto Tecnolégico de Costa Rica, 23,5% para la Universidad
Nacional y 6% para la Universidad Estatal a Distancia.”

En la exposicién de motivos del proyecto de ley se reconoce la intencion de promover una
redistribucion de los recursos asignados al FEES. Esta es una discusion que actualmente
existe en el seno del Consejo Nacional de Rectores.

Sin embargo, una regulacion seria y responsable del tema no puede ignorar -como lo
hace el proyecto de ley analizado- la distribucion vigente, ni prescindir de fijar
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procedimientos y mecanismos para, eventualmente, modificar dicha distribucién sin
provocar graves dafnos a las instituciones de educacidon superior universitaria,
sumiéndolas en las mas absoluta inseguridad juridica.

En este sentido, la norma analizada parece concebir los recursos del FEES como una
especie de “fondo concursable” que puede ser adjudicado y retirado cada cinco afos
segun las preferencias del Gobierno de turno, desconociendo que la mayor parte de esos
recursos se encuentran comprometidos en el financiamiento de carreras, programas,
proyectos e inversiones ya existentes.

Al no contemplar la distribucion vigente ni establecer mecanismos razonables para
variarla, la norma analizada parece imaginar un esquema en el que el “Consejo
Coordinador” integrado y controlado por el Poder Ejecutivo podria realizar modificaciones
abruptas sobre los porcentajes del FEES que corresponden a cada universidad publica,
aumentando significativamente el presupuesto de algunas instituciones y reduciendo
drasticamente el presupuesto de otras, lo cual implicaria someter a estas instituciones a
una zozobra permanente.

Sumado a los dos aspectos desarrollados, existe una clara ausencia de mecanismos y
parametros objetivos para aplicar los criterios de distribucion propuestos. Absoluta
discrecionalidad en la asignacién de los recursos. La norma analizada propone una lista
de siete criterios que deberian tomarse en cuenta para distribuir los recursos del FEES.
Algunos de los criterios propuestos son muy razonables y responden a objetivos
compartidos de democratizacién y fortalecimiento de la educacion superior publica. Otros
son mas discutibles.

Sin embargo, no se establecen mecanismos para determinar el cumplimiento o no de
dichos criterios, ni parametros objetivos y procedimientos para priorizar en su aplicacion.
¢ Bajo qué metodologia se determina que una institucién cumple o no con estos criterios?
¢ Quién define esa metodologia? ¢Qué pasa cuando varias instituciones cumplen con la
misma cantidad de criterios? ¢ Como proceder si una instituciéon obtiene buen puntaje en
el criterio A, pero mal puntaje en el criterio B y otra obtiene resultados inversos? ;Cual
tendra prioridad?

La ausencia de reglas claras en la ley implica que el Poder Ejecutivo tendria una alto
grado de discrecionalidad para definir sus propios parametros en la reglamentacién de la
ley y que el “Consejo de Coordinacion”, integrado y controlado por el Poder Ejecutivo,
también contaria con un amplio margen para dar respuesta a las anteriores preguntas
segun sus intereses y conveniencia.

En la practica, las universidades publicas quedarian sometidas al reino de la
discrecionalidad y la arbitrariedad. Bajo la apariencia de basarse en criterios objetivos, la
formulacién de la norma analizada en realidad implica que dichos criterios pueden
interpretarse antojadizamente, segun la conveniencia de las autoridades competentes.
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Existen antecedentes de esta situacion en la Administracion Publica. Un ejemplo es lo
que ha venido ocurriendo con la aplicaciéon por parte del Ministerio de Hacienda de los
“criterios de asignacion presupuestaria” establecidos en el articulo 23 del Titulo IV de la
Ley No. 9635. En esta norma se facultd al Poder Ejecutivo a desconocer los destinos
especificos establecidos por ley y a asignar los recursos segun una lista de diez criterios
de muy diversa naturaleza. En la practica, el Ministerio de Hacienda ha venido
acomodando y priorizando dichos criterios segun la conveniencia del momento.

En el caso de la norma analizada, ademas, algunos de los criterios propuestos son
sumamente generales, al punto de que la autoridad encargada de su aplicacién puede
atribuirles muy diversos alcances y contenidos. Un ejemplo claro de esta situacion se
presenta con el criterio del inciso f) “Los indicadores de gestion que son tomados en
cuenta para la asignacion de los fondos publicos.”

Dentro del analisis uno de los incisos donde se genera la mayor preocupacion es el
referido inciso g). El peligro de la restriccion al personal docente en perjuicio de las
funciones sustantivas de las universidades. Mencion aparte merece el criterio para la
distribucion del FEES propuesto en el inciso g) del articulo 7. A diferencia de otros criterios
enunciados de forma mas general, esta disposicién plantea una relacién mucho mas
especifica: “la cantidad de profesores requeridos en las universidades con base al
numero de alumnos matriculados”.

Dependiendo de los parametros que se usen para calcular esta relacién, el criterio puede
ser utilizado para limitar el personal docente de las universidades publicas, por la via de
restringir su financiamiento, afectando el desarrollo de funciones sustantivas como la
accion social y la investigacion. Esto puede ocurrir, por ejemplo, si se omite considerar
que en las universidades publicas el personal académico no solo se dedica a la docencia,
sino que también realiza esas otras actividades; o si se ignoran las diferencias que existen
entre distintas carreras y modalidades de ensefianza en las distintas universidades.

Existe una desnaturalizacién del FEES y de la autonomia universitaria. Uno de los
objetivos centrales del proyecto de ley analizado, implicito en este articulo, es la
reasignacion de esta competencia al “Consejo de Coordinacién” integrado y controlado
por el Poder Ejecutivo, que se pretende crear mediante el articulo 4. Actualmente esta
competencia es ejercida por el Consejo Nacional de Rectores (Conare) y las propias
universidades publicas, por lo que esta reforma implicaria quitarsela a dichas instituciones
para desplazarla al ambito del Poder Ejecutivo.

Evidentemente, se trata de una reforma absolutamente incompatible con los articulos 84 y
85 de la Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica ya que equivaldria a
desvirtuar la autonomia financiera y presupuestaria de las universidades publicas y a
desnaturalizar por completo el FEES.

Se violentaria el disefio constitucional del FEES plasmado en el numeral 85 de la Carta
Magna, ya que cuando dicha norma establece que los recursos se asignaran ‘segun la
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distribuciéon que determine el cuerpo encargado de la coordinaciéon de la educacion
superior universitaria estatal”, se refiere a la coordinacion entre las universidades publicas
como entes autbnomos.

En ningun caso puede interpretarse que la decision sobre la distribucion del FEES entre
las universidades publicas involucra al Poder Ejecutivo, menos que dicha decisién se le
asigna a una instancia controlada por el Poder Ejecutivo, como propone el proyecto de ley
analizado.

Proponer tal cosa equivale a desnaturalizar el FEES, porque implicaria que el Poder
Ejecutivo puede modificar a conveniencia el financiamiento que recibe cada universidad
publica. Podria “premiar” a unas y “castigar” a otras en funcién de intereses politicos.
Podria incluso condicionar el desarrollo de las actividades sustantivas de las distintas
universidades, recortando y aumentando el financiamiento en funcion de las carreras que
las universidades decidan impartir de lo que decidan investigar o dejar de investigar o de
las posturas que las universidades asuman sobre asuntos de la realidad nacional.

No tendria sentido alguno para las universidades publicas contar con un mecanismo de
financiamiento como el FEES si el Poder Ejecutivo esta facultado para modificar la
distribucion interna de los recursos, provocando disminuciones y aumentos significativos
en el presupuesto asignado a las distintas instituciones. Sencillamente implicaria
someterlas al control del Gobierno de turno y sumirlas, nuevamente, en una total
inseguridad juridica.

La reforma constitucional que modificé el articulo 85 de la Carta Magna para establecer el
diseno vigente del FEES (Ley No. 6580 de 18 de mayo de 1981) fue tramitada mediante
el expediente legislativo No. 8516. A partir de la revision exhaustiva de este expediente se
puede concluir, con absoluta certeza, que el proyecto de ley analizado es totalmente
incompatible con la voluntad del Poder Constituyente derivado que aprobé dicha norma
constitucional. El proyecto original de reforma constitucional, presentado a la corriente
legislativa el 14 de setiembre de 1979, establecia que el Fondo Especial para el
financiamiento de la educacién superior universitaria estatal sera administrado por el
BCCR “segun la distribucién que determine el cuerpo de coordinacién entre la educacion
superior universitaria estatal y los Poderes del Estado.” Ademas disponia que “el cuerpo
encargado de la coordinacion de la educacion superior universitaria estatal, de comun
acuerdo con el Poder Ejecutivo, preparara un Plan Nacional de Educacién Superior
Universitaria Estatal (...)” (Expediente No. 8516, folios 0003 y 0004)

Sin embargo, hubo diputados que expresaron su preocupacion por esta redaccion, ante la
eventual injerencia del Poder Ejecutivo en la planificacion y en los presupuestos
universitarios y su impacto en sobre autonomia universitaria: “(...) quisiera insistir
solamente, en lo referente al problema de la autonomia, incluso la injerencia, a la hora de
planificar, del Poder Ejecutivo en las universidades, crearia una incongruencia
constitucional, porque el articulo 84 de la Constitucion garantiza a las universidades,
independencia en el desempefio de sus funciones.” (...) No, es que si el proyecto dice
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que tiene que ser de comun acuerdo, es que tiene que haber un pleno consenso de
voluntades; si una de las partes no esta de acuerdo? y entre esas dos partes hay una que
es mas fuerte, que es la que pone el dinero, que es el Poder Ejecutivo.” (Diputado Vargas
Carbonell, expediente legislativo No. 8515, folios 0026 y 0027)

También hubo sectores de las comunidades universitarias que expresaron su
preocupacion por esta redaccién. Por ejemplo, en nota dirigida por la Presidenta a.i. del
Consejo Universitario de la UCR, Virginia de Fonseca, a la diputada Chinchilla de Mora,
proponente del proyecto, donde le comunicaba los acuerdos de la Asamblea Colegiada
Representativa de la UCR del 23 de octubre de 1979 sobre el proyecto de reforma al
articulo 85 constitucional, se lee:

“Por otra parte, el celo con que los universitarios vigilan su autonomia, les ha
hecho ver, a algunos, que la frase de su proyecto que dice: “..el cual sera
administrado (el Fondo Especial) por el Banco Central de Costa Rica y puesto en
dozavos cada mes a las ordenes de las Instituciones segun la distribucion que
determine el _cuerpo de coordinacién entre la educacion superior universitaria
estatal y los Poderes del Estado”, pudiera en el futuro causar algun deterioro a la
autonomia, porque depende, mas adelante y con gobiernos futuros, de cudles y
cuantos sean esos Poderes del Estado que intervengan en la distribucion de los
fondos.” (Oficio No. OAC/928/79 de 7 de noviembre de 1979, expediente legislativo
No. 8515, folio 0186)

Asi las cosas, el texto del proyecto de reforma constitucional fue sufriendo modificaciones
en el Plenario Legislativo. Primero se aprobé una mocion de fondo que eliminé la
participacién del Poder Ejecutivo en la preparacion del Plan Nacional de Educacion
Superior Universitaria Estatal y en lo relativo a la distribucién de los recursos entre las
universidades sustituyo la frase “y los Poderes del Estado” por “y el Poder Ejecutivo”
(Expediente legislativo No. 8515, folios 0320 y 0321)

Posteriormente, el Plenario de la Asamblea Legislativa aprobd una nueva mocion de
fondo que elimind definitivamente la participacion del Poder Ejecutivo en el cuerpo
coordinador encargado de la distribucion de los recursos FEES. Esta mocién fue
explicada y justificada por el diputado Arauz Aguilar. Su explicacién no deja duda alguna
de cual fue la voluntad de las y los constituyentes que la aprobaron:

“En la primera parte de la mocién, en la primera pagina donde dice
“Educacion Superior Universitaria Estatal”, habia una frase que decia: “Y el
Poder Ejecutivo”, la cual fue suprimida a sugerencia del compafiero Mario
Devandas para evitar que esa expresion pudiera connotar, por lo menos en
minimo grado, algun tipo de interferencia con la autonomia universitaria.”
(Expediente legislativo No. 8515, folio 0463)

El texto de esta mocion, con la redaccion actual del articulo 85, fue el que finalmente se
aprobd en primer debate el 10 de julio de 1980 y en los debates posteriores hasta pasar a
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formar parte de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica (Expediente
legislativo No. 8515, folios 0481 y 0482)

Por lo tanto, queda claro que la pretension del Gobierno actual de incluir al Poder
Ejecutivo en la toma de decisiones sobre la elaboracién del PLANES y sobre la
distribuciéon de los recursos del FEES entre las universidades publicas (expediente
23.380) expresamente fue descartada por el Poder Constituyente que aprobé la reforma
al articulo 85 de la Constitucién. Los textos que proponian formulas similares al “Consejo
de Coordinacion” que se propone en este proyecto, con injerencia en la distribucién del
FEES, expresamente fueron objetados y descartados, lo que torna imposible cualquier
pretension de volver a introducir esta figura a través una simple norma de rango inferior.

Del analisis del expediente legislativo que origind la reforma constitucional al articulo 85,
también se pudo constatar, a lo largo de todo el expediente, que cuando las y los
constituyentes hablaban del “cuerpo coordinador de la educacion universitaria estatal”, se
referian a la coordinacién entre las universidades publicas. Existia discusion sobre si esa
instancia coordinadora debia ser Conare u otro tipo de figura. Pero en ningun caso se
confundia ese cuerpo coordinador con el Poder Ejecutivo.

Con este proyecto pareciera ocultarse que, en el fondo, se trata de una reforma
constitucional. Cabe plantearse, entonces, si puede el Congreso aprobar una norma que,
en el fondo, pareciera tratarse de una reforma constitucional “solapada” que esta
solamente reservada al constituyente.

h) Articulo 8 sobre la prohibicion al Conare a destinar recursos publicos, a otros
fines que no sean los que correspondan a la correcta distribucion entre las
universidades del FEES

El articulo pretende establecer dos prohibiciones distintas que seguidamente se
analizaran por separado.

La primera es que el Conare no debe destinar recursos a fines distintos a la distribucion
del FEES entre universidades. Esta norma es confusa y presenta errores de redaccion
que reflejan descuido e improvisacién, como la referencia incorrecta al nombre del
Consejo Nacional de Rectores (Conare).

En cuanto al fondo, la norma parece partir de un error conceptual al asumir que Conare
administra o ejecuta los recursos del FEES. Se desconoce que, una vez acordada la
distribucion del FEES en el respectivo Convenio, los recursos son administrados por el
BCCR que, mensualmente, los transfiere en dozavos a cada una de las universidades
publicas. Estos recursos no pasan por Conare -salvo los fondos que las universidades
hayan acordado destinar a esta entidad- por lo que Conare no podria alterar la
distribucion del FEES previamente acordada entre las universidades.
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Un escenario distinto, se plantea si el objetivo de la norma es prohibir a Conare que
negocie y acuerde en su seno una revision de la distribucion del FEES. Es decir, prohibirle
a Conare que actue como el “cuerpo encargado de la coordinaciéon de la educacion
superior universitaria estatal” al que hace referencia el articulo 85 de la Constitucion
Politica de la Republica de Costa Rica. En este escenario la norma operaria como una
continuidad de lo dispuesto en el articulo 7: Habiéndoles arrebatado a Conare y a las
universidades publicas la competencia constitucional de definir, acordar y modificar la
distribucion del FEES para trasladarsela al “Consejo de Coordinacién” integrado y
controlado por el Poder Ejecutivo, esta norma pretenderia consolidar ese traslado de
competencias.

Se buscaria prohibir a Conare que negocie en su seno para modificar “la correcta
distribucion” del FEES impuesta por el Poder Ejecutivo. Por esta via, también se estaria
prohibiendo a las universidades publicas la creaciéon, en el seno de Conare, de
mecanismos conjuntos como el denominado “Fondo del Sistema”, para redistribuir los
recursos del FEES en torno a objetivos prioritarios comunes, si estos no son avalados
previamente por el Poder Ejecutivo.

Evidentemente, unas prohibiciones de esta naturaleza serian absolutamente
inconstitucionales, por violentar la autonomia financiera y presupuestaria plena conferida
a las universidades publicas y el disefio constitucional del FEES plasmado en el articulo
85 de la Carta Magna. En este caso, son aplicables las mismas observaciones formuladas
al articulo 7 (ver puntos G.5 y G.6 de este documento).

La segunda es imposibilitar a las universidades publicas de financiar nuevos ‘pluses”
salariales con recursos del FEES. La norma busca limitar el financiamiento con recursos
del FEES de ‘nuevos” complementos salariales en las universidades publicas a los
rectores, a los puestos de direccion y al “personal a cargo”. Aunque la redaccion pone
énfasis en los puestos de la jerarquia -probablemente por razones propagandisticas- la
inclusion de esta ultima frase implica que la prohibicién cubriria a todas las personas
funcionarias de las universidades publicas. Practicamente todo el personal de estas
instituciones esta sujeta a la autoridad de alguna jefatura o puesto de direccion, y en
ultima instancia, la rectoria ejerce la funcién de jerarquia institucional en materia laboral.

Se trata de una disposicion que sigue en la linea de las prohibiciones en materia salarial
establecidas en leyes recientemente aprobadas como la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas (No. 9635 de 3 de diciembre de 2018) vy la Ley Marco de Empleo
Puablico (No. 10.159 de 8 de marzo de 2022, todavia no vigente).

La primera establecié en su articulo 55 (Titulo Ill) que “a creaciéon de incentivos o
compensaciones, o pluses salariales solo podra realizarse por medio de ley”. La segunda
dispuso en su articulo 35 que ‘“todas las instituciones del sector publico se incluiran en
este régimen salarial unificado basado en la columna salarial global” y que ‘todas las
personas servidoras publicas seran remuneradas de acuerdo con esta ley, incluidos los
servidores actuales.” Ademas, en su articulo 43, incisos a) y b), intenté prohibir las
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negociaciones colectivas sobre remuneraciones salariales y la creacion de ‘“incentivos,
compensaciones o pluses salariales’.

En el caso de la norma analizada, se busca ampliar el alcance de las anteriores
prohibiciones, impidiendo a las universidades publicas la utilizacion de los recursos del
FEES para financiar el pago de extremos salariales vinculados a complementos salariales
que dichas instituciones creen o negocien en el futuro. Por esta via se afectarian por
ejemplo, modificaciones o ampliaciones que las universidades realicen en el futuro a los
mecanismos de compensacién economica establecidos en su normativa interna sobre
Régimen Académico Docente o los complementos salariales que se deriven de futuras
renegociaciones de sus convenciones colectivas de trabajo.

Para analizar esta disposicion, deben diferenciarse dos situaciones: a) Si puede prohibirse
a las universidades publicas utilizar los recursos del FEES para financiar el pago de
salarios o cualesquiera otros gastos corrientes licitos en los que incurran; y b) Si las
prohibiciones establecidas en las leyes 9635 y 10159 sobre la creacién de nuevos
complementos salariales cubren o no a las universidades publicas.

En el primer punto la respuesta es claramente negativa. Mientras las universidades
publicas estén facultadas para regular su propio régimen salarial (a través de su potestad
de darse su propia normativa interna o por medio de la negociacion colectiva), no puede
prohibirseles que utilicen los recursos del FEES para cubrir los gastos derivados de ese
régimen salarial.

Pretender tal cosa implica violentar la autonomia administrativa y financiera de estas
instituciones de educacién superior publica y la letra misma del articulo 85 de la
Constitucién Politica de la Republica de Costa Rica, el cual dispone en su parrafo cuarto
que los recursos del FEES podran destinarse a financiar los “egresos de operacion’
(entiéndase gastos corrientes como el pago de salarios) “‘que se consideren necesarios
para el buen desemperio de las instituciones mencionadas en este articulo.”

i

La otra discusidon (si las prohibiciones de las leyes 9635 y 10159 cubren a las
universidades publicas, y, en caso de respuesta afirmativa, en qué medida las cubren y
bajo que supuestos, excepciones y consecuencias) excede los alcances de este estudio.

Sin embargo, podemos sefialar que la propia jurisprudencia constitucional ha advertido
sobre la inconstitucionalidad de limitar el derecho a la negociacién colectiva en materia
salarial en el casos de personas trabajadoras de instituciones publicas que si pueden
ejercer este derecho. En las resoluciones donde la Sala Constitucional analizo la
constitucionalidad de las prohibiciones en materia de negociacion colectiva establecidas
en las leyes citadas, dicho Tribunal concluyé:

‘De las citas jurisprudenciales que anteceden, se colige que las
convenciones colectivas no solo tienen fuerza de ley, sino un contenido

minimo _intangible para el legislador, entre los cuales esta el
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mejoramiento de Ilas condiciones laborales minimas or ende
también salariales. Lo anterior basado en los principios cristianos de justicia
social y de solidaridad, que, tal y como se indico, estan contenidos en el
articulo 74, de la Constitucién Politica, ya citado, y en el articulo 1, del
Caodigo de Trabajo (...)” (Voto No. 2018-19511, reiterado en el Voto No. 2021-
17098. Enfasis agregado)

Asimismo, en relacion con la pretension de obligar a las universidades publicas a adoptar
un régimen de salario global en todos los casos, eliminando complementos salariales
existentes, por ejemplo en sus sistemas de régimen académico, también existe
jurisprudencia que pone en entredicho a la constitucionalidad y viabilidad de esta
pretension a la luz de la autonomia especial reconocida en estas instituciones en la
Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica.

Para un andlisis mas detallado de este tema nos remitimos al estudio elaborado por
académicos de esta Facultad, denominado “Informe en relacion con las consultas
realizadas por el Consejo Universitario y la Rectoria en oficio R-2273-2022. Ley
Marco de Empleo Publico”, especialmente el punto 3.4 “Analisis sobre negociacion
colectiva y salario global’.

Regular de esta manera a las universidades pone en riesgo la autonomia universitaria al
establecer la posibilidad de remover a las personas que ocupen los puestos de rectoria de
cada institucion como decision del Poder Ejecutivo, si este considera que existe una falta
grave contra la Hacienda Publica. Ademas, no se consideran factores coyunturales que
pueden afectar el cumplimiento de metas y ejecucion presupuestaria, ante los cuales se
enfrenta constantemente la planificacion y ejecucion de actividades, programas y
proyectos, tanto estratégicos (en el marco del PLANES) como tacticos y operativos.

i) Articulo 9 sobre la rendicién de cuentas anual por parte de las universidades
estatales

Este articulo posee de igual manera lo que se han catalogado como deficiencias de
redaccién y contradicciones internas. El articulo busca imponer obligaciones adicionales a
las universidades publicas en cuanto a la presentacion de informes sobre la ejecucion del
FEES. Como es la ténica del proyecto de ley analizado, presenta notables problemas de
redaccion y contradicciones internas.

El primer parrafo dice que las universidades publicas deberan rendir los informes al
“Consejo de Coordinacion” y a la Contraloria General de la Republica (CGR). Pero en el
parrafo segundo dispone que el Consejo “debera poner en conocimiento” de la CGR
dichos informes. En el parrafo tercero dice que la CGR debera emitir criterio sobre el
informe rendido “por parte de Conare”, aunque en parrafo inicial no se hace referencia a
este ente, sino a las universidades publicas. Es decir, se confunde a Conare con dichas
instituciones.
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Asimismo, debe sefialarse que este articulo duplica la obligacion de rendir informes sobre
la liquidacién del presupuesto que ya tienen las universidades publicas, segun lo
dispuesto en el articulo 55, en relacién con el numeral 1, inciso d) de la Ley de
Administracion Financiera y Presupuestos Publicos (Ley No. 8131 de 18 de setiembre de
2001).

En la actualidad estos informes ya son puestos en conocimiento de la Contraloria General
de la Republica. De hecho si se analizan las “Normas Técnicas sobre Presupuesto
Pablico” de la CGR (resolucion N.° 24 de 26 de marzo de 2012, N-1-2012-DC-DFOE), se
puede constatar que, entre la informacion que las instituciones publicas deben poner en
conocimiento de dicho érgano fiscalizador, ya se encuentran contenidos los extremos que
la norma pretende normar nuevamente, pero sin la mas minima rigurosidad técnica. Por
ejemplo: “Avance en el cumplimiento de los objetivos y metas de los programas
presupuestarios en funcion de los indicadores establecidos” (Ver Norma 4.5.6)

Por otra parte, en cuanto a la obligacion de certificar el cumplimiento del articulo 7. La
norma analizada también busca imponer una obligacién adicional a los rectores de las
universidades publicas. Se pretende obligarles a “certificar” que la distribucion y la
liquidacion del presupuesto de las universidades que representan “han cumplido con los
criterios establecidos en el articulo 7 de la presente ley’.

Sin embargo, la redaccién de la norma es sumamente deficiente. Se asume que las metas
y los indicadores derivados de los citados criterios habran podido cumplirse en todos los
casos. Y se desconoce que en la Administracion Publica -no solo en las universidades
publicas- existen multiples factores que pueden llevar a que una meta no se cumpla en el
proceso de ejecucidn presupuestaria, sin que necesariamente exista una actuacion
negligente de las personas funcionarias responsables. Por ejemplo, la meta establecida
en cuanto a la asignacion de becas a personas estudiantes de bajos ingresos podria no
alcanzarse por un factor externo, como el impacto de la aplicaciéon de la regla fiscal a las
universidades publicas.

El problema con la redaccion de la norma es que se pretende obligar a los rectores de las
universidades publicas a certificar que se “han cumplido” los criterios del articulo 7,
aunque eso no haya ocurrido. Esta redaccién podria ubicar a dichos funcionarios en la
disyuntiva de mentir bajo juramento o bien incumplir con la obligacion de rendir la
certificacion en los términos exigidos por la norma.

En este sentido, resulta mucho mas razonable la forma de requerir esta informacion,
contenida en las “Normas Técnicas sobre Presupuesto Publico” de la CGR. En este
instrumento, por ejemplo se solicita al jerarca indicar un “detalle de las desviaciones de
mayor relevancia que afecten los objetivos, metas y resultados de lo alcanzado con
respecto a lo estimado previamente establecidos para cada uno de los programas
presupuestarios”, asi como “una propuesta de medidas correctivas y de acciones a seguir
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en procura de fortalecer el proceso de mejora continua de la gestion institucional” (norma
4.5.6).

Finalmente, existe falta de claridad sobre las posibles sanciones administrativas vy
penales. El parrafo final del articulo 9 establece sanciones administrativas y de indole
penal (incumplimiento de deberes) que se impondrian al Consejo Nacional de Rectores
por el “incumplimiento injustificado” de estos informes.

La redaccion del texto es una copia de lo dispuesto en el articulo 26 del Titulo IV de la Ley
9635 sobre las sanciones aplicables a los jerarcas institucionales por el incumplimiento de
la regla fiscal.

Pero en este caso la redaccién también es confusa. No queda claro si la conducta que se
pretende sancionar es el incumplimiento en la presentacién del informe y la certificacion
requeridos en este articulo o si, mas bien, la norma busca sancionar el incumplimiento de
los criterios del articulo 7 en relacion con la distribucion y ejecucién de los recursos del
FEES.

j) Articulo 10 sobre reglamentacién de la Ley

Si bien la potestad de reglamentar las leyes es un competencia constitucional del Poder
Ejecutivo, en el caso de la presente iniciativa resulta preocupante la gran cantidad de
aspectos esenciales de la materia que se pretende regular que estarian remitiéndose a la
via reglamentaria por omisiones en la redaccion del proyecto de ley. Como se indicé en
los apartados precedentes, se trata de aspectos medulares como las reglas de
funcionamiento del “Consejo de Coordinacion” que se busca crear o los mecanismos y
procedimientos para aplicar los criterios que se busca establecer para la distribucién del
FEES.

Esta omisién podria tener como consecuencia la evasion del debate democratico, de cara
a la ciudadania, que deberia producirse en la Asamblea Legislativa sobre estos elementos
esenciales, sustituyéndose dicho debate por un procedimiento administrativo mucho
menos transparente y participativo.

En este sentido, es importante destacar que, segun el articulo 361.1 de la Ley General de
la Administracion Publica, el Poder Ejecutivo debe dar audiencia a las entidades
descentralizadas que puedan resultar afectadas por esta reglamentacion. Sin embargo,
dicho tramite no puede sustituir el amplio debate que podria generarse en el Parlamento,
a partir de la consulta legislativa a las universidades publicas segun lo dispuesto en el
articulo 88 de la Constitucion Politica de la Republica de Costa Rica.

Esto devela que aun no se conoce el alcance real de este proyecto de Ley, con el
perjuicio de que eventualmente, podrian ser mas graves las afectaciones y las
intromisiones del poder ejecutivo.
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