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I. Introduccion

Se hara una exposicién en tormmo al tema de la
autonomia constitucicnal de las universidades
publicas, en especial de la Universidad de Costa
Rica, la mas antigua del pais.

l.a autonomia de las universidades publicas en
Costa Rica tlene rango constitucional a partir de la
Carta Magna de 1949,

II. Normas constitucionales

Articulo 84.- La Universidad de Costa Rica es una
institucién de cultura superior que goza de
independencia para el desempeno de sus funciones
y de plena capacidad juridica para adquirir derechos
v contraer obligaciones, asi como para darse su
organizacién y gobierno propios. Las dermaés
instituciones de educacién superior universitaria del
Estado tendran la misma mdependencia funcional e

" jorgerp9@yahoo.com; jorgerplM@gmail.cor; tel. Faxs: 00-50622501160; 00-
5062259 4844,

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

JORGE ENRIQUE ROMERQ PEREZ

igual capacidad juridica que la Universidad de Costa
Rica.

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

Articulo 85.- El Estado dotara de patrimonio propio
a la Universidad de Costa Rica, al Instituto
Tecnolégice de Costa Rica, a la Universidad Nacional
y a la Universidad Estatal a Distancia y les creara
rentas propias, independientemente de las origina-
das en estas instituciones. Ademas, mantendra -
con las rentas actuales y con otras que sean
necesarias - un fondo especial para el financiamien-
to de la Educacién Superior Estatal. El Banco
Central de Costa Rica administrara ese fondo v,
cada mes, lo pondra, en dozavos, a la orden de las
citadas instituciones, segin la distribucién que
determine el cuerpo encargado de la coordinacién de
la educacién superior universitaria estalal. Las
rentas de ese fondo especial no podran ser abolidas
ni disminuidas, s1 no se crean, simultdneamente,
otras mejoras que las sustituyan.

El cuerpo encargade de la coordinacién de la
Educacién Superior Universitaria Estatal preparara
un plan nacional para esta educacién, 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 anos divisibles entre cinco y cubrira el
quinquenio inmediato siguiente. En él se incluiran,
tanto los egresos de operacidon como los egresos de
inversion que se consideren necesarios para el buen
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desempero de las instituciones mencionadas en este
articulo.

El Poder Ejecutivo inciuird, en el presupuesto
ordinario de egresos de la Republica, la partida
correspondiente, senialada en el plan, ajustada de
acuerdo con la variacion del poder adquisitive 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.

La autonomia de las universidades ptiblicas esta
garantizada constitfucionalmente,

III. Nombramiento de las autoridades universitarias

Parte de la autonomia de la universidad publica es
que puede darse su propia normativa; no, el Poder
Legislativo.

La norma que regula la Universidad de Costa Rica
se llama Estatuto Organico.

El numeral 39 de este Estatuto manda que el Rector
serd nombrado por la Asamblea Universitaria para
un periodo de cuatro anos, pudiendo ser reelecto
una scla vez consecutiva.

Esta Asambiea Universitaria esta compuesta por
profesores de régimen académico, estudiantes y
Jjefes de las oficinas administrativas. La representa-
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cion  estudiantil sera el 25% del total de los
profesores miembros de esta Asamblea (numeral 13
del Estatutao).

Las demas autoridades universitarias son nombra-
das por profesores y estudiantes, al tenor de lo que
dispone ese Estatuto.

IV Sentencias o votos de la sala constitucional

En una serie de sentencias o votos, la Sala Consti-
tucional ha dado su criterio sobre el tema de la
autonomia de las universidades publicas.

En este apartado presentaremos varios votos de este
Tribunal de derechos humanos y de defensa de la
Carta Magna, tal y como lo ha sostenido este
tribunal.

Voto 1313-93

De acuerdo al articule 84 de la Constitucion Politica,
la autonomia se refiere a la facultad de organizacion
y de darse el gobierno propio.

De conformidad con lo que dispone este articulo 84,
las universidades estan dotadas de independencia
para el desempeno de sus funciones y de plena
capacidad juridica parta adquirir derecho y contraer
obligaciones, asi como para darse su organizacién y
gobierno propios.

Esa autonomia es especial, completa y por esto
distinta de la del resto de los entes descentralizados
en nuestro ordenamiento juridico. Las universidades
estan fuera de la direccion del Poder Ejecutivo y de
sU jerarquia, que cuentan con todas las facultades y
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poderes administrativos necesarios para llevar
adelante el fin especial que legitimamente se les ha
encomendado. Las universidades publicas pueden
autodeterminarse, en el sentido de que estan
posibilitadas para establecer sus planes, prograrmas,
presupuestos, organizacion interna y estructurar su
gobierno propio. Tienen poder reglamentario
{auténomo y de ejecucion); pueden autoestructurar-
se, repartir sus competencias dentro del ambito
interno del ente, desconcentrarse en lo juridicamen-
te posible y licito, regular el servicio que prestan, y
decidir libremente sobre su personal

Voto 495- 92

Son las modalidades administrativa, politica,
organizativa y financiera de la autonomia, que
corresponden a las universidades publicas.

La autonomia wuniversitaria tiene como principal
" finalidad, procurar al ente todas las condiciones
juridicas necesarias para que lleve a cabo con
independencia, su misién de cultura y educacién
superiores.

Voto 8867-02

Las universidades publicas costarricenses gozan de
un status autonémico privilegiado en el sector
pablico descentralizado, toda vez que dicha
independencia se extiende a los &mbitos administra-
tivo, politico, financiero y organizativo.

En realidad, el articulo 84 constitucional establece
una reserva normativa a favor de las universidades
en el sentido de que su poder reglamentario es el
unico competente para normar la organizacion del
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servicio universitario, disposiciones que integran de
esta manera un subsistema juridico particular. Lo
anterior, no cabe interpretarlo en el sentido de que
la universidad se encuentra desvinculada del
ordenamiento estatal. Como bien se ha afirmado, la
institucién universitaria es una institucidn mas
dentro del Estade v ha de operar en el marco del
ordenamiento general.

De estos votos de 1993 y 2002 se desprende qué:

1. La autonomia de las universidades publicas es
compieta, especial, diferente y privilegiada, respecto
de las demas instituciones publicas descentraliza-
das.

2. Los ambitos de esa autonomia atafien a los
aspectos administrativos, politicos, organizativos y
financieros.

3. El subsistema institucional y juridico de las
universidades puiblicas esta dentro del Estado y del
ordenamiento juridico nacional. No se trata de “un
Estado dentro de otro Estado”, sino de una
situacion en la cual (por ejemplo) el Poder Judicial
puede intervenir cuando las autoridades universita-
rias violan la Constitucion Politica (votos 4823-93 y
1 306- 94).

Voto 418- 91 .
La Universidad de Costa Rica tiene derecho a
gobernarse, dentro de los Hmites de su autonomia,
conforme a sus reglamentos en el quehacer que le es

propio.
Comentario: Esta entidad puablica puede promulgar

sus respectivos reglamentos, en el ambito de su
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competencia, como parte de sus facultades de
gobierno y administracion.

Voto 366- 92

La autonomia un1vers1tar1a esta contemplada
constitucionalmente, otorgando la. facultad a los
centros de ensefianza universitaria superior pUblica
—eritre otras— de tener independencia funcional,
por lo que para los efectos académicos, le son
aplicables sus reglamentos internos.

Comentario: La reglamentacion interna que produce
dicha universidad funciona o se le aplica como parte
de esa independencia funcional. De acuerdo a su
Estatuto Organico, articulo 30, inciso k), le
corresponde al Consejo Universitaric promulgar los
respectivos reglamentos.

Voto 2914- 93

Este amparo fue declarado con lugar, pues se afirmé
que la Universidad de Costa Rica no puede poner
requisitos en el curriculo con efecto retroactivo, ya
que esto viola el numeral 34 de la Constitucion
Politica:

A ninguna ley se le dard efecto retroactivo en
perjuicio de persona alguna o de sus derechos
patrimoniales adquiridos o de situaciones juridicas
consclidadas.

Comentario: Claro estd que esta universidad puede
eslablecer requisilos para los diversos curriculos,
pues estd dentro de su facultad de .organizacion
académico-curricular; pero, ello no le permite violar
el citado articule constitucional 34.
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Vota 482.3- 93

Las universidades publicas tienen el derecho de
gobernarse con autonomia, salvo cuando las
autoridades universitarias violen la Constitucién
politica.

Comentario: Es la Carta Magna la que en su articulo
84 manda que: '

La Universidad de Costa Rica es una institucion de
cultura superior que goza de independencia para el
desempefio de sus funciones y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer cbliga-
ciones, asi como para darse su organizacién y
gobiernos propios.

Las demas instituciones de educacién superior
universitaria del Estado, tendran la misma indepen-
dencia funcional e igual capacidad juridica que la
Universidad de Costa Rica.

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

No hay duda que ninguna persona, fisica o juridica,
privada o publica, estd autorizada para violar la
Carta Magna. El principio tetrico es que todos
estamos subordinados al ordenamiento juridico, por
ello se dice que se trata de un gobierno de leyes.

Voto 6681-93
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La Universidad de Costa Rica para revocar actos
declarativos de derechos, debe acudir a la via
judicial,

Comentario: En el caso concreto de que esa
institucion quiera revocar actos administrativos gue
han declarado derechos, para hacerlo debe ir al
Poder Judicial, no puede hacerle de oficio.

Voto 200- 94

Hace una referencia a la libertad de catedra,
desarrollando el articulo constitucional 87:

La libertad de catedra es principio fundamental de
la ensefianza universitaria.

Comentario: Sin duda la libertad de catedra esta
vinculada a la libertad de pensamiento y a la de
comunicar nuestros pensamientos.

Articulo constitucional 28
Nadie puede ser inquietado ni perseguido por la
manifestacién de sus opiniones ni por actoc alguno
que no infrinja la ley {...}.

Articulo constitucional 29

Todos pueden comunicar sus pensamientos de
palabra o por escrito, v publicarlos sin previa
censura, pero seran responsables de los abusos en
el gjercicio de este derecho, en los casos y el modo
que la ley establezca.

La libertad de cdtedra se puede entender como la
potestad de la universidad de decidir el contenido de
la ensefianza que imparte, sin estar sujeta a lo
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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 { votos 3550-92 y 1313- 93).

La libertad de cdtedra, en cuanto libertad individual
del docente, es en primer lugar y fundamentalmente
una proyeccion de la libertad ideoldgica y del
derecho a difundir libremente los pensamientos,
ideas y opiniones de los docentes en el ejercicio de
su funcién. Consiste en la posibilidad de expresar
sus ideas o convicciones que cada profesor asume
como propias en relacion a la materia objeto de su
ensenanza.

La dimensién personal de la Iibertad de cdtedra
presupone y precisa de una organizacion de la
docencia y de la investigacion que la haga posible y
la garantice, tanto desde la perspectiva individual
como desde la institucional. Por ello, la organizacién
y funcionamiento de las universidades son la base v
la garantia de la libertad de cdtedra (sentencia del
Tribunal Constitucional Espariol No. 212 de 1993,
Constitucion Politica de Espanfa, con jurisprudencia,
Madrid: Civitas, pp. 185y 186, 2002).

Voto 446- 94

Parte de la autonomia de la universidad es la de
determinar los “pasos” de la carrera de acuerdo a la
reglamentacién respectiva.

Comentario: En este ¢aso no hay duda que le
corresponde a la universidad, mediante el regla-
mento pertinente, definir lo que procede en cuanto a
los llamados “pasos” de la carrera.
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Voto 1306~ 94

El Poder Judicial no puede intervenir en la autono-
mia universitaria, salvo cuando las autoridades
universitarias violan la Constitucién politica.

Comentario: La primacia de la Carta Magna implica
que cualquiera que la viole puede quedar bajo la
jurisdiccion del Poder Judicial.

Voto 4395- 95

La Universidad de Costa Rica puede regulas las vias
internas de ella, que son privadas y de uso restrin-
gido, pero de libre acceso para todo el que esté
interesado de ingresar en la universidad en
demanda de los servicios que ella presta. Por ello
tiene un autonomia amplia (de acuerdo al articulo
85 CP) que le permita organizar sus servicios,
pudiendo darse su propia reglamentacion en cuartto
al uso de las calles internas.

Comentario: El articulo constitucional 85 manda lo
relativo al patrimonio propio de las universidades
plblicas.

En esta sentencia se reitera la facultad que tiene la
Universidad de Costa Rica de reglamentar el acceso
y uso de las vias del campus universitario, la cual
califica las vias universitarias como privadas y de
uso restringido.

Votoc 3655- 97

311

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

JORGE ENRIQUE ROMERO PEREZ

La Sala Constitucional repite lo afirmado por la Sala
Segunda Penal, en su resoluciéon No. 273 del 1 de
abril de 1975: los Tribunales de Justicia no tienen
facultades legales para determinar el nimero de
estudiantes que deban ser admitidos en la Universi-
dad de Costa Rica y menos indicar en forma
concreta quiénes deban serlo.

Comentario: Se ratifica la autonomia universitaria
en cuanto a que es la propia institucion de ensenan-
za superior publica la que determina el niimero de
estudiantes que se admitiran a ella ¥ quiénes deban
serlo. Es lo que se. conoce como el derecho de
admision a la universidad.

V. Posicidon de la Procuraduria General de la Republica

Nota: La ley No. 6815 del 27 de setiembre de 1982
regula lo relativo a la Procuraduria general de la
Repablica. De acuerdo a su articulo 1 la Procura-
duria General de la Repiiblica es el érgano superior
consultivo, técnico-juridico, de la Administracién
Pablica, y el representante legal del Estado en las
materias propias de su competencia.

Tiene independencia funcional y de criterio en el
desempeno de sus atribuciones.

Por ley No. 6739 del 28 de abril de 1982, Ley
organica del Ministerio de Justicia, se le confiere a
la Procuraduria independencia administrativa.

La Procuraduria General de lo Republica ha
analizado este tema al relacionarse el mismo con
diversas consultas planteadas tanto por la Universi-
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dad de Costa Rica como por otras universidades
estatales.

Destacamos para efectos de este trabajo los
siguientes Pronunciamientos:

1. Mediante dictamen del 6 de mayo del 2003 (C-
125- 03] esta Procuraduria le comunica a la Ministra
de Planificacion Nacional, entre otras cosas, las
siguientes:

a. El} Plan nacional de desarrollc no vincula a
dérganos constitucionales distintos al Poder Ejecutivo.
b. Los drganos constitucionales distintos al Poder
Ejecutivo, no estan sujetos a evaluacion.

c. Los drganos constitucionales distintos al Poder
Ejecutivo estan en la obligacién de suministrar
informacion; pero, no estan sujetos a la evaluacion
de parte de los Ministerios de Hacienda y Planifica-
cién. Estos organos del Poder Ejecutivo (Ministerios
citados) no pueden evaluar a los drganos constitu-
cionales diferentes al poder Ejecutivo, a partir del
plan nacicnal de desarrollo o en orden al cumpli-
miento de este plan.

d. El suministro de informes por parte de los
organos constitucionales distintos al Poder Ejecuti-
vo, no autoriza a MIDEPLAN a evaluar su actividad.
e. Ni la independencia funcional de los organos
constitucionales ni la autonomia de los entes
descentralizados- incluidas las municipalidades y
las universidades piiblicas- les exime de informar a
la Direccién General de Presupuesto Nacional sobre
gestion, resultados y rendimiento de cuentas
(articulos 1, d y 55 de la Ley No. 8131 del 2002, de
administracién financiera y presupuestos pablicos)

313

DR © 2013. Asociacién Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

JORGE ENRIQUE ROMERC PEREZ

f. El Poder Ejecutivo no puede evaluar a las
universidades publicas, en razon de la autonomia de
que éstas gozan.

g. El Poder Ejecutivo ni la Ley les puede imponer un
proceso de planificacibn a las universidades
publicas. Respecto de éstas no cabe una planifica-
cion o plan nacional de desarrollo vinculante, de
parte de ese Poder.

2.- C-269-2003 del 12 de septiembre de 2003.
Dirigido al Rector de la Universidad de Costa Rica.
Dispone el articule 84 de la Carta Politica:

La Universidad de Costa Rica es una institucién de
cultura superior que goza de independencia para el
desempeno de sus funciones y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer obligacio-
nes, asi como para darse su organizacioén y gobierno
propios. Las demdas Iinstituciones de educacion
superior universitaria del Estado tendran la misma
independencia funcional e igual capacidad juridica
que la Universidad de Costa Rica.

El Estado las dotard de patrimonio propioc y
colaborara en su financiacion. {Asf reformado por ley
N® 5697 de 9 de junio de 1975)

L.a autonomia le garantiza a la Universidad
independencia para el desempefic de sus funciones
¥ plena capacidad juridica para adquirir derechos y
contraer obligaciones, como es lo normal en
tratandose de entes auténomos. Pero, ademas y a
diferencia de esos entes auténomos, la autonomia
permite a la Universidad "darse su organizacion y
gobierno propios”.
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Dado su alcance, la autonomia de la Universidad es
especial, por lo que no se subsume en lo dispuesto
en el Titule XIV de la Constitucién relative a las
instituciones autdénomas. La particularidad de la
autonomia universitaria se origina, precisamente, en
el reconocimiento de una autonomia en materia
organizativa y de gobierno.

De manera que la Universidad retne tres clases de
autonomia: de gobierno, organizacion y administra-
cion.

Ademas, por el hecho mismo de que no se esta en
presencia de una de las entidades a que se refieren
los articulos 188 y 189 de la Constitucion, se sigue
que la autonomia politica es plena: no puede ser
sometida a la ley.

Por consiguiente, es acertada la afirmacién segtn la
cual del Texto Constitucional se deriva que la
independencia de las universidades es mas amplia
que la garantia que cubre a las instituciones
autonomas. Especialidad y amplitud de la autono-
mia que las exime no sdlo de la direccion del Poder
Ejecutivo, sino también de la Asamblea Legislativa
en orden a la regulacién de su servicio.

La autonomia permite a la Universidad autodeter-
minarse, adoptar sus planes, programas, presu-
puestos, organizacidon interna y darse su propio
gobierno, definiendo ademas cémo se distribuyen
sus competencias en el ambito interno. Lo cual no
seria posible si la autonomia neo abarcara la facultad
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de normar lo académico y la adopcién de los medios
para satisfacer sus fines.

Una autonomia que, en criterio de la Sala Constitu-
cional, tiene como finalidad procurar al ente "todas
las condiciones juridicas necesarias para gue lleve a
cabo con independencia su mision de cultura y
educacion superiores." En su resolucion N° 1313-93
de 13:54 hrs. del 26 de marzo de 1993 €] Tribunal
Constitucional se refirié in extenso a la autonomia
universitaria:

(La Universidad cuenta} "con todas las facultades y
poderes administrativos necesarios para llevar
adelante el fin especial que legitimamente se les ha
encomendado; que pueden autvdeterminarse, en el
sentido de que estan posibilitadas para establecer
sus planes, programas, presupuestos, organizacion
interna y estructurar su gobierno propio. Tienen
poder reglamentaric (auténomo y de ejecucion);
pueden autoestructurarse, repartir sus competen-
cias dentro del ambito interno del ente, desconcen-
trarse en lo juridicamente posible y licito, regular el
servicio que prestan, y decidir libremente sobre su
personal (como ya lo establecidé esta Sala en la
resolucién No.495-92).

Son estas las modalidades administrativa, politica,
organizativa y financiera de la autonomia que
corresponde a las universidades publicas.

La autonomia universitaria tiene como principal
Sfinalidad, procurar al ente todas las condiciones
Jjuridicas necesarias par@a que lleve a cabo con
independencia su mision de cultura y educacion
superiores. En este sentido la Universidad no es una
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simple institucion de enseflanza {la ensefanza ya
fue definida como libertad fundamental en nuestro
voto namero 3559-92), pues a ella corresponde la
funcién compleja, integrante de su naturaleza, de
realizar y profundizar la investigacién cientifica,
cultivar las artes y las letras en su maxima
expresién, analizar y criticar, con objetividad,
conocimiento y racionalidad elevados, la realidad
social, cultural, politica y econémica de su pueblo y
el mundo, proponer soluciones a los grandes
problemas y por ello en el caso de los paises
subdesarrollados, o poco desarrollados, como el
nuestra, servir de immpulsora a ideas y acciones para
alcanzar el desarrollo en todos los niveles {espiritual,
cientifico y material}, contribuyendo con esa labor a
la realizacién efectiva de los valores fundamentales
de la identidad costarricense, que pueden resumir-
se, seglin se dijo en el voto que se acaba de citar, en
los de la democracia, el Estado Social de Derecho, la
dignidad esencial del ser humano y el "sistema de
libertad”, ademas de la paz (articulo 12 de la
Constitucion Politica), y la Justicia (41 idem); en
sintesis, para esos propoésitos es creada, sin
perjuicio de las especialidades o materias que se le
asignen, y nada menos que €so se espera y exige de
ella. La anterior conceptuacién no persigue agotar la
totalidad de los elementos, pero de su contenido
esencialmente se deduce -y es lo que se entiende
que quiso y plasmd el Constituyente en la Ley
Fundamental- que la universidad, como centro de
pensamiento libre, debe y tiene que estar exenta de
presiones o medidas de cualquier naturaleza que
tiendan a impedirle cumplir, o atenten contra ese,
su gran cometido”.
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La autonomia cumple una finalidad especifica: se
otorga a efecto de que la Universidad cumpla su
cometido en forma independiente. Un cometido que
consiste en la actividad académica, la investigacion
v la accidon social y cultural. La Universidad es
auténoma en los campos relacionados con estos
aspectos. Cabe afirmar que la autonomia no es sino
una garantia constitucional en funcién de las
finalidades de la Universidad.

La Universidad es wuna entidad formadora y
transmisora de cultura y conocimiento, propulsora
de los mas altos valores cientificos y artisticos y ente
investigativo por excelencia, susceptible de crear e
intensificar el conocimiento. Y es en razon de estos
fines que la Constitucidén ha considerado indispen-
sable dotar a la Universidad de la garantia de
autonomia, que le posibilita dictar las politicas
dirigidas a la persecucién de esas finalidades,
dotarse de la organizacién que permita concretizar-
las ¥ autoadministrarse.

En el analisis de la autonomia universitaria debe
tenerse claro que se trata de la proteccién de las
funciones consustanciales a la Universidad, sea la
actividad académica, la investigacién y la accién
social orientadas por la funcion de cambio social.
Sin una autonomia en estos ambitos, la Universidad
no puede orientar la sociedad, inspirarla ni ser
fuente de conocimiento. De alli la necesidad de
dicha garantia.

La Universidad goza también de autonomia
administrativa. Una autonomia que garantiza el
ejercicio de la funcién administrativa necesaria para
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el desarrollo de la competencia material del ente.
Comprende el dictar los actos juridicos y materiales
necesarios para el cumplimiento de los cometidos
publicos. Empero, debe resultar evidente que la
autonomia administrativa se ejerce conforme al
ordenamiento juridico. Corresponde al legislador
determinar las reglas que regulan el accionar
administrativo, con lo que se congcretiza el principio
de legalidad que necesariamente se aplica a las
universidades en razén del articulo 11 de la Carta
Politica. La potestad de autoadministrarse no
significa que el ente pueda decidir libremente cémo
se administra, cudl es el régimen de contratacién
administrativa, a qué se sujeta ni como administra
los recursos que le son asignados. Significa, por el
contrario, que puede ejercer determinados poderes
(contratar o realizar actos juridicos como nombra-
mientos, por ejemplo) destinados al manejo de sus
recursos, pero realizarlos con sujecion a lo dispuesto
en el ordenamiento. Gestién de recursos que supone
la titularidad de un patrimonio propic y ante todo la
facuitad de disponer, dentro del marco juridico, de
dicho patrimonio. Podria incluso decirse que si
existe un ambito en que el legislador puede legislar,
articulo 88 de la Constitucion, es el referido a la
actividad administrativa, actividad de -caracter
instrumental, ain cuando a veces se tienda a
considerarla como sustancial.

(voto 1313- 93: La autonomia universitaria no
genera para las universidades una situaciéon de

extraterritorialidad, que le impida someterse al
ordenamiento juridico costarricense y, en particular,
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que impida al legislador sujetarlas a deternﬁné.das
regulaciones).

Conclusion: Por lo antes expuesto, es criterio de la
Procuraduria General de la Republica, que:

1. La potestad normativa propia de la Universidad
esta referida a su ambito funcional, sea la docencia,
la investigacién o la accion social y cultural del
Ente. En dicho ambito, las normas universitarias
prevalecen sobre cualquier disposicién legal que’
pretenda regular la materia universitaria. Dichas
normas son oponibles al propio legislador en tanto
no excedan el marco de la autonomia.

2. Como parte de la Hacienda Pablica, la Universi-
dad esta sujeta al ordenamiento de fiscalizacion de
esa Hacienda. Este ordenamiento no contempla a
los entes publicos en sus funciones sustanciales
sino en su condicién de integrantes de la Hacienda
Pablica, titulares de fondos piiblicos que adminis-
tran, disponen y conttrolan.

3. Forma parte del ordenamiento de la Hacienda
Publica la regulacion del control interno, tanto en lo
que se refiere a los drganos integrantes como a las
competencias que les corresponden.

4. Conforme el principioc de competencia, en
tratandose de disposiciones referidas al sistema de
fiscalizacion de la Hacienda Pablica, la Universidad
debe regirse no por las propias normas internas que
emita, sino por las disposiciones constitucionales,
legales y aquéllas emitidas por la Contraloria
General de la Repablica en el ambito de su compe-
tencia.

5. Las disposiciones del articulo 31 de la Ley de
Control Interno, norma de organizacion de la
administracion financiera, se dirigen a mantener la
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independencia y objetividad de las auditorias
internas, en tanto elementos fundamentales del
sistema de fiscalizacién. Es, pues, una norma del
sistema de fiscalizacion de la Hacienda Pablica.

6. Al no estar involucrada la especialidad funcional
de ia Universidad, el articulo 31 de la Ley General de
Control Interno no violenta la autonomia universita-
ria y, en concreto, la autonomia de organizacion.

V1. Posicion de la Contraloria General de la
Republica

" Nota: la Contraloria tiene a su cargo el control
juridico contable de la hacienda piblica, de acuerdo
al numeral constitucional 183, parrafo primero: La
Contraloria General de la Republica es una institu-
cion owdliar de la Asamblea Legislativa en la
vigilancia de la Hacienda Publica; pero tiene absoluta
independencia funcional y administrativa en el
desemperio de sus labores.

Ley No. 7428 del 26 de agosto de 1994, relativa a
esta Contraloria, articulo 1: La Contraloria General
de la Reptiblica es un drgano constitucional funda-
mental del Estado, auxiliar de lo Asamblea Legisiati-
va en el control superior de la Hacienda Publica y
recfor del sistema de fiscalizacion que contempla esta
ley.

1. Oficio No. DI-CR-192 del 26 de octubre, 2001,

remitido por la Contraloria a la Universidad de Costa
Rica.
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El sometimiento de las Universidades estatales y
particularmente de la Universidad de Costa Rica al
principio de legalidad implica no solo Ia potestad de
la Asamblea Legislativa de dictar normas que le
afectan directamente (siempre y cuando no se
refieran al cumplimiento de sus fines), sino también
la plena aplicacion de aquellas normas generales
que no tienen relacion con la regulacion interna de
la Universidad para el cumplimiento de sus
objetivos.

Desde esta perspectiva, lo que cabe cuestionarse es
si la designacion del auditor intemmo de la Universi-
dad de Costa Rica es una facultad que se enmarca
dentro de ese ambito de autonomia reconocido a ese
centro de ensefianza o si por el contrario es un
requerimiento que dicho centro de ensefianza debe
cumplir como componente de la Hacienda Publica
sujeto al blogque de legalidad.

La Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, en su articulo 61, establece que cada
sujeto componente de la Hacienda Puablica tendra
una auditoria interna, la cual debera contar con los
recursos necesarios para el cumplimiento adecuado
de sus funciones. Como excepciton, la Contraloria
podra disponer, por via reglamentaria o por
disposicién singular, los casos en que no se
justifique la existencia de una auditoria interna.

Las auditorias internas, como parte del sistema de
control y fiscalizacion que regula la ley y del cual la
Contraloria es rector {articule 1 de la Ley Organical),
tienen una importancia cardinal en el cumplimiento
de las funciones de control y fiscalizacion de la
Hacienda Publica y del logro de los fines de dicho
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sistema. En ese sentido, a la Contraloria se le
otorgan una serie de potestades orientadas al logro
de tales fines, entre ellas la emisidn de disposiciones
de acatamiento cbligatorio a los distintos componen-
tes del sistema, dentro de los cuales se encuentran
las unidades de auditoria interna y la administra-
cion activa.

En razén de ese caracter fundamental de las
auditorias internas para el adecuado control y
fiscalizacion de la Hacienda Puablica, y en aras del
debido logro del objeto de la actividad de auditoria
interna, en la Ley Organica citada, de acuerdo con
criterios técnicos vy doctrinarios —reconocidos a
nivel internacional por organismos competentes en
la materia—, se preceptian garantias indispensa-
bles para el cumplimiento a cabalidad de las
funciones de auditoria interna. Dentro de dichas
garantias se contemplan las relativas a la indepen-
dencia funcional y de criterio respecto del jerarca y
de los demaés organos de la administracion activa, el
nombramiento del auditor v sub-auditor por tiempo
indefinido y su dependencia organica del maximo
jerarca (articulo 62), y el procedimiento agravado
para suspender o destituir a dichos titulares
(articulo 15). La inobservancia de alguna de las
condiciones citadas, o de otras contenidas en dicha
Ley, propician la existencia de situaciones que
menoscaban el ejercicio de la auditoria interna,
pues, fundamentalmente, se compromete la
objetividad de esa labor, lo que incide directamente,
entre otros, en la calidad, la debida cobertura y
continuidad de la fiscalizacién integral de la entidad
a la que pertenece esa unidad, todo ello en detri-
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mento del logro de su objeto y de los objetivos
organizacionales, y, en consecuencia, de los fines del
sistema de control y fiscalizacién al que pertenecen.
Esta normativa, por tutelar un interés fundamental
como es la debida tutela de la Hacienda Publica y
por no-incidir en el ambito de drganizacién interno
de la Universidad de Costa Rica indispensable para
el debido cumplimiento de sus objetivos, pertenece a
ese ambito de legalidad dentro del que se encuentra
inmerso esa institucion. Al igual que una institucion
auténoma tiene independencia administrativa y no
por ello puede sustraerse de la aplicacion de las
disposiciones referentes a su debida fiscalizacién y
consecuentemente a las normas que regulan el
nombramiento de sus auditores internos, la
Universidad de Costa Rica, con fundamento
igualmente en eea autonomia administrativa, no
puede pretender su desaplicacién, En ese sentido,
en congruencia con las necesidades de tutela de la
disposicion de fondos publicos y con los parametros
constitucionales que aseguran la autonomia
administrativa, politica y organizativa a favor de las
Universidades estatales, la normativa en referencia
nc afecta en forma directa el cumplimiento de los
fines de estos centros de ensefianza y que es la
razon altima para reconocer su autonomia. Ademaés,
desde wuna perspectiva constitucional, es una
interpretacion que debe privar en razon del evidente
interés publico sobre el que se fundamentan las
competencias de esta Contraloria. Incluso, desde un
punto de vista de la jerarquia normativa, la Ley
Organica prevalece sobre ¢l Estatuto Organico de la
Universidad de Costa Rica, de ahi que en caso de
conflicto debe prevalecer la primera de ellas.
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Con fundamento en estas consideraciones, es
nuestro criteric que no resulta procedente nombrar
al Contralor de la Universidad de Costa Rica por
tiempo definido.

2. Oficio No. DI-CR-234, 16 de junio 2003, de la
Contraloria dirigide a la Universidad de Costa Rica.
Asunto: aplicacion de la Ley General de Control
Interno a la Universidad de Costa Rica.

No obstante lo expuesto anteriormente, tanto la
doctrina como la jurisprudencia de la Sala Constitu-
cional, de la Procuraduria General de la Repiblica y
de esta Contraloriz General de la Repuablica, han
advertido que la autonomia universitaria no debe ser
interpretada en el sentido de que se considere gue
los entes universitarios estatales estan aislados o©
desvinculados del ordenamiento juridico, toda vez
que dichas entidades de educacidon superior se
encuentran inmersas dentro del conjunto de
instituciones publicas que conforman el aparato
estatal.

Por lo tanto, es claro que las universidades estan
sometidas a aquellas disposiciones legales que
afectan, en igual forma, a todos los demas destina-
tarios de las mismas dentro de nuestro ordenamien-
to juridico, por cuanto se trata de situaciones
comunes a dichos sujetos y que precisamente
escapan o no estan comprendidas dentro de su
especializacidon funcional, pese a que de manera
indirecta llegaran a interferir con la prestacion de su
servicio y su organizacion.
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Una vez aclarado el punto en relacion del someti-
miento de la Universidad de Costa Rica a las leyes
dictadas por la Asamblea Legislativa, siempre y
cuando como se indicé no se refieran al cumplimien-
to de los fines para los cuales fueron creados estos
centros de educacion, se puede determinar el ambito
de aplicacion de la Ley General de Control Interno,
particularmente si esta ley le es aplicable a los
centros universitarios.

Asi tenemos que el articule 1° de la Ley General de
Control Interno regula dentro de su ambito de
aplicaciéon y contenido que “esta ley establece los
criterios minimos que deberan observar la Contralo-
ria General de la Republica y los entes u érganos
sujetos a su fiscalizacidn, en el establecimiento,
funcionamiento, mantenimiento, perfeccionamiento
y evaluacion de sus sistemas de control interno.”

Es por ello que para determinar si los entes
universitarios, concretamente en la comnsulta en
estudio la Universidad de Costa Rica, se encuentra
sometida a esta ley, cabe preguntarse si son sujetos
de la fiscalizacion de la Contraloria General de la
Republica, lo cual se encuentra estipulado en el
numeral 4 de nuestra Leyv Organica: “La Contraloria
General de la Republica ejercera su competencia
sobre todos los entes y drganos que integran la
Hacienda Pablica.”

Este tema ha sido ampliamente discutido y resuelto
por este Organo Contralor, indicando claramente, de
conformidad con el numeral supra transcrito, que la
Universidad de Costa Rica, es un ente integrante de
la Hacienda Publica, y por lo tanto esta bajo la
fiscalizacion de esta Contraloria General.

326

DR © 2013. Asociacién Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio juridicas.unam.mx

LA AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LA UNIVERSIDAD...

Al respecto, en el oficio N° 16204-95 del 12 de
diciembre de 1995 se indico lo siguiente:

La Contraloria General si tiene facultad para
fiscalizar a los entes universitarios, es decir, son
sujetos de fiscalizacion de la Contraloria y en
consecuencia, les resulta aplicable la Ley de General
Control Interno.

De lo expuesto se concluye que la Ley General de
Control Interno si es de aplicacion a la Universidad
de Costa Rica, para lo cual no necesita ningin
acuerdo de las Autoridades Universitarias, que
ratifique o indique la sujecidn al mencionado cuerpo
legal.

Es por lo anterior que, desde la entrada en vigencia
de la Ley en mencién, los funcionarios de Auditoria
Interna de la Universidad, debieron empezar a
cumplir con la misma, lo cual incluye las prohibi-
ciones alli contenidas. Concretamente a partir del 4
de setiemmbre del afio pasado, los funcionarios de
dicho departamento tuvieron que dejar de prestar
sus servicios profesionales a nivel privado, en caso
contrario estarian violentando las prohibiciones
contenidas en el articulo 34 y podrian ser objeto de
las sanciones y responsabilidades que estipula el
capitulo V de la ley. Aspecto, que corresponde vigilar
adecuadamente al Auditor Interno y al Consejo
Universitario de esa Universidad de Costa Rica.

3. Oficio No. DI-CR-356 del 27 de agosto 2003, de la
Contraloria a la Procuraduria
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La Sala Constitucional, la Procuraduria General de
la Republica y esta Contraloria General de la
Reptiblica han advertido, que la autonomia con que
cuentan las universidades estatales, no puede
asimilarse o interpretarse de forma tal, gue se
considere a dichos entes, aislados o desvinculados
del ordenamiento juridico como un todo normativo,
toda vez que sin lugar a dudas dichas entidades de
educacién superior se encuentran inmersas dentro
del conjunto de instituciones publicas que confor-
man el aparato estatal.

Por lo tanto es claro que las universidades estan
sometidas a aquellas disposiciones legales que
afectan, en igual forma a todos los demas destinata-
rios de las mismas dentro de nuestro ordenamiento
juridico, por cuanto se trata de situaciones comunes
a dichos sujetos gue precisamente escapan o no
estan comprendidas, dentro de su especializacion
funcional, pese a que de manera indirecta llegaran a
interferir con la prestacién de su servicio y su
organizacidn.

Una vez aclarado el tema de la autonomia universi-
taria, sus limites y especificamente el sometimiento
de la Universidad de Costa Rica a las leyes dictadas
por la Asamblea Legislativa; siempre v cuando como
se indico, no se refieran al cumplimiento de los fines
para los cuales fueron creados estos centros de
educacién.

Es con base en lo anterior, que el criterio de esta
Contraloria General de la Repuiblica ha sido
reiterativo en el cumplimiento del numeral 31 de la
Ley General de Control Intermo y del articulo 62 de
su Ley Organica, que estipulan la obligacidon de que

328

DR © 2013. Asociacion Internacional de Derecho Administrativo



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

LA AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LA UNIVERSIDAD...

el Auditor y Sub-auditor Internos se contraten a
tiempo indefinido; normas que no tienen como
objeto regular la relacién laboral en el ambito
administrativo y organizacional, materia que de
conformidad con el ordenamiento juridico es resorte
exclusivo de la Universidad de Costa Rica.

El articulo 31 de la Ley General de Contrel Interno
no viola la Constitucion Politica en virtud de que no
interviene en lo esencial de la autoncmia universita-
ria, en virtud de que la disposicion en comentario no
se dirige a aspectos de educacion superior, sino que
pretende entre otros, como va se dijo garantizar la
independencia, imparcialidad y objetividad de la
labor de la Auditoria Interna, en aras de un
adecuado control de los sistemas de control interno
y del manejo de los fondos pablicos.

VII. Posiciones de la Oficina Juridica de la Universi-
dad de Costa Rica

1. Posicion histdnca de la Oficina Juridica

En cuanto al tema de la Autonomia Universitaria, la
posicidn histérica de la Oficina Juridica, departa-
mento legal de la Institucidon, no ha sido controver-
sial ni incongruente con las posiciones de la Sala
Constitucional, la Procuraduria o la doctrina
juridica, mas bien, la posicién juridico institucional
ha sido pacifica hasta el afnio 2005, donde se nota un
cambio de posicién, de la cual nos ocuparemos en el
siguiente aparte.

Algunos de Ilos pronunciamientos en donde se
destaca la aplicacién dentro a la Universidad de
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Costa Rica, de normativa emitida tanto por la
Asamblea Legislativa como por parte del Gobierno
central, son los siguientes:

e (0OJ-33-80: cuanto a la necesaria consulta al
Archivo Nacional previo a la supresion de documen-
tacién por parte de la Universidad.

s OJ-186-90: se resalta como la autonomia constitu-
cional con que cuenta la Universidad de Costa Rica
no le permite reglamentar aspectos contrarios a lo
estipulado por la Ley General de la Administracién
Publica.

e OJ-84-80: este pronunciamiento sefala expresa-
mente la obligatoriedad de acatamiento de los
pronunciamientos de la Contraloria General de la
Republica, teniendo en consideracibn que la
autonomia con que cuenta la Universidad tiene sus
limites establecidos en los articulos 183 y 184 de la
Constitucién Politica.

» (J-38-80: aplicacion de la Ley del sueldo adicional
de servidores en instituciones autonomas.

¢ OJ-33-80: con respecto a la jornada maxima en el
caso de los médicos, se establece la aplicacion de la
Ley Organica del Colegio de Médicos y Cirujanos.

2. Posicion reciente de la Oficina Juridica.

Extractos de pronunciamientos esgrimidos en
diversos pronunciamientos de la Oficina Juridica
durante el periodo marzo- diciembre del 2005
(posteriores a una presentacion del Dr. Baudrit
Carrilla, Director de la Oficina Juridica de la
Universidad de costa Rica, en Asamblea Universita-
ria Plebiscitaria de un anélisis sobre el topico):

OJ-0498-2005 del 12 de abril del 2005
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LA AUTONOMIA CONSTITUCIONAL DE LA UNIVERSIDAD...

... No se trata de que la Universidad de Costa Rica
tenga, ahora, el capricho de querer salirse del
régimen general aplicable a las instituciones
estatales. No se trata de que quiera ejercitar
indebidos privilegios. De lo que se trata es de
constatar, como verdaderamente sucede, que la
Universidad de Costa Rica no se encuentra incluida
dentro de ese régimen general. Ostenta, no cabe
duda alguna, una situacioén particular o especial que
no puede confundirse con el régimen general de las
instituciones estatales, ni ser absorbida por él. No se
trata de que quiera salirse de él, sino que se trata de
que nunca ha estado dentro de tal régimen general.
Qj-1073-2006 del 22 de agosto del 2006

... Los principios v procedimientos contenidos en la
Ley General de Control Interno no son directamente
aplicables al ambito propio de la Universidad de
Costa Rica debido a la independencia de funciones y
a la plena capacidad juridica otorgadas por la
Constitucién Politica. Sin embargo, la Universidad si
puede aplicarlos por analogia, siempre gque no rinan
con el gobierno y la organizacién que la Universidad
se ha dado a si misma.

OJ-28-2007

... En forma alguna puedo aceptar, como Director de
la Oficina Juridica de esta Universidad, ni como
universitario, que se insinge la existencia de alguna
subordinacion de la Universidad de Costa Rica, de
sus autoridades, de sus organos superiores ¢ de su
Rectora, con respecto a la Contraloria General de la
Republica o a la interna Oficina de Contraloria
Universitaria.

No puedo admitir que, so pretexto de vigilar la
Hacienda Puablica, la Contraloria General de la
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JORGE ENRIQUE ROMERD PEREZ

Republica- o la Oficina de Contraloria Universitana-
vengan a convertirse en superiores jerarquicos de la
Universidad de Costa Rica, invadiendo sus compe-
tencias, limitando sus legitimas atribuciones e
imponiéndole deberes u obligaciones de cumpli-
miento inexorable.

Véase en igual sentido los oficios de la oficina
Juridica: 0J-460-2005, 0J-544-2005, 0J-631-
2005, 0J-654-2005, 0J-963-2005, OJ-1811-2005,
0J-1877-2005 (Carla Lopez y Wagner Cascante,
in toto). '

Vil. CONCLUSION

Las universidades publicas de Costa Rica gozan de
una autonomia Constitucional con el fin de darle
una cobertura concordante con los fines asignados a
estos entes en los campos de la docencia, investiga-
cidn y accion social.

El disfrute de este régimen constitucional de
cobertura no ha sido pacifico, sino que diversas
instancias de derecho publicc han realizado
interpretaciones que lesionan ese régimen de
autonomia garantizado por la Carta Magna.

Por diversas razones, las presiones en contra de la
universidad publica, como centro de pensamiento v
de accidn libre, para subordinarlas al poder politico,
econdmico, burocratico o de otro orden, siempre hay
que tomarlas en cuenta para entender las relaciones
universidad publica-sociedad-mercado y Estado.
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