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RESUMEN

Este pequefio trabajo, es un esfuerzo por clarificar ciertos mitos juridicos (que
no dejan tampoco de ser sociales y politicos) derivados de la aplicabilidad del
principio de legalidad y de como, este principio, segun el vértice por el que se le
mire, debe ser armonizado en sus implicaciones cuando se le deba contraponer
a instituciones costarricenses que, por su fundamentacion histérico-juridico,
merece sean analizadas en su real naturaleza juridica. Tal y como sucede con
la Universidad de Costa Rica, institucibn que goza de independencia y

autonomia plena en el ejercicio natural de su quehacer.

La siguiente investigacion iniciara con un recorrido clasico-teorético sobre el
Estado de Derecho y el principio de legalidad como principio irrigador propio de
la organizacion y funcionamiento del Estado; para pasar por el matiz del
concepto de Universidad y, en su marco, el de autonomia universitaria en Costa
Rica, asi como una vision critico-constructiva segun su verdadera naturaleza en
contraposicion con aquella vision clasica de legalidad para, finalmente, aterrizar
en el problema objeto de este trabajo que es: la aplicacion del articulo 173 de la
Ley General de la Administracion Publica en (o para) la Universidad de Costa

Rica y la posible impronta que ello conlleva.
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PREFACIO

Existe una idea apresurada en la opinion que considera a la democracia como
el gobierno del pueblo en la medida que, ese gobierno, actie —eso si— bajo el
beneplacito de ese mismo pueblo. Esto significa que esta opinion generalizada
también considera a la gestion de la cosa publica, o bien, a todo lo que tenga
gue ver con la administracion publica, como una estructura-funcional que debe,
sin mas, sujetarse al deseo de aquel grupo® a pesar de que existan importantes
matices —incluso diferencias juridicas— entre uno y otro sector de interés;
incluso, a pesar de que los fines de la cosa publica no necesariamente

coincidan con los fines propios de los particulares.

Que el ejercicio del poder, en general, deba ser limitado, y que deban existir
frenos y contrapesos basados en principios y reglas propias de un Estado de
Derecho (Constitucion Politica, ley, reglamentos, etc.) no conlleva sostener por
antonomasia que la estructura, la gestion y el funcionamiento de lo publico deba
soslayarse a los caprichos de cierto grupo de ciudadanos; inclusive, a ciertos
grupos de poder gremial, sectorial u otros, o a los mismos actores politicos u
operadores del Derecho que, en la resolucion diaria de los problemas, muchas
veces puedan llegar a considerar —por sesgo ideoldgico— que las cosas deben

ser de alguna manera aunque ello lleve irrespetar el Estado de Derecho mismo.

Este pequefio trabajo, es un esfuerzo por clarificar ciertos mitos juridicos (que
no dejan tampoco de ser sociales y politicos) derivados de la aplicabilidad del

principio de legalidad y de cémo, este principio, segun el vértice por el que se le

! Muy a proposito del impacto que ha tenido la entrada en vigor de la Ley de Fortalecimiento de las
Finanzas Publicas, Ley No. 9635, en la ciudadania y a la antesala medidtica que ha viralizado ataques
sistémicos -infundados- del ciudadano comun, en las redes sociales, hacia la institucionalidad publica,
muchas veces movidos por ciertos grupos empresariales de poder que dominan ciertos medios de
comunicacion en el pais, merece la pena leer el articulo del catedratico don Juan Huaylupo Alcazar
denominado: Las falacias del eficientismo contra la sociedad y las universidades publicas. Publicado en el
diario digital ElPais.cr el 20 de febrero de 2019. En: https://www.elpais.cr/2019/02/20/las-falacias-del-
eficientismo-contra-la-sociedad-y-las-universidades-publicas/
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mire, debe ser armonizado en sus implicaciones cuando se le deba contraponer
a instituciones costarricenses que, por su fundamentacién histérico-juridico,
merece sean analizadas en su real naturaleza juridica. Tal y como sucede con
la Universidad de Costa Rica institucion que goza de independencia y

autonomia plena en el ejercicio natural de su quehacer.

La siguiente investigacion iniciara con un recorrido clasico-teorético sobre el
Estado de Derecho y el principio de legalidad como principio irrigador propio de
la organizacién y funcionamiento del Estado; para pasar por el matiz de la
autonomia universitaria en Costa Rica y una vision critico-constructiva segun su
verdadera naturaleza en contraposicion con aquella vision clasica para,
finalmente, aterrizar en el problema objeto de este trabajo que es: la aplicacion
del articulo 173 de la Ley General de la Administracion Publica en (o para) la

Universidad de Costa Rica y la posible impronta que ello conlleva.
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INTRODUCCION

Actualmente, en Costa Rica, cuando alguna entidad publica necesita suprimir
determinada conducta de contenido favorable para el administrado que,
ademas, adolece de nulidad absoluta evidente y manifiesta, lo puede hacer en
sede administrativa sin necesidad de recurrir al proceso contencioso-
administrativo de lesividad previsto en el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo. Para estos efectos, lo correcto es seguir el procedimiento
administrativo pre-fjado en el articulo 173 de la Ley General de la
Administracion Pablica (LGAP).

La declaracion de nulidad bajo este procedimiento requiere, como presupuestos
de su admisibilidad, que el acto sea nulo absolutamente, que tal nulidad tenga
los atributos de evidente y manifiesta, que se haya declarado algun tipo de
derecho a favor del administrado y que sea declarada por el jerarca de la
Institucidon. Para ello, de previo a la emisién del acto final de anulacion —inciso 3
del citado articulo—, la Administracion debe dar audiencia a las partes y cumplir

con el debido procedimiento administrativo ordinario.

El cumplimiento de este mecanismo supresor de conductas formales se
fundamenta en el principio de “irrevocabilidad de los actos propios” derivado asi,
por desarrollo jurisprudencial de la Sala Constitucional, del articulo 34 de la
Constitucion Politica. Aquél articulo de la LGAP supone que la eliminacién de
conductas favorables (en perjuicio del administrado) solo se podra efectuar una
vez franqueados los “obstaculos de garantia” que el ordenamiento
predetermina. Aunque en principio los actos administrativos ostentan una forma
de validez, en virtud del principio de “conservacion de los actos” —articulos 168 y
169 vistos a contrario sensu, ambos de la LGAP— esta presuncion solo cobija
aquellos actos con nulidad relativa, no asi los que adolecen de nulidad absoluta,
pues poseen imperfeccibn o ausencia de elementos que impiden el fiel

cumplimiento del fin publico.



Ahora bien, dentro del procedimiento administrativo de rigor referido existe un
paso mas, de cumplimiento ineludible, dada su vinculatoriedad de ley. Y es que,
una vez superado el interin procedimental debido, se debe solicitar
obligatoriamente criterio a la Procuraduria General de la Republica (PGR) para
gue, en virtud de dictamen, vinculante y favorable (dos condiciones ineludibles:
una formal, la otra sustancial), este 6rgano defina el caracter de absoluto,
evidente y manifiesto del acto. En similar sentido, en el caso de la Contraloria
General de la Republica (CGR), érgano auxiliar de la Asamblea Legislativa,
cuando la nulidad discurra sobre actos administrativos directamente

relacionados con el proceso presupuestario o la contratacion administrativa.

Con todo, es en este punto anterior —la solicitud obligatoria del dictamen—
donde, en nuestro criterio, hallamos el problema de la investigacion, por cuanto
se generaria una afectacion en la competencia y organizacion de la Universidad
de Costa Rica, que roza el Derecho de la Constitucion, si la Universidad llegare
a requerir de ese criterio para declarar la nulidad. Ademas de una interferencia
en el ambito institucional de independencia Universitaria por incidir
ablativamente, substancialmente, en el segundo y tercer grado de autonomia

gue posee la Universidad de Costa Rica: la politica y de organizacion.

El inciso 5) del articulo 173 de la LGAP establece que: “La anulacion
administrativa de un acto contra lo dispuesto en este articulo, sea por omision
de las formalidades previstas o por no ser absoluta, evidente y manifiesta, sera
absolutamente nula, y la Administracion estara obligada, ademas, al pago por
dafos, perjuicios y costas; todo sin perjuicio de las responsabilidades
personales del servidor agente, de conformidad con el segundo parrafo del
articulo 199”.

Si alguien admitiera que la Universidad de Costa Rica debe, necesariamente,

consultar a la PGR o0 a la CGR en los términos expuestos, consideramos —lo



gue es una hipGtesis— se crearia una flagrante violacion constitucional que
protege su independencia de gobierno y organizacion. Esto implicaria, ademas,
tacitamente, un ensanchamiento inconstitucional de atribuciones de esos
organos del Gobierno que les permitiria, en la préctica, inmiscuirse en asuntos

gue son de resorte exclusivo de la Universidad de Costa Rica

Con todo, nos encontramos ante una disyuntiva relevante que merece solucion
toda vez que, por un lado, consultar a la PGR o a la CGR casos como el
presente conllevaria falsear la autonomia universitaria —que es de rango
constitucional— por injerencia externa de d&rganos, sin la competencia
suficiente, constitucionalmente, estarian ejerciendo en asuntos relacionados con
el acervo universitario. Por otra parte, no consultar a la PGR o0 a la CGR para
esos efectos podria conllevar una eventual declaratoria de nulidad de todo lo
actuado en sede administrativa por “omision” de una de las formalidades
exigidas en el articulo 173 de la LGAP. La poca o nula sensibilidad de un
operador juridico en la via judicial podria perjudicar en este sentido a la

institucion universitaria ante un eventual litigio.

Nos planteamos, a modo de propuesta practica, sugerir una reforma al Estatuto
Organico de la Universidad de Costa Rica que especifique y desarrolle el
procedimiento a seguir, asi como el érgano ante el cual debera hacerse el
control de legalidad (interno) de los actos con nulidad absoluta, evidente y
manifiesta. Pero para llegar a esta suerte de solucién, a lo largo del trabajo se
presentara una serie de escenarios relacionados con la aparicion tradicional del
principio de legalidad como antesala del Estado de Derecho, el cual
histéricamente ha justificado la conformacion organizativa de la Administracion
Pablica, pero que, en el caso de la Universidad de Costa Rica, resultaria

inapropiada su aplicacidbn como principio de Unica via de interpretacion.

Ademas, veremos el papel de la autonomia universitaria en Costa Rica y como

su configuracién se ha visto muchas veces afectada por una mala influencia
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doctrinaria y juridica que ha pretendido entenderla a la luz del modelo espafiol
de autonomia universitaria para, finalmente, aterrizar en el problema esencial de
este trabajo, no sin antes hacer una critica de ciertos modelos “piedra” o
“‘estandar” que, mas por mito que realidad, algunas veces, se cree, deben ser
aplicados a la Universidad de Costa Rica como si se tratara de una institucion
autonoma dentro de un subgrupo binario de categoria —el descentralizado— del
Estado.

El trabajo —el marco tedrico esencial—, con miras a sustentar la hipotesis
expuesta, se dividird en tres capitulos: Un primer capitulo dedicado a la
aplicabilidad del principio de legalidad como parametro de justificacion para la
(re)creacion y organizacion administrativas actuales, en particular, con
referencia al caso de la Universidad de Costa Rica. Ademas, este capitulo
abordard la organizacion y el funcionamiento clasico-administrativos de la
Administracion Publica con una alusion al caso costarricense. Lo anterior
permitira avizorar donde, al menos, tedricamente, parte de la doctrina nacional
clasica ha ubicado a la Universidad de Costa Rica como institucion de Derecho

Publico.

Un segundo capitulo desarrollara el modelo de autonomia de la Universidad de
Costa Rica en contraposicion con el modelo de autonomia universitaria espafol,
a la vez que recogera algunas ideas de fundamento sobre el instituto de la

Universidad.

Un tercer capitulo tratara sobre una vision critica y desmitificadora de las
categorias juridicas de organizacion aplicables —por algunos— a la Universidad
de Costa Rica, que logre aterrizar en el problema de fondo relacionado con la
aplicabilidad (o no) del articulo 173 de la LGAP -y su procedencia— en el
modelo de institucién independiente que posee la Universidad de Costa Rica

desde el texto constitucional.



La investigacion tiene como objetivo general analizar si el articulo 173 de la Ley
General de la Administracion Publica resulta aplicable o no a la Universidad de

Costa Rica a la luz de su autonomia constitucional.

Por su parte, como objetivos especificos, figuran: 1. Examinar por qué se
considera a la ley (al principio de legalidad) como el garante clasico-teérico de
la organizacion y el funcionamiento de la Administracién Publica. No obstante,
lo anterior, se auscultara, a mayor discernimiento si, dicho modelo, halla una
relacion directa con el modelo de autonomia universitaria costarricense. 2.
Describir la organizacion y el funcionamiento del Derecho Administrativo clasico
aplicado en Costa Rica: ubicacion organizacional tipica, clasica, de las
instituciones administrativas costarricenses desde la categoria-binomio:
centralizacion-descentralizacion con una referencia al modelo de autonomia
universitaria de la Universidad de Costa Rica en su real constitucion y ubicacion
juridicas. 3. Elaborar una critica teorética de parte de alguna postura u opinion
costarricense que pretende aplicarle a la Universidad de Costa Rica ciertas
categorias juridicas de organizacion que le resultan ajenas en virtud de su
naturaleza juridica particular, y proponer una respuesta de modelo propio al
tema de la declaracion de nulidad absoluta, evidente y manifiesta de un acto

declaratorio de derechos en la Universidad de Costa Rica.

El siguiente aporte, a pesar de su titulo, no viene a dar cuenta de un desarrollo
estricto del instituto juridico de la nulidad administrativa en Costa Rica desde
sus formas, tipos y demas elementos, aunque pudieran estar referidos. Mas
bien, el trabajo se sumerge en un problema de raiz, o, si se quiere, un analisis
de base —de método y metodologia— del Derecho Administrativo, que cuestiona
la esencia clasica de ciertas construcciones dogmatica de algunas categorias
tipo en tanto, o no, aplicables en una institucion como la Universidad de Costa

Rica.



En otras palabras, debate si ciertas “realidades juridicas” dadas como
indiscutibles debieran, en puridad, aplicarse como modelos homogéneos de
organizacion y funcionamiento o si, por el contrario, merece cuestionarse mas a
fondo, en critica, su real naturaleza juridica y su aplicabilidad en el caso

costarricense de la universidad publica.

Para este trabajo se empleard& una metodologia descriptivo-explorativa
(Hernandez Sampieri?) de andlisis que, a la vez que basa su estudio en una
especificacion deductiva y analitica desde ciertas categorias histérico-juridicas,
clasicas, que muestran algunos angulos y dimensiones sobre ciertos fendmenos
relacionados con el objeto de estudio, por otro lado, permite desarrollar y
explicar un problema poco explorado a fin de ofrecer nuevas luces sobre el

papel de la universidad publica costarricense desde su naturaleza juridica.

2 Hernandez Sampieri, Roberto. Metodologia de la Investigacién. Editorial Mc Graw Hill Education, sexta
edicion, México, 2014.




PRIMER CAPITULO

La Universidad de Costa Rica® y la pseudo influencia del principio de
legalidad para su organizacién y funcionamiento: mitos y realidades desde

el Derecho Administrativo
l. PRIMERA SECCION:

Predmbulo historico-juridico alrededor del papel de la ley en el Estado de
Derecho

1. El sitio de laley en la democracia:

Dos grandes hitos historicos son, fundamentalmente, la materia del ideal
democratico®: la revolucién americana y la revolucién francesa. Concretamente,
como resultado de esta Ultima, es que aparecieron —también— dos puntos
centrales que se erigen como el punto de partida del nuevo movimiento
revolucionario, en contrapartida con el ancien régimen: el ideal de igualdad y el
papel de la ley como figura medular para el desarrollo social. La igualdad
vino a acabar con el abigarrado mundo de otrora disimil en Francia —y en parte
de Europa— de aquél antiguo régimen compuesto por estamentos, privilegios,
fueros, entre otras castas de poder. Por su parte, la ley ordend, desde el punto
de vista juridico, al propio poder publico y le puso un coto a su actuacién en

beneficio de los ciudadanos.

Esta legitimacion o, si se quiere, este reconocimiento social, llegd a asentar la

idea en los ciudadanos de que aquellos dos elementos resultantes de la

® Se usa como institucion referencial a la Universidad de Costa Rica. Sin embargo, valga aclarar que, todo
lo dicho aqui, puede ser extensible sin ningln inconveniente al resto de universidades publicas
costarricenses.

*Vid., entre otros, a (1) Garcia de Enterria, Eduardo. Democracia, Ley e Inmunidades del Poder. Editorial
Aranzadi S.A., Espafia, 2011. P4g. 112.
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revolucibn debian descansar en manos Unicamente de un 6érgano de
representacion politica como lo es, hasta nuestros dias, la Asamblea
Legislativa®. N6tese que aqui hay una idea (una ideologia, quizas) de fondo que
invita a creer que, por excelencia, o, mas aun, de forma monopolistica, solo
corresponde a este Poder la creacion (y, con ello, la ejecutividad ulterior) de las
normas-leyes que deberdn ejercer un impacto en toda la vida social e
institucional de un pais. Sin embargo, como veremos mas adelante, ello no es
preciso. Segun como sea el arquetipo de la institucionalidad publica, y segun
como sean también las cuotas de soberania que otras entidades de Derecho
poseen para la emision y auto-normacion de su propia organizacion, como
sucede con la Universidad de Costa Rica, asi la cuestion puede llegar a tomar

otras tonalidades diferentes.

Muy a resguardo de lo que comenta el jurista don Eduardo Garcia de Enterria,

13

en su libro Democracia, Ley e Inmunidades del Poder, “... este mecanismo
institucional [refiriendose al 6rgano legislativo y su materia] resulta mas explicito
en (...), Juan Jacob Rousseau, cuyas concepciones pasaran mas directamente
sobre la construccion revolucionaria francesa. En su Contrat Social, en las
Lettres écrites de la Montagne, y en su Discours sur I’ Economie Politique,
esencialmente, propone un concepto de ley (una pieza conocida en todos los
sistemas juridicos, como es bien sabido) enteramente nuevo, descubrimiento
gue le llena de entusiasmo, de ebriedad casi, y que llega a creer obra de una

verdadera revelacion divina. La Ley que propone Rousseau no es el jussum de

® Esta idea de Poder Legislativo encuentra su germen en John Locke. El, en su Two Treatises of Civil
Government, sostiene que “[Sliendo los hombres por naturaleza, como ya hemos dicho, todos libres,
iguales e independientes, niguno puede ser extraido de esa situacion y sometido al poder de otro sin su
propio consentimiento, que es otorgado por el pacto con otros hombres para juntarse y unirse en
comunidad para vivir comodamente, en seguridad y en paz unos entre otros, en un disfrute asegurado de
sus propiedades y en la mayor seguridad contra cualquier otro que no haya entrado en el grupo (...) [L]a
libertad del hombre en sociedad esta en no situarse sino bajo un poder legislativo establecido por el
consentimiento de la comunidad”. Citado por don Eduardo Garcia de Enterria en su discurso
denominado “La democracia y el lugar de la ley”, pronunciado en el acto de su incorporacion a la
Academia Nacional de Derecho y Ciencias Sociales en Cérdoba Argentina el 26 de setiembre de 2001.
Este discurso fue publicado como la parte Il de su libro supra citado en la nota anterior. Vid., en lo de
interés, las paginas 112-113.
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cualquier imperante; es la decisién del pueblo sobre todo el pueblo, obra de lo
que él llamarda, con un término que hara gran fortuna, la “voluntad general”, la

cual ha de pronunciarse Unicamente sobre las cuestiones generales o comunes

a todos®, mediante reglas igualmente generales”’.

Sobre este movimiento, derivado de la revolucion gala, don Eduardo Ortiz nos
dice:

“La Revolucién Francesa nacié de los Estados Generales (formada por los tres
clasicos estamentos de la nobleza, el clero y la burguesia) convocados por el
Parlamento de Paris para oponerse a nuevas medidas tributarias y fiscales de
los Ministros de Luis XVI. Cuando se produce la Revolucion sus lideres,
después de reconocer las bondades de los Parlamentos como focos de
resistencia al absolutismo monarquico, demuestran haber captado el peligro de
tal fragmentacion del poder publico por interferencia de los Jueces en la
Administracion y deciden tajantemente separarlos de ella, prohibiéndoles en
forma total y absoluta, penalmente garantizada, juzgar sus asuntos. El poder del
juez ordinario quedo6 confinado desde entonces a juzgar los asuntos entre

particulares”®.

Por excelencia, desde aquel hecho histérico derivado de la revolucion francesa
de finales del siglo XVIII, surge un movimiento —perdurable hasta nuestros
dias— que considera al poder politico, sea cual sea su manifestacién, como un

asunto de legalidad. La sociedad, la vida misma, quedaron sometidas a un todo

® Subrayamos esta frase porque nos servird como clave de béveda para entender més adelante, el por qué
la Asamblea Legislativa encuentra una barrera constitucional para incidir en aspectos propios de la
Universidad de Costa Rica; y por qué, ademas, mucha de la opinion publica comdn cae en el error de
pensar que, a priori, las leyes de la Asamblea Legislativa que vinculan a algunos sectores institucionales
publicos, pueden ser de extension para la Universidad de Costa Rica. Veremos que esto Ultimo es
inexacto.

" (1) Garcia de Enterria, Eduardo. Op. Cit. Pag. 113.

& (1) Ortiz Ortiz, Eduardo. Los privilegios de la Administracion Publica. Separata de la Revista de
Ciencias Juridicas No. 23, San José, febrero de 1974. Pag. 12.




10

organico, sistémico, légico: la ley. Y esta no fue sino, junto con el impulso
arquetipico que Napoleon tuvo de la Administracion y su afan codificador, lo que
se transportd al resto de la Europa de aquellos afios. Una idea, como se
observa, muy radical, que considera que no hay Derecho fuera de este
concepto de ley; por tanto, no hay Derecho (material) fuera de aquel 6rgano
politico de poder, cual fuera, cual es, a nuestros dias, el congreso o Asamblea
Legislativa®. Esta idea pervive hoy en dia, no solo en la mente del ciudadano
comun, de aquel lego, que conoce poco o nada de Derecho sino en la propia de
aquellos muchos operadores juridicos que ven en la ley el corpus de su
formacion forense y nada mas. Es la expresion del dogma del positivismo
juridico que no es otra cosa mas que la idea vetusta que encasilla al Derecho

en la ley, porque, mas alla de ella (o fuera de ella) no hay Derecho valido.

A pesar de que hoy en dia muchos estudios (y estudiosos) reconocen que el
Derecho no es sélo ley en sentido estricto —incluso nombrarlo pudiera resultar
banal—, pareciera que, de vez en vez, en el devenir de los tiempos, se tiende a
olvidar que, para reconocer un sistema juridico, hay que saber ubicarse en el
espacio de su existencia y no en el marco referencial-internacional por ejemplo,
gue se pudiera llegar a importar sin mayor acomodo y ajuste en el pais de
recepcion. Esto desde luego no inhibe la impronta de utilizar como marco de

referencia sistemas foraneos que lleven una debida armonizacion.

° “Esta fue concebida, siguiendo la concepcién de Rousseau sobre la voluntad general del pueblo, como el
centro titular de la Soberania, el poder ilimitado y necesariamente justo de mando y de organizacion sobre
la comunidad, y la ley como la expresion directa y suprema de la Soberania. Todos los demé&s 6rganos y
poderes quedaban subordinados a la Asamblea y todos los demas actos, especificamente y sobre todo la
gestion de la Administracion, se entendian derivados de una autorizacion legal vy limitados por el marco
que esa autorizacion imponia. Aqui y sobre tal dependencia y subordinacion nacié el principio de
legalidad (que exige una norma previa, y mas concretamente, una ley de la Asamblea) a la base de todo
acto de autoridad (...). La_Administracion Publica aparecio, entonces, como el brazo ejecutor de la
ley, cuya autoridad se alimentaba desde la Asamblea y cuya voluntad era reproduccion de la de ésta,
adaptada a la circunstancia de tiempo y lugar”. Ibid. Pag. 9. En el subrayado anterior, podemos observar
cOmo este tipo de preconcepciones juridicas han contribuido a perpetuar el mito explicado en la nota supra
No. 4.
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Asechan de nuevo ideas anquilosadas, de hace mucho tiempo superadas, que
ponen en peligro el Estado de Derecho actual. Y Costa Rica no es la excepcién
en el momento actual de cosas. Para muestra un boton, la tendencia politica del
Gobierno de la Republica por pretender acomodar -y ubicarle— a la
Universidad de Costa Rica bajo una serie de medidas que desconocen su

esencia de raigambre constitucional a través de una ley como la 9635,

Aunque creemos que la ley no es el unico modo a través del cual el Estado, o,
en su caso, el poder politico representativo —la Asamblea— ejerce su incidencia
en la sociedad, no por esto estamos desmarcandonos de su vital importancia
democratica en el desarrollo de los pueblos civilizados. La ley es, y seguira
siendo hasta que no aparezca un mecanismo mejor, el pilar fundamental de una

democracia.

En esta medida, y muy al decir del maestro Garcia de Enterria, “[L]a ley es tal
porque ha sido querida por el pueblo, a través de su representacion
parlamentaria, y eso tiene un valor basico por si solo. La democracia no admite,
ya, otro sistema de regulacion o, si se prefiere, las sociedades democraticas
siguen siendo, y esto esta en la esencia de su ideario, sociedades
autorreguladas, que no admiten instancias externas, sean monarcas o poderes
absolutos o ungidos por cualquier mito o por cualquier eleccibn o jueces

pretendidamente redentores o iluminados...”**.

Sin embargo, también es admitido, segun el modelo de sistema del que se trate,
gue existan entidades con un manejo participativo de aquel principio
democratico, muy propio en ellas segun la naturaleza de las relaciones
corporativas que presenten, y que, por tal razén, su excepcion de la ley no

implica una desobediencia civil, menos partir de una infundada vanidad

19 |_ey de Fortalecimiento de las Finanzas Pdblicas, publicada en la Gaceta No. 225 del 4 de diciembre de
2018.
1 (1) Garcia de Enterria, Eduardo. Op. Cit. Pag. 126.



12

institucional de creerse pequeiitas republicas dentro del entramado estatal.
Sobre esto hablaremos en capitulos posteriores, por ahora, veamos un poco del
quid del concepto del principio de legalidad. Porque, de conformidad con el
antecedente histérico antes aludido, se puede ver que la Administracién se
encuentra supeditada, sin mas, a la ley; es decir, al poder creativo de la
Asamblea Legislativa. Sin embargo: ¢cabrd acaso creer, o se podra sostener
que, esta perspectiva, tal como se concibi6 a finales del siglo XVIII, aplique tal

cual, hoy en dia, en todos los casos de la gestién administrativa?

Antes de contestar esta pregunta, conviene ubicar contextualmente el desarrollo
clasico de este principio —el de legalidad— a la luz de la construccion del Estado
de Derecho a fin de entender mejor su evolucion y su estadio actual. Ello nos
permitira aclimatar el caso de una institucion publica como la Universidad de

Costa Rica y, desde luego, la del resto de las universidades publicas en el pais.

2. Posicionamiento clasico: el hecho historico de la Revolucion
Francesa como antecedente del principio de legalidad para el

Estado de Derecho:

Es una postura clasica distendida la que supone que el sometimiento de la
Administracion Publica a la ley recrea el Estado de Derecho. Esto es asi
porque, el Estado de Derecho, al menos en la concepcion occidental del
término, conlleva que la actuacion administrativa se encuentre justificada con
estricto apego al ordenamiento juridico. Antes de poder llevar a cabo una
actuacion —se dice—, la Administracion debe poder estar autorizada. Sobra
denotar que lo anterior permite que, patologias administrativas como las
desviaciones, los abusos y las arbitrariedades de poder (en contrapartida con
los controles vy fiscalizaciones juridicas) se eviten o, al menos, encuentren una

importante limitacion.
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El Derecho Administrativo naci6 como derivacién de las consecuencias de la
Revolucion Francesa y, claro esta, como una respuesta inmediata a las
decisiones del absolutismo™?. Los revolucionarios a la vez que pretendian, por
un lado, desplazarle al poder monarquico la posibilidad de legitimar, definir e
imponer el Derecho y a la vez sujetar las decisiones del Estado a un cuerpo
abstracto, y todo objetivo: la ley; por otro, daban primacia a la libertad de los
ciudadanos que, antes de aquella revolucién, no solo eran ajenos a la toma de

decisiones: es que no participaban de la vida politica y legitima del poder.

Es un postulado sociologico basico el que cada sociedad, en su afan de auge y
progreso, vaya exigiendo una cierta seguridad en sus relaciones y una defensa
también frente a los posibles abusos del poder™. Incansablemente el pueblo
lucha por buscar defender tesoros apreciados como la libertad y la propiedad.
Para algunos autores, entre ellos don Ramén Martin Mateo', este paradigma
de seguridad fue el que motivé, poco a poco, la idea del Estado de Derecho en

el propio magma feudal de la vida premoderna porque el pueblo, desde la base

leunque, es “... opinioén generalizada de la doctrina francesa de nuestros dias que el nacimiento del
Derecho administrativo, aunque vinculado a los principios de la Revolucion, no seria sino resultado de un
largo parto, iniciado asi en 1789, pero que no finalizaria hasta la conclusion del 11 Imperio. Con ello no se
cuestiona el significado de los postulados de la Revolucion para el Derecho Administrativo (...). No, lo
que se cuestiona es la explicacion que se da al origen y al desarrollo de una rama del ordenamiento
juridico como es el Derecho Administrativo; no nace en fecha fija. Siempre se debera a un proceso largo y
lento, que no responde a una trayectoria lineal, proceso necesario, ademas, para que las distintas
instituciones vayan decantandose”. Martin-Retortillo Baquer, Sebastian. Instituciones de Derecho
Administrativo. Editorial Civitas, primera edicion, Espafia, 2007. Pag. 38.

% Vid., sobre esta idea, las esenciales nociones que desarrollara en su librito de manual sobre introduccién
al Derecho don Angel La Torre, y que sirvieron de estudio en nuestra Facultad de Derecho a muchas
generaciones desde la segunda mitad del siglo anterior. En: La Torre, Angel. Introduccién al Derecho.
Editorial Ariel, Espafia, 6ta edicion, 1974. Pp. 19 y siguientes.

14 «E] Estado de Derecho, como modalidad de organizacién de la convivencia, se impone como una
necesidad ineludible a medida que las comunidades se van haciendo méas complejas. Cuando el hombre
evoluciona en esa dimensién de sociabilidad, que por imperativo biolégico domina su especie y que,
vimos, es la base de su propio éxito, no basta ya la seleccion del jefe del grupo teniendo en cuenta sus
caracteristicas de mando, sus virtualidades como jefe militar. Los individuos piden, ademas de la
organizacion en la que estan inmersos, una cierta seguridad para su integridad, la posibilidad de defensa
frente al ejercicio arbitrario del poder”. Mateo Martin, Ramén. Manual de Derecho Administrativo.
Editorial Aranzadi S.A., vigésima cuarta edicion, Espafia, 2005. Pag. 34.
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colectiva, combatié fuertemente contra la realeza a lo largo de toda la Edad
Media insistiendo en que Unicamente sus representantes, las Cortes y las
Juntas podian fijar los tributos o las prestaciones personales no asi la corona.
De nuevo: aparece aqui una vez mas el afan legislador como ideal para regular

la vida en sociedad.

Bien se puede sostener que el Derecho Administrativo es el resultado propio del
perfeccionamiento mismo del Estado de Derecho. Es un sistema de Derecho,
podria decirse, algo reciente, que se gesta a partir de la division de poderesy el
respeto del derecho de las personas por un Estado.

Algunos juristas —entre ellos don Miguel Sanchez Mor6n*--, han dicho que el
Derecho Administrativo posee unos presupuestos basicos como hecho histérico
gue resultan configuradores de la aparicion del Estado de Derecho Liberal para
la consolidacion del Estado de Derecho actual. Se habla, en primer término, de
una Administracion articulada como organizacion estable y jerarquizada
encargada de la gestion meridiana de los asuntos publicos; segundo, que esta
Administracion se halla sometida a unas normas juridicas de funcionamiento y
de relacion que le imponen no solo el deber de respetar los derechos de los
individuos y grupos sociales sino hacer aquello que solo esté permitido; v,
finalmente, la implementacion de un sistema de garantias propicio para hacer

posible todo lo anterior.

A. Lapresencia de una organizacion administrativa:

Con el devenir de los afios, poco a poco se fue superando el modelo atomizado
de poder de la Alta Edad Media mediante la implantaciéon de una organizacién

capaz de extender su dominio por todo el territorio. Podemos sostener que la

5 sanchez Morén, Miguel. Derecho Administrativo. Parte general. Sexta edicién, Editorial Tecnos,
Madrid, 2010. P4g. 45y ss.
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aparicion de una especie de burocracia especial florecié una vez que los
distintos monarcas empezaron a reforzar su poder por encima de los distintos
estamentos y los sefiorios feudales. Fue asi como los Estados absolutistas se
hicieron de una especie de Administracion central que se dividio en
subunidades especializadas en virtud de sus particulares funciones, ya fuera “...
mediante un sistema de Consejos o polisinodial, como el que establecieron [en
Espafia] los Reyes de la Casa de Austria —Consejos de Estado, de Hacienda,
de Guerra, de Castilla, de Indias, de lItalia, de Flandes, ...-- 0 mediante un
modelo departamental estructurado en torno a Secretarios de Estado
unipersonales, que fue importado de Francia por la dinastia de Borbdén en el

siglo XVIII, prefigurando por cierto, el sistema ministerial de nuestra época”*®.

La dominacion del poder formal —la burocracia del Rey— pasé de un modelo
netamente monarquico o absolutista, con tintes tradicionalistas, a uno funcional
con claro interés en las cuestiones mas sociales como las de tipo politico,
economico, agricola, diplomatico, cultural, etc., que buscaba el desarrollo de la
riqueza y el bienestar de los territorios adscritos a la corona’. Asi, se dice que
la Administracion monarquica del antiguo régimen llegd a alcanzar en varios
estados europeos el modelo que resultd del momento revolucionario posterior
gue giré alrededor de una organizacion claramente centralizada y jerarquizada

del poder.

Sobre la aparicion de un poder centralizador afectante hasta nuestros dias en
Costa Rica, de las relaciones del poder del Estado en relacion con la
Universidad de Costa Rica y de como, ha sido mal interpretada la posible
sujecion de la Universidad de Costa Rica al gobierno por un sector de la

sociedad, hablaremos méas adelante.

16 |bid. Pag. 46.

7 Este poder, como lo relata Sanchez Moron, coexistia en conflicto con otros poderes locales del
momento; tal fue el caso de las jurisdicciones sefioriales y eclesiasticas, municipalidades, universidades y
comunidades locales de distinto tipo. Ibid.
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B. Una prematura sujecién al bloque de juridicidad:

Si bien durante la etapa del antiguo régimen no existio una clara diferenciacion
entre Derecho Publico y Derecho Privado o, con alguna variacion, entre lo que
le competia al Rey por jurisdiccidon o por patrimonio, los juristas servidores de la
Corona apelaban a utilizar por encima de cualquier otro poder diferentes fuentes
de legitimacién del Derecho, tal fue el caso del recuperado Derecho Romano y
algunas técnicas organizativas del Derecho Candnico, entre otros. Ahora bien,
Nno es exacto sostener que, necesariamente, antes de las revoluciones liberales,
la Corona y sus agentes carecieran de limites juridicos; a la sazon, esta idea del
absolutismo, al menos cuando se le implementd por alla del siglo XVI, tampoco
fue que eliminé abruptamente algunos derechos, fueros y libertades medievales

reconocidas.

Amén de esto, es cierto —y esto si merece la pena ser despejado— que el
Derecho del antiguo régimen nunca lleg6 a consolidar la idea de una legislatura
general aplicable a todos por igual y en libertad debido a la atomizacion de los

ordenamientos juridicos existentes en aquella época.

C. ¢Presencia de garantias durante el antiguo régimen?:

De cierto es que, si estas garantias no fueron nulas —conforme a lo dicho en el
parrafo anterior—, al menos si fueron reducidas o impracticas desde todo punto
de vista. Es importante recordar que bajo el sistema de la Monarquia Absoluta
el poder proviene del Rey, lo cual limita a todas luces la posibilidad de vigilar o,
mejor aun, controlar todas y cada una de las decisiones de los agentes reales.
No es sino hasta el periodo ilustrado cuando empiezan a surgir verdaderos

cotos de poder a la actuacién de los Estados.
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Con todo, es esencial observar que fue con este periodo ilustrado que “... lo

sustancial del mecanismo que permanece (...) es que (..) toda accién singular

del poder esté justificada en una Ley previa. Esta exigencia parte de dos claras

justificaciones. Una mas general y de base, la idea de que la legitimidad del
poder procede de la voluntad comunitaria, cuya expresion tipica como ya hemos
estudiado, es la Ley; ya no se admiten poderes personales como tales, por la
razén bien simple que no hay ninguna persona sobre la comunidad y que
ostente como atributo divino la facultad de emanar normas vinculantes para

dicha comunidad; todo el poder es de la Ley, toda la autoridad que puede

ejercitarse es la propia de la Ley. (...) La segunda idea que refuerza esa

exigencia de que toda actuacion singular del poder tenga que estar cubierta por

una Ley previa es el principio técnico de la division de poderes: el Ejecutivo se

designa asi porgue justamente su mision es “ejecutar” la Ley, particularizar sus

mandatos en los casos concretos; la distincién entre los poderes Leqgislativo vy

Ejecutivo da al primero la preeminencia y limita al sequndo a actuar en el marco
”18

previo trazado por las decisiones de aquél, esto es, por las Leyes™. (Hemos

guerido subrayar estas dos ideas para denotar parte de la idea clasica que se

tiene del principio de legalidad como “Unica via de legitimacién™®)

D. Alusién al Principio de legalidad —nocidn practica—:

Nétese que la técnica estructural®® que aqui se emplea, en el sentido de estar
sometido el poder al Derecho (a la ley) y solo poder actuar, el Estado,
aparentemente, o clasicamente, segun sus limites legales, es lo que se conoce
como principio de legalidad. Este principio entonces llega a gestarse con la

aparicion del Estado de Derecho. Este “estado juridico” o situacion juridica,

8 (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomas Ramén. Curso de Derecho
Administartivo |. Sétima edicidn, Editorial Civitas S.A., Madrid, 1995. Pag. 423.

'% Sobre esta idea medular-mito de “Unica via de legitimacion”, vid. lo desarrollado en el capitulo 3 de este
trabajo.

20 (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez Rodriguez, Tomas Ramon. Op. Cit. Pag. 423.
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poco a poco se fue desarrollando como necesario a medida que el avance de
los pueblos se complejizaba y a medida también que las sociedades requerian
de mayores garantias de proteccion mas all4d de las exigidas para aquella

época, dados los histéricos abusos de autoridad proferidos por el Monarca.

La construccion del principio de legalidad ha atravesado por una vertiente
negativa —no del todo extinta—, que dice que la Administracion no puede actuar
por si misma si no es porque, de previo, existe una ley o una norma que asi le
respalda, convirtiéndose con ello, la Administracion, en una mera ejecutora de
la ley; incluso también hasta en el ambito de la “vinculacion positiva” (teoria que
se le atribuye a Kelsen), la cual sostiene que no puede existir ningin poder
juridico, ninguna prerrogativa publica, que no se halle explicitamente motivada
en la ley. En otras palabras, la Administracion para poder actuar debe estar
previamente autorizada. Merkl, citado por don Eduardo Garcia de Enterria y don
Tomas Ramon Fernandez Rodriguez en su Curso de Derecho Administrativo,
sostuvo que “... no solo la Administracion, considerada en su conjunto, esta
condicionada por la existencia de un Derecho Administrativo, sino que también
cada accion administrativa aislada esta condicionada por la existencia de un
precepto juridico-administrativo que admita semejante accion (...). Si una accion
gue pretende presentarse como accién administrativa no puede ser legitimada
por un precepto juridico que prevea semejante accion, no podra ser

comprendida como accién del Estado”.

A tono con lo anterior, hoy en dia pervive en la cultura administrativista la idea
de una legalidad a ultranza que la considera extensiva de todos los ambitos
juridicos (y sectores) de las instituciones publicas y que, precisamente,
encuentra su fundamento en la rigidez y en la homogenizacién de su aplicacion
para recrear ambitos como el de la organizaciéon administrativa por medio del

uso de la potestad de organizacion de las Administraciones Publicas

2L |bid. Pég. 429.
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fundamentada, de “ordinario”, en la ley?’. Sin embargo, veremos mas adelante
gque en el caso de la Universidad de Costa Rica, no es correcta una
generalizacion clasico-apresurada de este canon; particularmente, en lo que

refiere al ambito de su organizacién, gobierno y administracion.

Asimismo, valga acotar de lo anterior, lo siguiente: no sostenemos que la
Universidad de Costa Rica pueda llevar a cabo sus potestades publicas al
margen de la juridicidad o del Derecho, pero lo que si es un hecho es que “... la
ley positiva ha dejado de ser el centro del sistema juridico, ya que el clasico
bloque de legalidad de que nos hablaba Hauriou (...) actualmente se integra
con los principios generales del Derecho, que se expanden y se desarrollan en
forma extraordinaria, prevaleciendo sobre las leyes positivas®. Pero no solo lo
anterior, es que también —y esto lo abordaremos en acapites posteriores— ese
cuadro se completa con la asuncion de aquella legalidad —como en el caso
universitario— a un reconocimiento constitucional; lo cual hace que se
desdibuje el dogma dentro de cierta jerga ius-administrativista que cree que la
actuacion administrativa debe, necesariamente, fundarse en una ley “formal”
cuando, a mayor potencia juridica y entendimiento de la naturaleza de la
Institucidn —en nuestro caso: la Universitaria—, la propia Constitucion Politica
legitima per se el fundamento de las actuaciones juridicas de la Administraciéon
Universitaria en materias propias de su ramo segun lo que deriva del articulo 84
de la Constitucion Politica. Por ello, y en esto coincidimos con el mismo autor

antes citado, “... pensamos que el concepto de juridicidad, de raiz positivista
(Kelsen), no expresa la idea de justicia material ni de los principios generales
del Derecho [y, agregamos nosotros: tampoco de una interpretacion a “doble

piso jerérquico® con el texto constitucional, tal y como le aplica a la

%2 No siempre es asi: verbigracia, la Universidad de Costa Rica motiva su organizacion en la Constitucion
Politica y no en la ley ordinaria.

% (1) Cassagne, Juan Carlos. El principio de legalidad y el control judicial de la discrecionalidad
administrativa. lera edicion, editorial Marcial Pons, Buenos Aires, 2009. Pag. 118.

2 A “doble piso jerdrquico” porque, antes que someterse a la ley en materia de organizacion y gobierno,
la Universidad de Costa Rica halla su legitimacion en el piso més alto del ordenamiento: la Constitucion.
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Universidad de Costa Rica], si no mas bien la de un principio que basa la
validez de un acto o un reglamento administrativo en la circunstancia que tenga

fundamento en la norma superior [ley]..."%.

Antes de hablar de la “caida del principio de legalidad” como mecanismo valido
-y Unico— para motivar el ambito de organizacién publica en el caso de la
Universidad de Costa Rica®®, y antes también de llevar a cabo un recuento
tedrico de cémo dicha legalidad, segln la doctrina mas préxima?’, se trasvasa
por medio del ejercicio del poder en la organizacion administrativa para motivar,
o, digamos, legitimar, su aspecto fundacional, organizacional y eventualmente
funcional, veremos en el capitulo dos cémo se configura la autonomia
universitaria en Costa Rica no sin antes hacer una breve referencia al modelo

de autonomia universitaria espafol.

Lo anterior es esencial para adelantar la idea de que, al menos, en Costa Rica,
como premisa fundamental, en el caso de la Universidad de Costa Rica, la ley
no es un modelo valido para justificar —en el estado actual de cosas— su
organizacion y funcionamiento, cual se tratara, ademas, de una institucion mas
(del sistema descentralizado) a la que se le pueda —jse le debal— aplicar
normativa de uso general para otras entidades en aquello que tiene que ver con

Su constitucion, organizacion y funcionamiento.

%% Cassagne, Juan Carlos. Op. Cit. Pag. 119.

%8 para el capitulo tres de este trabajo, que es un capitulo critico-explicativo —y constructivo— del mito
actual ya mencionado, se utilizar4 como marco tedrico el pensamiento de varios autores europeos que han
sabido innovar en cuestiones de método y metodologia en el Derecho Administrativo actual. Nos
referimos a Eberhard Schmidt-Assmann (Alemania), Javier Barnes, Luciano Parejo Alfonso, Francisco de
Borja Lépez-Jurado Escribano y José Maria Rodriguez de Santiago (todos estos de Espafia). Con el Gltimo
y, particularmente con el pendltimo, tuvimos la oportunidad de intercambiar impresiones juridicas en
relacion con la descentralizacidn y autonomia administrativas en Espafia; muy especialmente, con el Dr.
Lépez-Jurado Escribano, con quién, ademas, realizamos una pasantia de investigacion en el Departamento
de Derecho Publico y de las Instituciones Juridicas en el Area de Derecho Administrativo de la
Universidad de Navarra (Pamplona, Espafia) en el 2018.

2" Por todos, don Eduardo Ortiz Ortiz y don Ernesto Jinesta Lobo -uno, pionero, el otro continuador-, por
citar dos iusadministrativistas locales de renombre en el Derecho Administrativo costarricense.
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Il. SEGUNDA SECCION:

Organizacién de la Administracion Pablica en general: Dos Bases tedrico-

juridicas de su constitucién

1. El fundamento de la personalidad juridica de la Administracién:

El atributo de la personalidad en una determinada institucion —al menos desde
un punto de vista estrictamente juridico—, viene a ser el punto de partida para
identificar si estamos en presencia de una Administracion publica. Y decimos
gue, al menos, juridicamente, porque somos partidarios de la tesis que sostiene
gue toda organizacion publica supone su legitimacion desde un determinado
ordenamiento juridico; lo cual, desde luego, no descarta otros componentes

importantes de estructura como el sociolégico, el cultural, entre otros.

Se trata entonces de un orden no solo de los centros activos y sus servidores
sino también de la actividad y gestion (también de su fin) que se destina en
favor del interés publico. N6tese como, esta organizacion, resulta ser a la vez
gue fendmeno juridico, también, acto juridico; acto juridico que se engloba
dentro de un orden mayor de legitimacion formal (ordenamiento juridico) que
justifica su eventual orden organizativo logrando con ello una juridicidad

admitida.

Bajo esta tesitura, don Eduardo Ortiz Ortiz —nuestro ius administrativista por

excelencia— define la organizacién como “... el fenébmeno juridico y real al
tiempo de varios centros ideales de accion, servidos por hombres, que actian
sometidos a un conjunto de reglas tendientes a regular la esfera (la accién) de
cada uno y a coordinarlos entre si, para lograr una accion eficiente y un fin de

conjunto”®,

%8 (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tesis de Derecho Administrativo. Tomo II. Editorial Stradtmann, San José,
2002. Pag. 37.
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Siendo centro de accién, como él lo apunta sobre la base del criterio de

“

Giannini® una entidad material o inmaterial, que una norma sobre la

plurisubjetividad (grupo o comunidad) identifique como evento cuyo operar

produce efectos juridicos™.

Quizas aqui el detalle a subrayar es que el Derecho (el Objetivo, “con
mayuscula”, el que erige una persona juridica, en este caso publica, y le imputa
como centro una serie de poderes y deberes juridicos), a la vez que le asiste de
capacidad —de aptitud juridica—para su funcionamiento y desarrollo, le crea su
existencia. De hecho, esta personalidad juridica supone que se trata de una
organizacion de Derecho Publico que es colectiva y no individual en el sentido
gue el centro de accién se compone de personas fisicas y juridicas que
cooperan bajo un cometido comun; que tiene capacidad de Derecho Privado en
aquello que el mismo ordenamiento no hubiera limitado; que esta capacidad
publica se prefigura bajo el principio de legalidad, lo cual la hace ser regulada y
limitada, no existiendo en el Derecho Publico (cosa que no creemos se
sostenga para el caso de la Universidad de Costa Rica) el fenomeno de la
llamada “legitimacién maximizada™' y, por ultimo, que la capacidad publica es
siempre derivada, en el sentido de que el sujeto publico no puede disponer de

este poder si no es en los términos que la propia ley permite.

% Masimmo Severo Giannini fue un connotado jurista y politico italiano, alumno de Santi Romano y Gudi
Zanobini y gran maestro de Derecho Administrativo en Italia en las Universidades de Sassari, Perugia,
Pisa y en Roma La Sapienza.

%0 (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pag. 337.

1 Segun esta legitimacion, el ente puablico podria actuar aunque no estuviera autorizado a hacerlo
(recuérdese lo dicho en el punto 2 supra, inciso D., sobre la vinculacién negativa y positiva del principio
de legalidad segun la cual la Administracion solo puede actuar en virtud de ley) cuando, ante una
situacion, esté en entredicho el interés o fines publicos encomendados. No es el caso de la Universidad de
Costa Rica, que no se encuentra atada a este principio en lo suyo, por cuanto la Constitucion Politica le
reconoce plena capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones asi como para darse su
gobierno y organizacion propias.

%2 (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pp. 339-341.
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De forma que el Estado con asistencia del ordenamiento juridico, tal como se
ve, al crear la Administracion, no solo atribuye personalidad juridica a la
persona, sino que, ademas, le predefine el marco posible de competencias, asi
como las diferentes unidades funcionales para el cometido de sus fines. La
imputacién juridica de que se hacen acreedores estos entes solo podria venir
justificada desde dicho ordenamiento juridico; nota aparte el caso de ciertas
instituciones, como la Universidad de Costa Rica, en nuestro pais, a la que tal
disponibilidad le viene justificada por su capacidad juridica de auto-normacion lo

mismo que de organizacion y gobierno gracias a la Carta Magna.

2. La potestad organizativa de la Administracion Pablica:

La potestad de organizacién, que es un poder de legalidad “de ordinario”, es la
capacidad que poseen las administraciones publicas para estructurarse y crear
los medios de gestidon a su servicio en aras de poder llevar a cabo su funcién en
pos del interés general. Al ser un poder, sigue la linea de la legalidad clasica en
la cual el Estado por medio del Poder Legislativo predispone la estructura y
cometidos del ente y éste armoniza lo anterior a partir de su mera ejecutividad y

accion.

La creacion del ente, o del centro de accidbn como decia don Eduardo Ortiz, o,
incluso, de los mismos oOrganos que lo componen, debe juntarse con la
atribucion de competencias que, solamente, dice la doctrina, las leyes o
reglamentos pueden conceder; por lo que solamente por estos instrumentos se
podria —en tesis de principio— reformar, variar, suprimir, 0 abundar en estas
estructuras publicas. Lo anterior es una manifestacion patente del principio de
indisponibilidad de la competencia, puesto que (mutatis mutandis), si la

transmisibilidad de competencias viene predispuesta de forma legal, el ente
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sobre el que se imprime tal suerte de juridicidad carece de posibilidades (salvo,

excepcién en contrario) para no ejecutarla o, incluso, para variarla.

“... la organizacion se rige por normas que son normas juridicas: determinan
sus principios, su forma de actuar, asi como la distribucion de las funciones —
competencias— que deben desempefar los diferentes 6rganos que la

integran”.

El principio de legalidad sigue cifiendo una veta transversal, ahora, bajo la égida
de la potestad organizativa como mecanismo suplidor de atribuciones juridico-
publicas. No en vano, en el texto casico aqui citado varias veces de don
Eduardo Garcia de Enterria y don Tomas Ramon Fernandez: Curso de Derecho

Administrativo, los autores han sostenido con certeza que “[L]a potestad es

|34

siempre una derivacion de un estatus legal®™, por lo cual resulta inexcusable

una norma previa que, ademas de configurarla, la atribuya en concreto”®.

Dado que nuestro ambito de estudio afinca su problema desde la base de la
organizacion administrativa, muy en relacion con la centralizacion vy
descentralizacion de tipo institucional, pasaremos ahora a desarrollar este modo
organizativo no sin antes advertir, de nuevo, que parte de la problematica que
aqui luego se analizara, surge del supuesto desatinado de querer calcarle de
modo irrestricto a la Universidad de Costa Rica institutos juridicos de otras

latitudes sin antes llevar a la praxis un correcto proceso de aclimatacion juridica.

¥ Martin-Retortillo Baquer. Op. Cit. Pag. 214.

% Asi, el articulo 103.2 de la Constitucion Politica de Espafia sefiala que “Los organos de la
Administracién del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la ley”. Es entendible, en
Espafia, con base en éste precepto, creer que ello sea asi.

% (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon. Op. Cit. Pag. 431.
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Il TERCERA SECCION:

Organizacién y funcionamiento en el Derecho Administrativo

costarricense

1. Unavisién general:

A diferencia de Espafia®, nuestro pais no posee una norma de rango
constitucional que en estricto sensu declare la descentralizacion (administrativa
o0 politica) como un principio cardinal para las distintas Administraciones
Plblicas. No obstante, de cierto hay —y justo es sefalarlo— que la doctrina
costarricense por muchos afios ha consolidado su tesis de este principio
organizativo sobre las ideas desarrolladas por algunos juristas espafioles —don
Fernando Garrido Falla®’, por ejemplo— que sostienen que la descentralizacion
es una especie de transferencia intersubjetiva de competencias entre dos
Administraciones Publicas: el Estado Administracion Publica central (como ente
publico mayor) y el resto de entes denominados menores (como Administracion

Pulblica descentralizada).

En lo que atafie a la descentralizacion institucional o funcional, también llamada
en Espafa especializada —que ocurre entre una Administracion General
(territorial) y una particular— el despliegue de poder de uno a otro centro lo es
por razones técnicas. Mas concretamente, la descentralizacion es “... un
instrumento al servicio de una gestion mas agil y eficaz de los servicios y
funciones publicas, pues al atribuirse personalidad juridica propia a una parte de
la organizacion administrativa, los actos de la nueva entidad asi creada se

imputan juridicamente a ella y no a la Administracion matriz, o cual permite a

% El articulo 103.1 de la Constitucion Politica espafiola dice: “La Administracion Piblica sirve con
objetividad a los intereses generales y actla de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

¥ Vid., (1) Garrido Falla, Fernando. La descentralizacién administrativa. Departamento de Publicaciones
de la Universidad de Costa Rica, San José, 1967.
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esta Administracion una gestion especializada de los servicios y funciones

publicas. No obstante, la doctrina (Arifio Ortiz) sefiala que la llamada

descentralizaciéon funcional constituye en realidad una descentralizacion

“ficticia”, pues la Entidad que se crea presenta un caracter instrumental frente al

Ente matriz, de modo que su autonomia es meramente formal. La vinculaciéon

de la entidad especializada con la organizacion matriz y los controles de ésta

sobre aquélla son tan estrechos que existe una incuestionable relacién de

subordinacion™e.

Por oposicion, se puede sostener que, en la centralizacidon administrativa, la
titularidad y el ejercicio de las competencias de la Administracion Publica se
encuentran agrupadas en el centro; o sea, predomina, en este centro, una
concentracion de poderes que, o nunca sali6 de si hacia otros centros
(menores) de poder, o bien, las competencias han regresado (han sido
absorbidas) al ente central mediante un proceso de recentralizacion por amparo

de juridicidad™.

Autores como don Rafael Entrena Cuesta® o don Ernesto Jinesta Lobo —para
citar uno de nuestro medio—, al referirse al concepto de descentralizacion
administrativa mencionan que el modelo se recrea en dos vias paralelas, como
parte de un mismo fenémeno: en lo estéatico y en lo dinamico. Lo primero, con la
creacion de una serie de entes administrativos que componen la generalidad de
la Administracion Publica diferentes del Estado-gobierno central que tienen bajo
su encomienda la realizacion de una serie de fines publicos. En lo segundo, en

la transferencia de la titularidad y el ejercicio de una serie de competencias sin

% Gamero Casado, Eduardo y Fernandez Ramos, Severiano. Manual Basico de Derecho Administrativo.
Editorial Tecnos, décima edicion, Espafia, 2013. Pag. 117.

% Vid., entre otros, (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo I. Editorial
Juridica Continental, segunda edicién, San José, 2009. P4g. 40.

“0 Entrena Cuesta, Rafael. Curso de Derecho Administrativo. Volumen 1. Editorial Tecnos, novena
edicion, Espafia, 1988.
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gue, en su medio, figure una relacién jerarquica entre el Estado y el ente

descentralizado, pero si, al menos, una “tutela administrativa™*.

Estos dos mismos autores, prefiguran dos requisitos fundamentales para la
existencia de este tipo de traslacion de poder: unos objetivos y unos subijetivos.
Objetivamente, se dice, debera existir una verdadera transmision de
competencias, o bien, una variacion “a la baja” de las facultades de control de
parte del ente que encomienda o traslada. Subjetivamente, para que pueda
decirse que hay una descentralizacion como tal, aquel fenomeno debera darse
entre la Administracion central y la descentralizada, es decir, entre entes; uno

mayor y el otro menor.

Refiriéendose a una y otra, respectivamente, Entrena Cuesta menciona:
“... es de advertir que constituye [la transferencia de competencias] la
manifestacion tipica y por esencia de la descentralizacion, y que no basta con
una mera delegacion del ejercicio de la competencia; pues entonces fallaria el
requisito subjetivo a que en seguida nos referiremos. Por lo que se refiere a la
disminuciéon de facultades de control importa resaltar que, generalmente, no es
considerada por los autores como una férmula de descentralizacion. Sin
embargo, si descentralizar es separar del centro, la distancia entre la
Administracion central y los entes descentralizados sera tanto mayor cuanto
menos sean los lazos que vinculen los segundos con la primera; por lo que
creemos que no existe inconveniente en admitir que también de esta forma se
efectla la descentralizacion. [En relacion con el aspecto subjetivo, menciona
gue] No existe descentralizacion cuando se traspasan competencias o
disminuyen facultades derivadas de la jerarquia de érganos superiores respecto
de los inferiores. En particular, tampoco hay descentralizacion cuando se

transfieren competencias, o su ejercicio, de la Administracion central a la

*1Vid., (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. P4g. 41.
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Administracion descentralizada si el ente al que se asignan no actia en

condicién de tal, sino en calidad de 6rgano de la Administracién central™?.

Apuntemos ahora, para los propésitos cardinales de este trabajo, que la
descentralizacion administrativa conlleva una serie de consecuencias o efectos
(Jinesta Lobo), o bien, como dicen otros elementos (Ortiz Ortiz) que evidencian

su configuraciéon. Veamos.

2. Personalidad juridica:

Para Jinesta Lobo*, la creacién de entes publicos menores se da como
consecuencia de un acto juridico del ente publico mayor. Por su parte, Ortiz
Ortiz** agrega que el ente, por el hecho de serlo de forma “auténoma” en
relacion con el Estado, es libre de todo vinculo jerarquico con él; aunque —valido
es expresarlo— ello no significa una independencia completa (como si sucede
con la Universidad de Costa Rica®) pues, a pesar de su grado de disponibilidad
para su funcionamiento administrativo y para el cumplimiento de su fin, el

Estado, ente mayor, ejerce un poder de direccion y control sobre aquellos.

En todo caso, el tema de la personalidad se enmarca en el hecho de que el ente
pueda ser receptaculo de responsabilidad por los actos que lleva a cabo como
también por las situaciones juridicas en que participa. Es decir, por poseer una
existencia propia para el desempefio de sus fines y gestion. Interesante es
mostrar como, un 6rgano de lectura constitucional como la Sala Constitucional
en Costa Rica, asume que “... en todas las formas de descentralizacion la figura

juridica del Estado desaparece para dar lugar, precisamente, a una persona

“2 Entrena Cuesta, Rafael. Op. Cit. P4g. 25.

* Vid., (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. P4g. 43.

*Vid., (2) Ortiz Ortiz., Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pag. 346.
** Esto es una posicion nuestra y no del autor referido.
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juridica diversa de él, como lo recoge, respecto a la Administracién Publica, el

articulo 1 de su Ley General...”*.

En este punto, vale la pena aclarar nada mas que el concepto que utiliza
nuestro Tribunal Constitucional de “Estado”, en el punto anterior, obedece en
este caso, sin lugar a dudas, al de Administracién Publica central; lo cual es
coherente con la letra de dicho articulo 1 de la Ley General de la Administracion
Publica que puntualiza que la Administracién Publica en sentido amplio estara
conformada por el Estado y los demas entes publicos, sin detallarse si estos
entes publicos se deben entender como menores, o si bien, podrian ser de otra

estirpe juridica.

Esto ultimo es importante resaltarlo porque en Espafia sucede un fendmeno
gue, sin ser igual al armonizado en Costa Rica, podria confundir su aplicabilidad
(y lectura préactica) en nuestro pais. En Espafia, ademas de la Administracion

Publica general (que puede ser estatal, autonémica y local®’

) hay una amplia
gama de entidades publicas institucionales a las que se les denomina
Administraciones especializadas (Gamero y Fernandez) o entidades
instrumentales (Sanchez Morén)* confeccionadas para la atencion de una serie

de intereses publicos, segun la comunidad politica de que se trate y que, por ser

% Sentencias Nos. 3629-05 de 5 de abril de 2005, 9563-06 de 5 de julio de 2006 y 17600-06 de 6 de
diciembre de 2006; todas, citadas por (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pp. 43-44.

*" En Espafia existe una Administracién Plblica general segtn el ambito territorial que demarque su
competencia. Diferente en Costa Rica, donde hablamos de la Administracién del Estado (Estado, ente
mayor) abarcadora de la totalidad del territorio nacional, las Administraciones locales municipales y el
resto de la totalidad de los entes publicos. El criterio espafiol, de utilidad indiscriminada en nuestro pais,
parece ser revalidado por don (2) Ortiz Ortiz,Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pag. 348, cuando acota que “...
distinguense dos tipos de entes menores: los espacializados por razén de un territorio (municipios
regiones) y los especializados por razén de un fin de un grupo. LI&mese descentralizacién territorial a la
primera y descentralizacién institucional las dos Ultimas [sic; querria decir: la Gltima]”. Notese la infuencia
que la doctrina espafiola tiene sobre don Eduardo, quién —sin més— da por sentado que cualesquiera de los
entes publicos (institucionales) son menores y, por tanto, desgajados, si se quiere, de alguna forma del
Estado bajo un proceso descentralizador.

*8 No compartimos esta vision, toda vez que, en Espafia, hoy en dia, para la Administracion especializada
se habla de instrumentales e independientes. Nos ajustamos mas a la posicién que defienden Gamero
Casado y Fernandez Ramos.
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fruto de un verdadero proceso “descentralizador”, se encuentran sujetas en

mayor o menor medida a la Administracion Publica general.

Por ejemplo, establece el articulo 2 de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento

Administrativo Coman de Espafa:

“Articulo 2. Ambito de aplicacion.

1. Se entiende a los efectos de esta Ley por Administraciones Publicas:

a) La Administracion General del Estado.

b) Las Administraciones de las Comunidades Autdbnomas.

c) Las Entidades que integran la Administracion Local.

2. Las Entidades de Derecho Publico con personalidad juridica propia

vinculadas o dependientes de cualguiera de las Administraciones Publicas

tendran asimismo la consideracion de Administracion Publica. Estas Entidades
sujetaran su actividad a la presente Ley cuando ejerzan potestades
administrativas, sometiéndose en el resto de su actividad a lo que dispongan

sus normas de creacion™®.

En cambio, en nuestro pais no se podria sobreentender que los entes publicos
diferentes del Estado central sean, todos, necesariamente, “menores” y que
deban depender de él; o, peor aun —cual se tratara de una vision residualista—,
gue tuvieran que caer dentro de la categoria de entes descentralizados bajo la

tesis contraria de que, al no estar centralizados estan descentralizados.

49 La anterior Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa de Espafia del 27 de
diciembre de 1956, modificada por Ley de 17 de marzo de 1973 y por Ley de 30 de abril de 1992,
establecia en su articulo 1, parrafo 2, inciso ¢) que por Administracion Publica se entendia a: “Las
Corporaciones e Instituciones pablicas sometidas a la tutela del Estado o de alguna Entidad local”.
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Dice, sin mayor especificacion, el articulo 1 de la Ley General de la

Administraciéon Publica costarricense:

“Articulo 1. La Administracién Publica estard constituida por el Estado y los
demés entes publicos, cada uno con personalidad juridica y capacidad de

derecho publico y privado”.

Mas confirmador de lo que hemos sostenido en el parrafo tras-anterior, es la
definicion de Administracion Publica que rinde el inciso 3 del articulo 1 del
Cddigo Procesal Contencioso Administrativo, ley No. 8508:

“3) Para los fines de la presente Ley, se entendera por Administracion Publica:
a) La Administracion central.

b) Los Poderes Legislativo, Judicial y el Tribunal Supremo de Elecciones,
cuando realicen funciones administrativas.

c) La Administracion descentralizada, institucional y territorial, y las demas

entidades de Derecho publico”.

Noétese como, el legislador, ha separado las categorias en administracion
descentralizada, institucional, territorial y el resto de las entidades de Derecho
Publico de la figura del Estado (ente mayor) contenida en el inciso primero. La
Universidad de Costa Rica es una entidad de Derecho Publico, si; pero sui

generis, especial, particular.

Por otra parte, no se puede obviar —como dato histérico—, el hecho que la
conformacioén de las “personalidades juridicas publicas” en el pais peninsular, al
menos durante el siglo XIX, y, con mayor fuerza, para la segunda mitad del
pasado, se gestdé activamente a través de la figura de la descentralizacion
funcional por parte del Estado; todo, con el fiel objetivo de alivianar la carga de

los 6rganos de la Administracion Publica general. Parte de la doctrina (S.
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Martin-Retortillo) considera que los organismos autbnomos espafioles fueron el
cauce principal por el cual discurrié la accién administrativa que el régimen de
Franco implanté; lo denota el que todas estas entidades “autbnomas”
carecieran, desde siempre, de una real autonomia de gestion frente a la
Administracion General del Estado (Arifio Ortiz), en tanto lo que se buscaba era
una huida del Derecho Administrativo mas que una gestion verdadera hacia la

autonomia®°.

Estas organizaciones ya venian de tiempo atras en otros paises (Francia) a
partir del area de los servicios de caracter social de segunda mitad del siglo
XIX. ElI modelo inicial fue el denominado établissment public dependiente del
Estado francés. Gracias a parte de esta doctrina, y debido al antecedente
inmediatamente supra indicado, surge el concepto de la descentralizacion
funcional como alternativa a la descentralizacion territorial que si ostentaba un
claro componente de “auto-gobierno”, por donde, finalmente, empiezan a
gestarse los retazos de una autonomia distinta a la de las Administraciones

Publicas generales®.

‘La causa de esta importante transformacién se halla en el deseo de
incrementar la eficacia de la gestion, principio orientador de la Nueva Gestion
Plblica, ya sea mediante la huida del régimen juridico administrativo, que se
considera poco agil, ya sea al menos flexibilizando su aplicacion y atribuyendo a
los gestores responsables de los servicios un mayor margen de libertad de
actuacion. Al mismo tiempo, la necesidad de garantizar la neutralidad politica
para ciertas actividades de regulacién de los mercados o de garantia de
derechos fundamentales ha llevado a la creacion de las nuevas autoridades

independientes™?.

% Vid., Gamero, Eduardo y Fernandez, Severiano. Op. Cit. P4g. 170. Ellos citan a los autores entre
paréntesis supra aludidos.

> Vid., Sanchez Morén, Miguel. Op. Cit. Pag. 406.

*2 |bid. Pég. 407.
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Analizaremos en paginas sucesivas que el problema de acoplar sistemas como
el espafiol en nuestro pais, sin advertir la grave diferencia de matices, puede
llevar al legislador a echar mano de criterios extrafios con algunas instituciones
costarricenses, desconocedores del modelo constitucional propio, que hacen
caer en el error de categorizar homogéneamente la institucionalidad existente
bajo esquemas que podrian resultar ajenos a la realidad nacional; por ejemplo,
el decir o sostener por algunos, que la Universidad de Costa Rica es un ente
anejo al sector descentralizado o, mas ruinoso aun, sostener para esta
institucién una conformidad a Derecho “bajo el modelo de institucién auténoma”

segun el estandar que la Constitucion Politica vigente establece.

3. Especialidad de la competencia o capacidad de Derecho Publico:

En general, las distintas actuaciones de los distintos entes publicos se
circunscriben a un territorio —como el caso de las municipalidades— y al fin,
servicio publico o funcion que realizan en ambitos sectoriales de accion en el
pais. No obstante, en doctrina se ha dicho que el Estado, gobierno central —es
justo decirlo—, es el unico que “mutatis mutandis” posee una capacidad general
abarcadora del territorio nacional por cuanto, con algunos matices, tiene
capacidad general de actuacion. Asi, “[D]esde este punto de vista, distinguense
dos tipos de entes publicos menores: los especializados por razon del territorio
(municipios o regiones) y los especializados por razén de un fin de un grupo.
Llamese descentralizacién territorial a la primera y descentralizacion

institucional a las dos Ultimas”®.

No es parte de este estudio, pero quedara para un trabajo ulterior auscultar si la

Universidad de Costa Rica en el &mbito focalizado de su plena capacidad de

%% (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. Cit. P4g. 348.
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organizacion, gobierno y organizacion posee una incidencia abarcadora en el

pais por medio de sus sedes y recintos.

4. El componente de la autonomia (limitada):

El componente de la autonomia que algunos entes publicos poseen viene ligado
al modo o libertad de disposicion y ejercicio que tiene el ente de su capacidad
para la adquisicibn de derechos y obligaciones, asi como para poder
administrarse o, inclusive, como sucede con la Universidad de Costa Rica, para

gobernarse y organizarse.

Lato sensu, podria decirse que los entes publicos poseen una limitada
capacidad —por la configuracion de dependencia que la ley les asigna— para
actuar; la que logran recrear bajo condicion de estar sujetos a potestades de
control que interadministrativamente ejerce el Estado, ente mayor, sobre
aquellos. En Costa Rica se habla de tres grados de autonomia de los entes
publicos menores: autonomia de primer grado, de segundo grado y de tercer
grado, siendo esta ultima la de mayor independencia posible —y la Unica— que
asiste las universidades publicas; aunque, como ya hemos venido diciendo,
estas Ultimas entidades no son entes publicos menores. Para el siguiente
clasificado, lo mismo que para parte de lo que se dira con respecto a la tutela
administrativa —en sus potestades, asi como en algo alusivo a las
universidades—, se recogeran ciertas ideas del administrativista don Ernesto

Jinesta Lobo, particularmente.
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A. Autonomia administrativa o de primer grado:

La autonomia como modo de actuacion —o relacién>*— del ente, viene a ser, en
la de primer grado, la mera correspondencia de éste con la ley en la realizacion
de sus competencias y funciones pre-atribuidas. Es una autonomia minima, Si
se quiere, que diferencia el uso y mera administracion del ambito de
atribuciones del ente con respecto a la del resto otros entes. Viene a ser, por

tanto, “... la capacidad de autoadministrarse. Es de principio en todo ente
descentralizado (salvo ley en contrario, en los casos en que no esté
constitucionalizada), y se entiende no solo al ejercicio mismo de su funcién

legal, sino también a sus actividades administrativas de apoyo a ésta...>”,

en
otras palabras: en como el ente maneja y gestiona la utilizacién de sus recursos

economicos y humanos para el cumplimiento del fin encomendado.

B. Autonomia politica o de gobierno o de segundo grado:

Esta autonomia configura la posibilidad que tiene el ente publico de auto-
gobernarse; lo que claro esta, conlleva auto-dirigirse y trazar el norte de sus
propios fines, objetivos, metas e intereses. En este nivel de autonomia, un
instituto juridico de inter-administratividad como el de la tutela administrativa,
gue veremos mas abajo, se desdibuja ya que se despedaza toda suerte de
planificacion o programacion, incluso de direccién, del ente mayor, Estado, por
ejemplo, sobre el resto de los entes menores.

Nos gusta la idea que, al respecto, enarbola el Dr. Jinesta Lobo: la

autonomia politica supone la _inmunizacion respecto de la potestad de

* Vid., (1) Murillo, Mauro. La descentralizacion administrativa en la Constitucién Politica. En: Derecho
constitucional costarricense. Ensayos. Editorial Juricentro, primera edicién, San José, 1983. P4g. 272. Este
articulo ya habia sido publicado antes (1976) en la Revista de Ciencias Juridicas, San José, No. 30,
setiembre-diciembre. Pp. 13-20.

*® |bid. Pp. 272-273.




36

programacién que forma parte de la tutela administrativa ejercida por el Estado
respecto de las competencias especificamente otorgadas al ente publico menor

para ser ejercidas de manera exclusiva y excluyente...”®.

En abono, también el Dr. Jinesta Lobo cita al Dr. Murillo —ya referido supra—,
quien indica lo siguiente: “La Administracion Publica actua a dos niveles: el
concreto y el genérico, 0 sea, emite actos concretos y ejecuta actuaciones
materiales, por un lado, y por el otro define politica (reglamenta, presupuesta,
prescribe objetivos y metas), lineamientos (normativos o no) que regiran u
orientaran sus actuaciones concretas. Las actuaciones concretas constituyen el
campo de la autonomia administrativa, vale decir la libertad con que el ente
pueda ejercer su funcion; las actuaciones abstractas son el area de la
autonomia de gobierno, sea la libertad con que el ente pueda dictarse su propia

politica™’.

C. Autonomia organizativa o de tercer grado:

Esta es, como su nombre lo induce, la potestad que poseen Unicamente
algunos entes en Costa Rica para crear su propia organizacion interna sin que
esta le venga impuesta desde fuera por el Estado mediante la promulgacion de
una ley; tal y como sucede en el caso de las instituciones autbnomas, o, como
sucede en Espafia con sus organismos autonomos o instrumentales y, de forma
un poco mas matizada, digamoslo asi, con las universidades publicas como
entes independientes que son. Estas dos categorias forman parte del sector de

la Administracién Especializada espafiola segun veremos.

%8 (1) Jinesta Lobo. Op. Cit. Pag. 47.
> (2) Murillo, Mauro. Autonomia y competencias municipales constitucionales. IFAM, San José, 1992.
Péag. 12. Citado por (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Ibid. P4g. 46.
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Este tipo de entes —dentro de los que cabe enlistar, segun la doctrina y
jurisprudencia®® nacionales en la materia, a las universidades publicas— se ve
asistido por una reserva constitucional que les permite entonces darse su
constitucion interna a la vez de poseer la libertad irrestricta para repartir sus

funciones en ausencia o con exclusion de la ley®.

5. Elinstituto juridico de la tutela administrativa:

Este elemento, o efecto, como quiera verse, suele ir de la mano con lo que en
doctrina se denomina “direccidon intersubjetiva”. Estas denominaciones,
importadas en cierto modo de la doctrina clasica del Derecho espafiol®, vienen
a referir el conjunto de potestades de control, incluso de direccion,
programacioén y planificacion —entre otras— que el Derecho le otorga a un ente
(de abolengo: mayor) para que las ejerza sobre otros entes menores a él. El
componente de la autonomia hace que el poder del ente no sea ilimitado, cual
pudiera gozar de soberania, por lo que se dice que no existe ninguna oposicion
entre este principio y el de unidad del Estado®. No obstante, parte de aquella

doctrina espafiola® ha pretendido suavizar lo anterior para que se pueda hablar

*8 particularmente, lo resuelto por la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia.

%% Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. P4g. 48.

% Por ejemplo, Garcia de Enterria y Fernandez Rodriguez, incluso Entrena Cuesta, por citar algunos ya
mencionados en este trabajo. Los primeros han dicho que: “La doctrina italiana (y entre otros tltimamente,
Pablo Menéndez) ha hablado mas certeramente de una relacién de direccion (Bachelet, Ottaviano,
Roversi-Monaco), la cual se expresaria mas que en ordenes singulares en ‘directivas’, en control, en la
posibilidad de designar los titulares de los 6rganos superiores del ente final. (...) es la formualcién de una
politica especifica, de unos objetivos a alcanzar, para cuyo desarrollo el ente dirigido goza de autonomia
gjecutiva u operacional (por diferencia de las drdenes jerérquicas), matiz por donde aparece un resto
ultimo de subjetividad en dicho ente. (...) hemos de decir que toda esta relacion de direccidn puede, en
efecto, calificarse como tutela administrativa...”. Al respecto, (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez
Rodriguez, Tomas Ramon. Op. Cit. Pp. 396-397.

8 En la parte referida al contenido de la tutela administrativa, y dentro de esta, la que tiene que ver con la
potestad de direccion, veremos cémo, en el caso de la Universidad de Costa Rica, su fin como mecanismo
de unidad e integridad del Estado se rompe. Vale la pena también tener en cuenta el dato —revalidado por
Jinesta Lobo— resultante de la relacién entre tutela administrativa y autonomia de tercer grado que
veremos infra.

82/, gr. Entrena Cuesta, Rafael. Op. cit. Pag. 43. Aun més, este autor en la pag. 53 llegaré a sefialar, en
torno a la idea de que el control de tutela no se presume, que: “... la posibilidad de que el legislador
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de autonomia en un sentido mas riguroso e, incluso, en un sentido mas estricto,
caso en el cual se podria llegar a entender la posibilidad del ente para dictar
normas, por tanto, crear su propio ordenamiento, el cual llegaria a ser parte del
Ordenamiento juridico estatal. Esta Ultima idea podria ser endilgable a la
Universidad de Costa Rica, no asi a las instituciones autbnomas u otros entes
gue (si) son menores en el aspecto de su organizaciéon. Luego veremos que,
amén de esta condicién en Espafa para las universidades publicas, lo cierto es
gue para la puesta en marcha de muchas de sus disposiciones siguen
dependiendo de la ley y de organos del Estado; no es el caso de las
universidades publicas en Costa Rica donde su autonomia, para este tipo de
acciones, como todo lo que versa sobre su capacidad, no depende de nadie

mas que de ellas mismas.

Pero estabamos hablando de la tutela administrativa y su relacion con el papel
de la autonomia. Y es que, por medio de este instituto, el Estado como ente
mayor mantiene un control importante de la forma en como lo entes menores
llegan a cumplimentar sus fines y objetivos, porque, asi como a lo interno de un
ente los o6rganos que lo conforman se encuentran estructurados
(jerarquicamente) de modo que en su actuar se opere con unidad, el ente mayor
tiene la facultad de hacerlo con el resto de los entes menores en una relacion
de centro-periferia. Por ello se parte de la idea de que todo ente menor es,
necesariamente, creado por el Estado. El punto esta en que, como se analizara
luego, qué se entiende por “que sea creado por el Estado”, incluso, qué se
entiende por “Estado”. De qué concepto de Estado se echa mano es algo que

merece la pena desentrafiar; aunque, huelga decirlo, ya ha habido aportes

establezca medidas de tutela sdlo sera admisible cuando (...) tales medidas vengan impuestas por los
principios de unidad o coordinacion, con los que el de autonomia se halla intimamente engarzado”.
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medulares que lo han afinado en relacion con el caso de la autonomia de la

Universidad de Costa Rica®.

A. Concepto:

Haciendo eco del modelo espafiol, en nuestro pais la doctrina clasica ha
sostenido que la llamada descentralizacion institucional, en la que los entes
menores son organizaciones al servicio de un fin impuesto por ley, el ente funge
al servicio del Estado. Debido a este propésito, el ordenamiento atribuye al
Estado una serie de potestades para dirigir y controlar al ente en grado mas o
menos intenso®. Por lo que la tutela administrativa llega a figurar como “... un
conjunto de poderes limitados acordados por ley a una autoridad superior. (...)

Significa ello que la_tutela y sus poderes se dan Unicamente cuando hay ley

expresa gue los consagre; caso opuesto el ente menor es libre frente al Estado.

(...) Consecuentemente, si no hay ley que limite la libertad de determinacion del

ente, esa libertad es irrestricta®”.

B. Un poco de contexto:

En Costa Rica, la tutela administrativa —en el marco de un estado unitario

1° ha considerado de forma harto

concentrado, tal como la Sala Constituciona
indiscriminada y no correcta del todo, pues, tenemos el caso de las

universidades publicas que ostentan un especial posicionamiento en el marco

% Por ejemplo, los importantes trabajos sobre la materia que el Dr. Luis Baudrit Carrillo ha llevado a cabo
en nuestro pais; particularmente, el que se titula: “Repensar la autonomia universitaria” publicado por el
SIEDIN de la Universidad de Costa Rica en el afio 2005.

6% (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. cit. Pag. 351.

% |bid. P4g. 352. Hemos subrayado esta frase, esta idea, porque en paginas posteriores nos servira de
mucho para revalidar una postura que creemos fundamental en la defensa de la autonomia universitaria,
por la cual la Universidad de Costa Rica no se halla limitada a (ni por) la ley sino a la Constitucién
Politica.

% Entre otras, la sentencia No. 4091-94 del 9 de agosto de 1994; citada por Jinesta Lobo. Op. Cit. Pag. 56.
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del organigrama estatal constitucional que se abstrae de la unidad®’-- influye
sobre el sector descentralizado porque sencillamente, en principio, se cree que
todas las funciones asumidas por estos entes pertenecieron al Estado y no es
sino porque éste, en un claro uso de sus potestades de imperio, las transfirié de
forma definitiva, pero —y aqui discurre un punto clave— sin desentenderse de
sus facultades de control. Al menos, se cree, recalcamos, que esto es asi urbi et

orbi.

Es preciso recordar, siguiendo lo sefialado por Jinesta Lobo®, que la tutela
administrativa fue un instituto juridico-administrativo que se fortalecio a partir de
la reforma que sufrié el articulo 188 de la Constitucién Politica. Anterior a la
reforma acaecida en el afio de 1968, las instituciones autbnomas gozaban de
autonomia administrativa y politica, sin embargo, el Constituyente derivado se
dio cuenta que estas instituciones, al contar con autonomia politica o de
gobierno, llegaron a adquirir una serie de poderes que eximian cualquier
control, direccion y planificacion de parte del Estado. De las actas del
expediente legislativo No. 3631 de 1966, relativo a la reforma del articulo 188
constitucional, se colige que el Constituyente originario del afio 49 no tuvo en
cuenta el papel de la planificacion de un Estado que, dada su configuracion
actual, salvo la excepcion universitaria ya sefialada lineas arriba, requeria de

una “conectividad” con los entes menores.

Al respecto, sefiala el mencionado autor:

%7 Tal es el caso que, autores como (2) Cassagne, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Tomo I. sétima
edicion, Editorial Lexis Nexis Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2002. P4g. 2., mencionan que en doctrina
“... no existe acuerdo, en general, acerca de algunos (...) principios como el de unidad y de coordinacion.
La unidad suele ser consecuencia de la jerarquia, o al menos, se subsume en ella, aunque puede aparecer
como un principio de organizacion entre otros érganos [agregamos: entre entes, en virtud de la tutela
administrativa] jerarquicamente independientes”. De hecho, mas adelante en la pagina 288, nota No. 71,
dira: “... en el fondo, puede sostenerse que la tutela administrativa constituye substancialmente una
relacion jerdrquica atenuada”.

%8 Vid. (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pp. 58-63.
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el constituyente originario del 49 ademas de estar movido por la
desconfianza en el Poder Ejecutivo para el ejercicio y la prestacion de
competencias y servicios técnicos, desconocia la importancia de la planificacion
para la gestion administrativa. En realidad es, hasta finales de la década de los
50 y principios de los 60, cuando se empieza a tomar conciencia en nuestro
pais de la relevancia de la planificacién en el sector publico. Tanto es asi que la
primera Ley de Planificacion No. 3087 del 31 de enero de 1963 (derogada por la
Ley de Planificacion vigente) data de esa época y en el articulo 15 de ese texto
normativo —ante la vigencia del articulo 188 constitucional— se planteaba la
vinculacion voluntaria de las instituciones autbnomas y semi-autonomas al

proceso de planificacion”®.

A. El contenido fundamental de la tutela administrativa:

Como el control que ejerce el Estado —Administracién Publica Central— a traves
de la tutela interadministrativa no se presume sino que es expreso (vid., la cita
gue sustenta la nota 65), pero ademas como, a la sazon, la causa esencial de
este instituto no es otra que lograr una cierta coherencia y hasta, si se quiere,
una unidad de ‘rasgo estatal” en la actuacion de los entes menores, existe una
serie de poderes de parte de aquél para llevarla a cabo. Esto no agota que en
doctrina —nacional o extranjera— en relacion con el contenido de la tutela se

empleen otras clasificaciones menos amplias o abarcadoras”.

% |bid. Pag. 60. Por su parte, el Dr. Mauro Murillo considera que “La historia del articulo 188 es una
historia de exageraciones en que pueden caerse en la redaccion de norma. En el caso, se dio una coyuntura
(ansia de frenar el exceso de poder del Ejecutivo anterior a 1948) que favorecié la adopcién de doctrinas
que no eran precisamente las méas adecuadas a las necesidades de nuestro desarrollo”. (1) Murillo, Mauro.
Op. Cit. pag. 284.

" En el caso costarricense, don Eduardo Ortiz habla por ejemplo que, en cuanto a su contenido, los actos
necesarios o usuales de tutela administrativa son: autorizacion, aprobacion, anulacion, sustitucion de la
accion y la sustitucion del titular o intervencidn en sentido estricto. (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op.
Cit. Pag. 355 y ss. Por su parte, en Espafia, don Rafael Entrena Cuesta menciona, como clases de tutela
administrativa, las siguientes: a. legalidad (aprobacién y suspension), b. previa (informe vinculante o
semi-vinculante, autorizacién) o sucesiva (aprobacion, suspension, anulacién, comunicacion), c. normal
(autorizacion y aprobacion) y excepcional (anulacion, ejecucion por sustitucion, informe vinculante), d. de
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a. Potestad de planificacion o programacion:

Se trata de un mecanismo orientador de la gestion administrativa en temas
“pais” que pasa por la competencia centro-estatal de definir los objetivos, metas
y fines sobre las instituciones en un claro intento de programacién nacional. La
potestad de programacion es la posibilidad de formular los planes mas comunes
y asequibles a todos los demas entes, definiéndose los fines y metas de accién
de forma tal, si se puede decir, que todos ellos cohabiten bajo una conexion
comun mas alla de la especialidad organica de cada uno.

b. Potestad de direccion:

En relacion con lo dicho sobre la programacion, el como llevar a cabo esa
politica de planificacion es asunto del empleo de la potestad directiva (la
emision de directrices) que, aunque deja a discrecion del ente su adaptacion en
su marco de referencia proOXimo —en su organizacion, gestion y fines— se
convierte en la forma idoénea para aplicar y llevar a cabo los programas. Don

Eduardo Ortiz alude que:

“La doctrina es unanime en que la directriz se limita normalmente a fijar fines o
metas, no en relacion con una conducta concreta, sino en relacion con un lapso
de administracion. Lo que se limita no es a una conducta individualizada (por
motivo, contenido 0 momento) sino una cuestion comprensiva de conductas en
un lapso mas o menos prolongado. Es posible admitir que la directriz pueda
indicar también medios para obtener aquellas metas, pero se tratara siempre de
medios generales, en cuanto relacionados con toda una gestiébn y no con un
acto concreto. (...) la directriz es un acto administrativo vinculante en cuanto a

los fines y parcialmente en cuanto a la forma y los medios de la conducta

oficio (autorizacién, aprobacion, ejecucion por sustitucion) o a instancia de persona interesada (anulacion),
e. facultativa (suspension, ejecucién por sustitucion) u obligatoria (informes, autorizacion, aprobacion).
Entrena Cuesta, Rafael. Op. Cit. P4g. 55. Ambas clasificaciones, encuentran equivalencia con la potestad
de control del Estado que veremos de seguido.
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determinado, dentro de una relaciéon de confianza que supone amplio margen

de discrecionalidad en el 6rgano o ente dirigido”"*.

No es dificil entender que el uso de las directrices en las relaciones
administrativas entre el centro y la periferia busca evitar una suerte de
incoherencia en el funcionamiento de los entes publicos menores del sector de

los servicios.

c. Potestad de coordinacion:

Esta potestad, muy similar a la anterior, pretende evitar no solo contrariedades
sino ademas preservar al ente de la superabundancia (uso excesivo y desviado
del poder) y de las omisiones en su actuar. Esta coordinacién, que puede ser

materia o territorial, depende de la existencia de niveles fluidos de
informacion entre los entes publicos, los que se pueden lograr a traveés de
distintos medios tales como instancias organicas de coordinacion, reunion,

informes, etc.””?.

También se habla de otras formas de poder en el ejercicio de la tutela
administrativa como bien pudiera ser la evaluacién de resultados y la rendicion
de cuentas exigibles al ente por parte del Estado. Sin embargo, recién llegados
a este punto, nos interesa de sobremanera referirnos a la siguiente potestad
intersubjetiva de fiscalizacion por lo que de importancia lleva para nuestro
estudio; muy especialmente, en lo correspondiente al control sobre los actos

administrativos mediante la figura de los dictamenes técnico-administrativos.

™ (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pag. 361 y 362.
72 (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. P4g. 83.
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d. Potestad de control:

Esta potestad viene a ser quizas la mas visible de todas, en tanto el Estado,
como ente mayor y garante del interés publico general, y al encontrase, este
interés, por encima de los intereses de cualquier ente, propende a traspasar las
fronteras de cualquier suerte autonémica, sea en los grados primero y segundo,
para garantizar la legalidad de la conducta. Por ejemplo, en relacion con el

control sobre los actos del ente menor, existen —Jinesta Lobo”>— cinco formas

de control. Insistimos en que, de estas, mas alla de referirlas y traerlas al caso,
nos interesa, especialmente, la concerniente a los dictamenes técnico-

administrativos.

- Autorizaciones: Ocurren cuando un organo del ente publico mayor lleva un
control anterior, preventivo o a priori del acto que debe emitir el ente publico
menor. Se trata, como se ve, de un requisito de validez del acto del ente publico

menaor.

- Aprobaciones, refrendos y vistos buenos: Es la situacion inversa a lo anterior.
Aqui el control es a posteriori, y se da cuando un 6rgano del ente publico
Estado lleva a cabo en favor de determinado ente publico menor una actuaciéon
habilitante. Ya no hablamos en este caso de un requisito de validez sino de

eficacia.

- Meras comunicaciones administrativas: Se dan cuando —mas alla de si se trata
de un elemento de validez o eficacia— la ley atribuye la obligatoriedad de

llevarlos a cabo.

- Jerarquias impropias: Se trata de un caso de control no jerarquico que lleva un

organo ajeno a la estructura del ente publico, pero que lo hace por un tema de

" |bid. Pag. 86 y ss.
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fiscalizacion de legalidad de la accion administrativa resuelta en determinada

materia, y que no necesariamente es propia o del giro organico-funcional.

- Los dictamenes técnico-administrativos: Tomaremos al pie de la letra lo
sefialado por don Ernesto Jinesta Lobo en relacion con este tipo de control; y lo
haremos asi porque, en la forma como se presenta, nos valida y nos refuerza,
sin error ni equivocos, la hipétesis y el problema planteados en este trabajo.

Dice el exmagistrado de la Sala Constitucional:

“En ciertas hipotesis, un ente publico menor [se insiste: la Universidad de Costa
Rica, como veremos, no es un ente publico menor] requiere de un dictamen
previo de un organo del Estado o ente publico mayor para poder actuar. Asi
sucede, por ejemplo, para el caso en que un ente descentralizado institucional o
territorial pretenda declarar oficiosamente en via administrativa la nulidad
absoluta, evidente y manifiesta de un acto declaratorio de derechos para el
administrado (revision de oficio), puesto que, requiere del dictamen vinculante
de la Procuraduria General de la Republica —6rgano desconcentrado del
Ministerio de Justicia que, a su vez, es un 6rgano del Poder Ejecutivo— o de la
Contraloria General de la Republica —6rgano auxiliar de la Asamblea
Legislativa— cuando la nulidad verse sobre aspectos de contratacion
administrativa o presupuestarios (articulo 173 de la Ley General de la
Administracion Publica). Noétese, adicionalmente, que los dictamenes de la
Procuraduria General de la Republica son vinculantes o de acatamiento
obligatorio para la Administracion Publica activa consultante (...) con lo que la

tutela resulta ain mas intensa”’*.

Vamos a dejar planteada aqui, someramente, la cuestion de fondo; la que sera
resuelta y explicada con mayor profundidad en los capitulos 2, pero

especialmente en el 3, no sin antes advertir que, como se echa de ver

(1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pp. 89-90.
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facilmente, mas alla del tema —que también abordaremos en este Ultimo
capitulo— de si la Universidad de Costa Rica es 0 no una institucién autbnoma
y, por tanto, ente descentralizado (ya hemos adelantado que no es ni lo uno ni
lo otro), en el nivel tres de los entes que gozan de autonomia organizativa ni el
Poder Ejecutivo menos la Asamblea Legislativa —por medio de la ley, esta
ultima—, puede someter a la Universidad de Costa Rica a la tutela
administrativa del Estado ente mayor mediante la sujecibn a controles
semejantes a los enumerados y descritos supra. ¢Qué sucede, pues, en un
caso como el del 173 de la LGAP en el que los o6rganos prestos a brindar el
criterio favorable y vinculante pertenecen al Poder Ejecutivo y a la Asamblea
Legislativa? Dejamos por ahora la cuestion planteada.

Curiosamente por lo anterior, el mismo autor aludido se ha animado a decir —

“

coincidimos con él—, que “... las universidades publicas —regidas por sus
propios estatutos universitarios que definen sus 6rganos fundamentales y su
competencia— constituyen micro-estados en el seno del Estado

»75

costarricense A ello, abonaremos con lo que se desarrollara en los

capitulos 2 y 3, la razén de esta maxima juridica.

V. CUARTA SECCION:

La Administracion central y descentralizada en Costa Rica

Nuestro pais, en linea con el modelo espafiol —salvo en lo concerniente a los
tipos de Administracion General territorial como el caso del Estado, las
comunidades auténomas y las entidades locales; categorias muy propias del
modelo espafiol— suele dividirse de forma binaria entre el Estado ente mayor y

los demas entes descentralizados segun propia naturaleza, en este ultimo caso:

" Ibid. P4g. 131.
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territorial, institucional, corporativa, Organo-persona, empresas publicas y
particulares en ejercicio de funciones publicas’®. Esta categorizacién que es la
expuesta por Jinesta Lobo en Costa Rica, es la que, a nuestro entender, mejor
define la realidad de la organizacion publica costarricense (con la salvedad de
aplicarle a la Universidad de Costa Rica el “mote juridico” de institucion
autbnoma) pero que, no obstante, para nuestros intereses, utilizaremos solo a

modo de referencia en lo que atafie a nuestro marco teorico.

Ello no exime descartar, a la razén, propuestas mas generales —desde el punto
de vista metddico-tedrico— tomadas de forma casi calcada del sistema espaiiol
0 de semejantes modelos europeos —como el italiano— que otros autores (Ortiz
Ortiz)’”" han expuesto ya desde hace algunos afios con suerte aplicativa. En
todo caso, las abordaremos cuando hagamos referencia a la parte del modelo
espafiol, especialmente, a la Administracion especializada del Estado como

referente metddico para este estudio.

1. Administracion publica central:

Se dice que la Administracién publica central —ente publico mayor—, es el ente
territorial que vela por los intereses generales de la Nacion, y que esta
compuesto por 6rganos constitucionales y érganos de relevancia constitucional.
Dicho de otra forma: por los tres poderes de la Republica junto con el Tribunal
Supremo de Elecciones, la Contraloria General de la Republica como 6rgano

auxiliar de la Asamblea Legislativa y por todos aquellos Organos de

"® Sobre las dos Gltimas categorias no haremos referencia ya que poseen un régimen bastante sui generis
que, en puridad de analisis, al menos para el presente estudio, poca relevancia vendria a suponer su
mencion.

" Por ahora, viene bien citar las categorias utilizadas por el jurista relativas a: corporaciones e
instituciones (fundaciones), entes relevantes (independientes) y entes instrumentales, entes institucionales
y territoriales, entre otras.
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desconcentracion constitucional creados por el Constituyente del 1949 adscritos
a alguna dependencia del Estado.

Esta categoria, aunque es recogida por Jinesta Lobo, ya habia sido considerada
antes por el Dr. Mauro Murillo en su articulo ya citado (vid., nota 54). Para este
autor, los “6rganos constitucionales” son aquellos que son indispensables en la
organizacion del Estado y que, entre si, actian en una relacibn de
independencia por ser de igual raigambre juridico. Con esta alocucién, don
Mauro Murillo da a entender que se trata de los denominados poderes de la
Republica, el Tribunal Supremo de Elecciones y la Contraloria General de la
Republica, los cuales, como citan los numerales 9, 99 y 183 de la Constitucion
Politica, fungen bajo una relacion de independencia funcional y administrativa;

aunque, aclaremos, bajo la égida de poder de un gobierno afin.

Por su parte, los 6rganos de “relevancia constitucional” son aquellos que, si bien
también los crea la Constitucion, no poseen una real garantia de independencia
en tanto cumplen una competencia exclusiva al servicio de un Organo
constitucional a cuyo jerarca se encuentran sometidos de algun modo. En su
articulo, don Mauro Murillo nos habla de seis de estos érganos: El organismo
técnico encargado de la fijacion de los salarios minimos, el organismo
encargado de conceder becas, el departamento especializado en presupuesto,

la Tesoreria Nacional, el Consejo Superior de Educacién y el Registro Civil’®.

2. Administracion publica descentralizada:

Este tipo de descentralizacion comprende a las entidades no centralizadas; por
tanto, que estan fuera del Estado sea por razones de territorio como el caso de
las municipalidades, funcionales o institucionales, corporativas, organico-

instrumentales o bien por pertenecer al sector publico-empresarial.

"8 (1) Murillo, Mauro. Op. cit. Pp. 267-269.
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A. Las municipalidades:

En el caso de las municipalidades no hay mayor profundidad que exponer, son
entes cuya autonomia les viene en grado uno y dos; esto es, administrativa y de
gobierno y, como su naturaleza lo refiere, son entidades territoriales que velan

por los intereses locales y comunitarios de un cantén especifico.

B. Entidades publicas institucionales:

Con respecto a las entidades publicas funcionales, también denominadas
institucionales (categoria tomada del sistema espafiol, de la cual hablaremos
infra), al menos, en Costa Rica, se tiende a armonizar con varios tipos de
esquemas, entre ellos: las instituciones autbnomas, las instituciones semi-
auténomas y los entes publicos no estatales. Autores como don Ramén Parada

113

—espafiol—, mencionan que la descentralizacion “... funcional o institucional,
llamada también descentralizacion ficticia o descentralizacion por servicios, no

plantea problema politico alguno de reparto o distribucién del poder politico en

el seno del Estado o de su territorio”®, pues su finalidad es, Gnicamente, la de

otorgar una mayor libertad de gestion a los responsables de un servicio publico

o actividad administrativa”®.

Vamos a guardar la esencia de esta cita para el capitulo tercero en el que
analizaremos el tema ya que, en el caso de la Universidad de Costa Rica, la
supuesta descentralizacion que se le pudiera pretender aplicar, en los términos
referidos, si plantea problema. Digamos por ahora que si plantea problema
politico, o de gobierno, incluso de organizacién, porque —y he aqui, en parte,

donde ha estado el qué de la cuestibn— a la Universidad de Costa Rica, el

" En el caso de la Universidad de Costa Rica, que es institucion, si existe un reparto de independencia de
gobierno otorgada por la Constitucion Politica.
% parada, Ramon. Derecho Administrativo. Tomo II. Editorial Marcial Pons, Madrid, 1997. Pég. 45.
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Constituyente y no el Estado, al conformar el modelo estructural de la
institucionalidad vigente, le repartio, le distribuyd, una cuota politica importante
de soberania para su organizacion, gobierno y administracién. El
reconocimiento de lo que es la Universidad de Costa Rica se lo hace la
Constitucion Palitica, no el Estado a través de la ley. Por tanto, desconocer su
esencia confundiéndola dentro de un homogéneo entramado institucional es

acribillar su naturaleza juridica real.

No pretendemos desviarnos, lo anterior es una digresion de principio. A
continuacion, cada una de las categorias institucionales en Costa Rica, aludidas

en el parrafo primero de este acapite:

a. Instituciones auténomas —entes funcionales—:

Las instituciones autdbnomas estan reguladas en los articulos 188 y 189 de la

Constitucion Politica; articulos que establecen, sucesivamente:

Articulo 188:

“Las instituciones autonomas del Estado gozan de independencia administrativa
y estan sujetas a la ley en materia de gobierno. Sus directores responden por su

gestion”.
Articulo 189:
“Son instituciones autbnomas:

1) Los Bancos del Estado;

2) Las instituciones aseguradoras del Estado;
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3) Las que esta Constitucidn establece, y los nuevos organismos que creare la
Asamblea Legislativa por votaciéon no menor de los dos tercios del total de sus

miembros”.

Algunas de estas entidades fueron creadas por la propia Constitucién Politica —
como se observa supra inmediato—, lo cual les proporciona una especial
naturaleza de blindaje juridico que el legislador no podria, por el proceso

ordinario legislativo, variar en su estatus y grado de autonomia.

Otras, en cambio, han sido creadas por ley mediante el mecanismo agravado
de votacion de dos terceras partes de la totalidad de los diputados de la
Asamblea Legislativa. Su diferencia con las instituciones semi-autbnomas es el
camino legislativo por seguir para su creacion. Parte de la doctrina
costarricense tradicional, salvo alguna expresion critica que sera retomada mas
adelante®, suele ubicar a las universidades publicas en esta categoria de
instituciones auténomas, lo que las convierte en entes descentralizados. Sin
embargo, insistimos, no nos matriculamos ni en uno ni en otro sentido, es decir,
ni en creer que la Universidad de Costa Rica sea una institucion autbnoma ni
tampoco que sea un ente descentralizado por como se explicara después en el
apartado critico (capitulo 3) sobre el “sitial” de la Universidad de Costa Rica en

la estructura del Estado.

Las instituciones autbnomas, tanto las creadas constitucional como legalmente,
actian conforme a la calidad del servicio que dan o por la instrumentalidad,
auxilio y funcién que prestan en favor de los cometidos que el Estado, desde un
inicio, incluso por el devenir de los tiempos, no pudo llevar a cabo dada la
complejidad de la gestidn para su capacidad de organizacién y operacion. Estas

organizaciones gozan apenas de autonomia de primer grado (administrativa),

8 Es la vision del jurista nacional Dr. Luis Baudrit Carrillo. Esta vision —que hacemos nuestra— nos
servird para explicar el rol que cumple la Universidad de Costa Rica en el organigrama estatal.
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“... siendo que, en materia de gobierno, esto es de fijacion de metas, objetivos o
fines, estan sujetas a lo que dispone la ley (articulo 189 CP) ...”®2, como
también, desde luego, a las leyes de su sector y, calificadamente, a la ley de su

creacion.

Hacemos acopio de la cita anterior porque, como se vera después, el autor, a
pesar de mencionar en otro apartado que las universidades publicas NO estan
sometidas en nada al Estado, ni a cualquier tipo de control, direccion,
planificacion —entre otros principios de “sujetaje administrativo” por la via de la
mal denominada tutela administrativa— termina por ubicarlas en el sector

descentralizado como si se trataran de instituciones autbnomas.

b. Instituciones semi-autdbnomas:

En el caso de las instituciones semi-autbnomas, no se requiere de las dos
terceras partes de la totalidad de votos en la Asamblea Legislativa. En el fondo,
salvo esta diferencia, no existe disparidad alguna en cuanto a su esencia con

las autbnomas.

c. Entidades publicas no estatales

Las entidades publicas no estatales han venido siendo una categoria residual
en Costa Rica que alberga tanto a entidades pertenecientes al sector
descentralizado corporativo como también, en otros casos y momentos, a

entidades descentralizadas del sector funcional.

82 (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. cit. P4g. 149.
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C. El sector corporativo:

El sector corporativo es aquel que ampara entidades que reunifican los
intereses de sus agremiados alrededor de un beneficio comun, y que, por tanto,
velan por su proteccion, bienestar y seguridad. Normalmente, se utiliza la figura
de una asamblea o junta directiva de administracion que en el modelo mas
democrético esperado debe ser transitoria. Su maximo 6rgano de poder lo
compone la asamblea de todas las personas pertenecientes al ente, las cuales
contribuyen con aportes particulares, algunas veces obligatorios otras no, para
el acrecentamiento patrimonial. Este patrimonio puede no ser del Estado o, a lo

sumo, pertenecer a €l de forma parcial.

Don Eduardo Ortiz® luego de llegar a una conclusién sobre la naturaleza de
estos entes, determina que es su propio origen, asi como el régimen de su
actividad, lo que decreta el sistema general de Derecho de la entidad. Al
respecto, menciona que en Costa Rica estos entes poseen las siguientes

caracteristicas:

e Deben ser creados por ley y no por contrato ni por fundacion.

e Su patrimonio, y por tanto su sostenimiento, se adquiere por
subvenciones estatales y cuotas de sus miembros hechos a fondo
perdido sobre los cuales estos ultimos carecen de todo derecho. No
se trata de un aporte privado, de parte de los agremiados, sino de
una contribucién impositiva.

e Aunque el personal de estas entidades se rige bajo el derecho
laboral, los jerarcas del ente mantienen con su unidad una relacién
administrativa que se regula por normas y principios propios, mas

alla de los laborales.

8 (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo 1. Op. Cit. Pp. 395-396.
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e Las relaciones de servicio ordinarias de la entidad, lo mismo que su
forma y funcionamiento se rigen por el Derecho Administrativo salvo
alguna excepcion expresa.

e Los actos del ente, lo mismo que su funcién normativa en lo relativo a
los cédigos de ética y régimen disciplinario, son a partir de la funciéon

administrativa comudn.

Por su parte, don Ernesto Jinesta Lobo® habla de tres grandes grupos de
corporaciones: Las corporaciones profesionales que comprenden a los colegios
profesionales creados por ley, gobernados por asambleas y financiados
principalmente por las cuotas de sus agremiados; las corporaciones productivas
e industriales cuyo fin pasa por la armonizacion de los intereses de los
miembros sobre determinado producto o industria y una categoria residual

donde se encasillan varias entidades nacionales de diversa indole.

D. Organos con personalidad juridica instrumental:

Los 6rganos con personalidad juridica instrumental son una categoria extrafia
en la organizacion administrativa costarricense. En doctrina clasica no existe
posibilidad para que un érgano pueda ser centro imputable de actuaciones;
aunque, en nuestro caso, y en alguna doctrina comparada, se ha hablado de
gue al menos en las relaciones organicas tienen sentido, porque, aunque los
actos se le podrian imputar al érgano, los efectos siguen siendo para el ente. Su
practicidad esta en la posibilidad que tendria el érgano para manejar con cierta
autonomia su presupuesto a fin de contratar recursos humanos y materiales

para su funcionamiento y el fiel cumplimiento de sus competencias.

8 (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. cit. Pp. 151-154.
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La Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia y 6rganos de consulta
del Estado como la Procuraduria General, los han denominado
‘personificaciones presupuestarias” precisamente porque, en consonancia con
su estado de desconcentracion —en grado maximo se dice—, se les ha
reconocido capacidad juridica para suscribir contratos administrativos con la
posibilidad inclusive de administrar su propio presupuesto para el cumplimiento

de sus fines. Particularmente, la Sala Constitucional ha dicho que la
personificacién presupuestaria pretende separar ciertos fondos publicos,
destinados a determinados fines y atribuir su gestion a un Organo
desconcentrado, al cual se le confiere no solo autonomia presupuestaria sino

también personalidad juridica instrumental”®®.

V. QUINTA SECCION:

Un apartado particular —aclaratorio— que nos remite al modelo espafiol:
excurso tedrico sobre algunas categorias juridicas organizacionales

similares al sector autbnomo y semi-autbnomo costarricense

1. Parte l: Una introduccion “de manual” sobre categorias

organizacionales administrativas calcadas del modelo espafiol:

En parrafos anteriores hemos dicho que, a nuestro entender, se ha utilizado por
algunos la clasificacion doctrinaria de juristas clasicos del Derecho
Administrativo espafiol sobre descentralizacion funcional, para guiar —in
substancia— al sector de las entidades publicas nacionales no centralizadas
segun categorias que consideramos no siempre “encajables” a la perfeccion en

nuestro modelo juridico para todas las entidades.

8 Sentencia de la Sala Constitucional No. 831-07 de las 14:49 horas del 24 de enero de 2007. Citada por
(1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pag. 159.
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Se nos ha ensefiado (jse nos ha hecho creer, incluso, desde la academia!) que
algunos de aquellos moldes que se hallaban caracterizados por la transferencia
de competencias hacia personas distintas del poder central, conllevan, segun
dicha doctrina, una pseudo-fragmentacién del Estado. Esto por cuanto, como
unidad politica mayor, el Estado somete a las entidades descentralizadas por la

técnica de la tutela administrativa.

Debido a la funcion que se realiza, o en virtud de la materia a cuya competencia
se responde y se gestiona en favor del Estado, juristas como don Fernando
Garrido Falla, don Eduardo Garcia y don Tomas Ramon Fernandez en Espafia,
por citar algunos entre los clasicos, pusieron en mano de los sistemas juridicos
iberoamericanos —quienes hicieron acopio, como modelos de Unica aplicacion—
los institutos juridicos de las entidades corporativas y entidades fundacionales®®;
gue por cierto hoy, mas recientemente, otros juristas como don Miguel Sanchez
Moroén, don Eduardo Gamero y don Severiano Fernandez, replican a la luz de la
legislacion espafiola vigente bajo la nocién de entes independientes y entes

instrumentales®’. Veamos estas categorias:

A. Entidades corporativas®:

Se entiende por entidades corporativas, aquella categoria que identifica a una

entidad cuya nota particular es su base asociativa (lo veremos infra), dada la

8 Vid., nota 47 supra.

8 Don Eduardo Ortiz, ya en sus tesis, nos referia esta clasificacion tomada de Ottaviano. Vid., Ortiz Ortiz,
Eduardo. Tomo I. Op. Cit. Pag. 388. Cuestion que, en todo caso, don Eduardo Garcia y don Tomas Ramén
Ferndndez utilizaron cuando, en su Curso de Derecho Administrativo, aqui citado y referido, mencionaron
que “... en el caso de las instituciones creadas por un ente publico esa independizacion respecto al
fundador no se cumple y la institucién mantiene con su fundador una relacién de dependencia constante y
a la vez estrecha y efectiva. De esta manera el ente institucional pasa a ser, por diferencia esencial de la
fundacién privada, un ente instrumental (Ottaviano), technische instrumentarium (Luhmann), o auxiliar
(Giannini) de la Administracion fundadora, esto es, un simple instrumento de actuacidn en manos de esta
dltima para la gestién de un servicio gue es propio de ella misma”. (2) Garcia de Enterria, Eduardo y
Ferndndez Rodriguez, Tomas Ramon. Op. Cit. Pag. 386.

8 Algo hemos adelantado, supra, en el acépite 2. C de la IV. Seccién para el caso costarricense.
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mancomunidad de intereses de sus miembros no solo para el gobierno sino
también para la administracién del ente, ain cuando pudiera llegar a existir una
franca oposicion —que no es enemistad corporativa ad extra— con los intereses
del Estado. Sus miembros son, ademas de los titulares del ente, quienes llevan
la tarea de organizarlo mediante la conformacion de una voluntad global. Al ser,

estos miembros, una expresién del grupo social de su “referencia™®, se rigen

bajo la técnica administrativa de la auto-administracion. Algunas de sus

caracteristicas son:

o Responden a los intereses de un grupo social concreto.

o En su seno predomina, por parte de sus interesados, una auto-
gestion de sus intereses.

o Su organizacion pasa por el tamiz de la representacion de la
voluntad del grupo, la cual, finalmente, compone la organizacion de su gobierno
y administracion.

o Por lo anterior, es que también suelen poseer dos tipos de
organizaciones: una asamblea representativa compuesta por la totalidad de los
miembros del ente y una junta directiva que vela por la administracion y la
gestion cotidianas cuyos miembros son designados por los miembros de la

primera®.

B. Entidades fundacionales (institucionales):

Las entidades fundacionales —nos interesa esta categoria porque en nuestro

pais son asemejadas con el sector de instituciones autbnomas y porgue, como

8 Esta es una frase que hemos acufiado siguiendo la “intuicion académica” derivada de cierta doctrina —
Schmidt Assmann— y que proyectaremos en el capitulo 3 como parte de la propuesta critico-constructiva.
Creemos que las caracteristicas que de seguido se replican, con tintes de corporacion, coexisten en la
Universidad.

% Este tipo de organizaciones no es que necesariamente deban ser dos, tajantemente. Estamos hablando de
que, al menos, bajo estas dos tipologias, se resuelve la distribucion de la organizacion competencial.
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lo hemos dicho, cierta opinion juridica nacional ubica a las universidades
publicas en esta categoria®™-- son aquellas instituciones que, por lo general,
poseen una personalidad “independiente”, han sido creadas mediante un acto

fundacional (una ley) y poseen un grado de autonomia importante. Como

poseen un fin que prima por encima de la “cuestion de disposicion, propia de su
ser®® se les suele asignar un patrimonio y se les dota de una organizacion

montada desde fuera naturalmente por el legislador.

Sobre este tipo de instituciones o categorias organizacionales —divididas, a su
vez, en entidades funcionales y entidades por servicios (nos quedaremos con
las primeras por ser de nuestro interés)— se ha dicho que representan el
ejercicio de una potestad publica en tanto su legitimacion les proviene
encomendada por el Estado. Esto les hace gozar de una importante cuota de
soberania, si se puede decir, aunque no tan alta como aquella que enviste de
capacidad politica y auto-organizativa. Asimismo, es razonable entender que los
medios materiales y personales que vienen afectados por el acto fundacional
las sitla en un interés que, si bien es descentralizado y, por ello, depositado en
la entidad para el fiel desarrollo y cumplimiento de la materia, siempre proviene
de fuera: proviene del Estado. Por ello, su funcionamiento queda fuera del
margen de maniobra “propio” porque es determinado por quién las funda y no
por el ente propiamente como si se pudiera gozar de una capacidad especial,

exclusiva y excluyente de auto-organizacién y gobierno propios®.

Su autonomia es una autonomia si se quiere leve, que apenas da para la
funcionalidad o administracion de su gestion; esto porque, en la institucién, a

diferencia de la corporacion, el interés no deja de ser el del Estado quien las

%! Esto, a pesar de que, si fuera por hacer referencia al “hemisferio” opuesto de las fundaciones, cual es el
de las corporaciones, las universidades publicas en nuestro pais ciertamente comparten muchos elementos
de esta segunda categoria. Dicho de otra manera, la universidad puablica, aqui en Costa Rica, posee
elementos fundacionales y corporativos.

%2 Esta es otra frase-idea propia.

% Como si sucede en el caso de las universidades ptblicas costarricenses.
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funda, aun cuando se encuentre ajeno a la administracion interna de la entidad.
En todo caso, el Estado esta llamado a “tutelarlas” por medio del instituto de la

tutela interadministrativa.

C. Las entidades independientes:

Las entidades independientes son aquellas en las que el fin solo depende
anchamente de su interés y no del interés del Estado porque, indiscutible es

recalcarlo: es propio y unico del ente.

Sobre esta modalidad de entidades, don Eduardo Ortiz ya escribia que: “... el
ente es el Unico que puede decidir si actia o no para el cumplimiento de ese fin.
El Estado no puede exigir ni imponer al ente menor el cumplimiento de su
propio fin. En consecuencia, si el ente omite cumplir ese fin el Estado no puede
sustituir al ente, ni actuando en lugar de éste y por cuenta de éste, ni
destituyendo la junta directiva o jerarca del mismo para colocar otra en su lugar
gue haga lo que es debido, segun el Estado. El Estado no puede tampoco
imponer programas al ente, interpretando la adaptacion a la realidad social del
fin legal propio de este Ultimo; es el ente el que tiene la potestad exclusiva y
excluyente frente al Estado de operar esa programacion de su propia actividad.
El estado puede, sin embargo, dirigir el modo de cumplir los cometidos del ente,
indicandole imperativamente los medios generales a ello conducentes. No
puede imponerle fines ni tampoco modos detallados y puntuales de cumplir sus
cometidos, pero si puede darle indicaciones generales, para lapsos prolongados
de gestidn, sobre los medios o técnicas que debe emplear para ello. Puede
también someter la conducta del ente a contralores preventivos, como las
autorizaciones, aprobaciones o los informes obligatorios, y algunos sostienen

que incluso puede regular la conducta del ente”®.

% (2) Ortiz Ortiz, Eduardo. Tomo I. Op. Cit. P4g. 389.
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No nos cuesta advertir que la figura de entidades independientes, tal como la
define don Eduardo Ortiz, es el correlato de lo que, para el momento, definieron
don Eduardo Garcia y don Toméas Fernandez en el caso de los entes de base
corporativa. Que, por cierto, si se lee con atencién esta nocion, pudiera ser que
llegue a tener “algun algo” —no todo— de similitud con lo que define a nuestras
universidades publicas. Mas, no todo porque, como se ve alli, en estas
entidades denominadas independientes, el Estado puede “dirigir el modo de
cumplir los cometidos del ente, indicandole imperativamente los medios
generales a ello conducentes”. Lo mismo que “someter la conducta del ente a
contralores preventivos, como las autorizaciones, aprobaciones o los informes
obligatorios”, etc. Estos aspectos de tutela administrativa son inaplicables a

nuestras universidades publicas.

D. Entidades instrumentales:

Por oposicion natural a la categoria anterior, estarian las entidades
instrumentales en las que el ente no solo funciona vinculado al Estado en el
modo y los medios para llevar a cabo el cumplimiento de su fin —fin que,
ademas, le es impuesto— sino para que aquél lo pueda sustituir incluso, bajo
contralor de actuacion, si no llegara a cumplirlo. Don Eduardo Ortiz*® sostuvo
gue este tipo de entes en Costa Rica se encontraban encarnados en la figura de
las instituciones auténomas; salvo, el caso de la Universidad de Costa Rica,
la cual calificaba de “ente super auténomo” mediante el expreso
conferimiento que le hizo el Constituyente de 1949 de darse su gobierno

propio®.

% Vid., Ibid. Pag. 390.
% Sirva aclarar nada mas que la Universidad de Costa Rica no es un mero instrumento del Estado, por
tanto, no es un ente menor suyo; su régimen es diferente al de una institucion autonoma del Estado.
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Haciendo referencia del modelo espafiol, los clasicos tantas veces referidos:
don Eduardo Garcia de Enterria y don Tomas Ramoén Fernandez, hablan de
algunas particularidades atinentes al régimen de estas entidades que define,
por antonomasia, su esencia. Esta categoria de entidad (la instrumentalidad),
gue en el Derecho espafiol vigente refiere mas a un tipo de institucién, la teoria
clasica la tratd como una caracteristica o relacién propia de las entidades
fundacionales. Algunos rasgos:

e El fin o el servicio desempefiado, y por el cual se crea el ente
fundacional, continla perteneciendo al ente matriz. Este nunca llega a
transferirlo, por tanto, continla siendo el responsable “politicamente” —esto es
muy revelador o esclarecedor para nuestro caso— de la organizacion,
funcionamiento y gestion; en suma: de la existencia y propositos de la
institucion filial. Esta institucion instrumental podria decirse que no tiene fines
propios, aunque si competencia y, como diria Miele®’, el ente se llega a hallar

en una relacion de servicio con su fundador.

e Para entender la “posicidon” institucional del ente filial se debe remitir —se
debe ascender®— a la posicién del ente matriz porque, entre los dos, se

conforma un “complejo organizativo unitario”®

que adscribe al primero a la
Administracion estatal en, por ejemplo, algun Ministerio. En esto, el
ordenamiento espariol, de forma expresa, ha considerado que la autonomia y la
personificacion del ente menor no conlleva una suerte de desvinculacion de los

departamentos ministeriales en que se hallan adscritos'®,

%" Referenciado por (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Toméas Ramoén. Op. Cit. Pag.
395.

% Ya lo diremos con detalle, pero adelantemos que, en el caso de la Universidad de Costa Rica, esta
ascension no se hace a la posicion del Estado (como creador, en el modelo vigente, de la Universidad de
Costa Rica) sino al més alto nivel constitucional que es de donde emana su génesis, con el Constituyente
de la Constitucion Politica actual.

* Vid., (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomés Ramén. Op. Cit. Pag. 395.

100 ) 3 ey 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pdblico en Espafia, determina en su
articulo 91 que estos organismos se creardn por ley y, ademas, que esta seré la encargada de establecer el
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e La aplicacién del instituto juridico de la tutela administrativa: Entre el filial
y el ente matriz no existe una relacion de jerarquia vertical, como sucede en las
relaciones intra-organicas porque sencillamente las competencias de uno y otro
difieren. Mas, si confluye, del segundo hacia el primero, es decir, del mayor al
menor, una relacion de direccion que se ejemplifica a través de mandatos
directivos y de control, asi como la posibilidad de injerir en los 6rganos internos
de gobierno del ente filial a través de la designacién de sus titulares.

Curiosamente, a la vez que se dice que estas directivas condicionan la
actuacion del ente filial en los objetivos por alcanzar, el ente instrumental goza
“‘de autonomia ejecutiva u operacional’. Sin embargo, lo anterior no es
autonomia, o, si lo es, lo es en grado figurado o nominal, por cuanto “[E]l control
del ente filial por su matriz es completo y constante, no limitado a la integracion
de capacidad para producir determinados actos (aunque esto también es
frecuente), sino referente a la entera actividad del ente, intervenido a estos
efectos anticipadamente a su actuacion (programas y planes, presupuesto,
dotaciones financieras) y posteriormente a dicha actuacion (rendicion de

cuentas, memorias de resultados)...”**%.

e El Estado se encarga de dotar a estas entidades de patrimonio. Estas
entidades llegan a ser titulares de sus bienes, presupuesto, exacciones propias;
el problema es que el ente matriz, amén de esta disponibilidad que lleva a cabo
el ente filial, sigue “atandolos” mediante la elaboracién y aprobacion de sus
presupuestos. No existe, podriamos decir, una “plena disponibilidad
patrimonial”, tal y como la Constitucién Politica se la asiste en nuestro pais a las

universidades publicas.

tipo de entidad con indicacion de sus fines generales, asi como el departamento de dependencia 0
vinculacion.
101 2) Garcia de Enterria, Eduardo y Ferndndez Rodriguez, Toméas Ramon. Op. Cit. Pag. 397
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e Por ultimo, como es de esperar, el ente filial por si mismo no puede
mediante un acto propio llegar a disolverse o extinguirse sencillamente porque
€l no actda por voluntad propia; es el Estado quien le ha encomendado la
realizacion de una funcion puablica determinada. Incluso, como hemos visto, el
Estado mismo, ante una inercia de conducta de su parte, puede sustituirle para

gue se cumpla el fin encomendado.

2. Parte ll: Apéndice tedrico-comparativo del punto anterior

La siguiente es una aproximacion de las dos categorias inmediato-antepuestas
(C. y D.) en el modelo normativo de Administracion especializada en Espafa
“vigente”: el caso de los organismos autonomos y de las Universidades

publicas.

La “Administracion especializada” en Espafia compone las entidades de
Derecho Publico con personalidad propia, vinculadas o dependientes, de
cualquiera de las Administracion Publicas generales (Administracion general del
Estado, Administraciones generales de las Comunidades Autonomas vy

Entidades locales).

Entre tanto la Administracion general halla su fundamento en la Constitucion

192 '1a especializada lo deriva de la ley o el reglamento. En el caso de

Politica
esta ultima, es el Estado-central —como se ha venido comentando— el que les
designa los titulares de los 6rganos directivos, a la vez que se administran por
un principio de especialidad por cuanto son creadas para el desempefio de una

funcién y de unos fines que no son propios. Por ello, mas alla de estos fines, no

102 |gual a como, en nuestro pais, se hizo con el Estado, pero, también, coetaneamente, con las
universidades publicas iniciandose con la Universidad de Costa Rica en la norma resultante del 84
constitucional.
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podria este sector recrear el norte de su gestion ni de su competencia como
tampoco su razén de ser. El cimulo de sus potestades es de muy baja
intensidad, no pueden ejercer potestades que si puede llevar a cabo el Estado;
como pudieran ser las de expropiar, planificar, auto-gobernarse, la de poseer
iniciativas publicas en el mercado, disponer libremente de su patrimonio, entre

otras muchas.

En Espafia, mucho antes de la Constitucién Politica de 1978, este sector
especializado no poseia una autonomia, siquiera, como la que posee hoy frente
a la Administracion General del Estado. Como sostienen Gamero Casado y
Fernandez Ramos'®, se les denominaba “Administracién instrumental” ya que
no eran sino un mero medio con que el Estado se valia para el ejercicio de sus
funciones. Después de la entrada en vigor de la carta magna actual surgiran
unas entidades con autonomia frente al Estado —o frente al ente mayor—con el
nombre de “Administraciones independientes”. Por ello, en este pais, en funcion
de la forma juridica de la entidad publica, se puede hablar de algunas clases de
Administraciones especializadas, de las cuales nos interesan, por ahora, los
organismos publicos como entes instrumentales y, dentro suyo, los organismos
autonomos, en virtud de la similitud directa con las instituciones autonomas de
Costa Rica y también los entes independientes, concretamente las

Universidades publicas espafiolas™®.

A. Dentro de la categoria de entes instrumentales:

e Los organismos publicos (el caso de los autbnomos):

103 Gamero Casado, Eduardo y Fernandez Ramos, Severiano. Op. Cit. Pag. 171.
104 Existen otras categorias de Administracion especializada que no vamos a referir ni profundizar porque
ello implicaria excedernos en las pretensiones de este trabajo.
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Los organismos publicos y, dentro de estos, los denominados auténomos, son
entidades con personalidad juridica propia, tesoreria, patrimonio propio y
autonomia en su gestion, pero que desarrollan una actividad que es de la
Administracién Publica; tanto de fomento, prestacional, de gestion de servicios
publicos, como de produccion de bienes de interés publico en calidad de
organizaciones instrumentales diferenciadas pero dependientes de Ia
Administracién. Son organismos que, deciamos, dependen de la Administracién
General del Estado, a la cual corresponde su direccibn estratégica, la

evaluacion de los resultados de su actividad y el control de eficacia.*®

Si bien poseen una personalidad juridica singular y diferenciada del Estado que
impide poder hablar de jerarquia administrativa entre ambos, cierto es que hay
una clara relacion de subordinacién por el hecho de encontrarse adscritas a un
departamento o ministerio del Gobierno. Hemos comentado que parte del
fundamento de estas entidades se encuentra en la eficacia con que el Estado
desea llevar a cabo sus funciones y fines en determinada area de la vida, “... es
decir, en el logro de una mayor eficiencia en la gestion administrativa, pues se
parte de la premisa segun la cual la especializacion funcional de la organizacion

permite mejorar la eficiencia de la gestion”,

B. Dentro de la categoria de entes independientes:

e Las Administraciones con autonomia “constitucionalmente

garantizada”: Las Universidades publicas:

Son entidades administrativas a las que se les ha dotado de una importante
autonomia funcional para el desempefio de sus tareas. Es una autonomia

especial, alla en Espafia, porque, a diferencia de otras entidades consideradas

195 v/id., articulo 98 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico de Sector Pdblico de Espafia.
106 Gamero Casado, Eduardo y Fernandez Ramos, Severiano. Op. Cit. Pag. 176.
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independientes, est4d resguardada en la Constitucion como un derecho
fundamental y como una garantia institucional que tutela la libertad académica y
cientifica del claustro y de sus miembros.

Juristas espafioles como don Miguel Sanchez Mor6n*?’, han sostenido que una
norma como la Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades
(articulo 2) —postura criticable como analizaremos infra en el siguiente

capitulo™®®—

atribuye a cada Universidad “una amplia capacidad” para
organizarse, auto-gobernarse y decidir sus planes de estudio e investigacion.

No obstante, como veremos, dependen de la ley.

En la situacion juridica actual de Espafa, la mayoria de estas instituciones
organicamente se encuentran adheridas a una determinada comunidad
autdbnoma, y si bien se rigen por sus propios estatutos —que, aunque son
elaborados por las universidades publicas deben ser ratificados por el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma previo “control de legalidad”— y otra
legislacion complementaria afin, se rigen también por el marco legal que les fija

la Ley Organica de Universidades del 6/2001 y sus reformas.

Para muestra un boton de la poca o maquillada autonomia de estas
instituciones, veamos lo que en relacion con este tipo de entidades nos dice don
Miguel Sanchez Morén. Para ello, subrayaremos algunas ideas que, en cotejo

con el caso costarricense, son extrafias:

‘Lo caracteristico de la organizacion universitaria es que los 6rganos de
gobierno son representativos de los distintos sectores de la comunidad

universitaria (...). Los titulares de estos érganos son, por tanto, elegidos entre

97 v/id., Sénchez Morén, Miguel. Op. Cit. Pag. 416.

108 En el siguiente capitulos veremos, al hacer una referencia mayor a la autonomia universitaria espafiola
que, reconocerla en la Constitucion Politica “en los términos que la ley establece” no es sino un
debilitamiento para su contenido esencial.
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miembros de la comunidad universitaria, en los terminos y por el

establecimiento gue establecen los Estatutos de cada Universidad [pero]

conforme a la LOU.

Junto a ellos y aparte otros 6rganos designados por el Rector —Vicerrectores,
Secretario General, Gerente—, cada Universidad cuenta con un Consejo Social,

que es el érgano de participacion de la sociedad en la Universidad [es decir, la

sociedad se inmiscuye en asuntos propios de la Universidad]. Sus miembros no

pueden ser, mayoritariamente, miembros de la comunidad universitaria, sino

que son personalidades de la vida cultural, profesional, econémica, laboral y

social nombrados de conformidad con la leqgislacibn gque prevea cada

Comunidad Autbnoma. Su presidente es designado por ésta. El Consejo Social

supervisa las actividades econdmicas de la Universidad y aprueba su

presupuesto y programacion plurianual, ademas de promover la colaboracién de

la sociedad en la financiacidon de la Universidad vy las relaciones entre ésta vy su

entorno (...).

Un Consejo de Universidades presidido por el Ministro de Educacion y del que

forman parte los Rectores de las Universidades y otros Consejeros de libre
designacion por el Ministro, ejerce funciones de coordinacion académica,

consulta y propuesta en la materia (...). Por ultimo, existe una Agencia Nacional

de Evaluacién de la Calidad y Acreditacion (ANECA), ademas de otras

autondmicas, con la funcidon de evaluar el rendimiento de las Universidades y

certificar o acreditar sus ensefianzas y demdas actividades docentes,

investigadoras, de gestidn, para promover y garantizar la calidad del servicio

(...).
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Las Universidades gozan también de autonomia economica y financiera, en los

términos de la Ley (...) y de un patrimonio propio ..."*%.

3. Parte lll: Apunte critico

Con todo el contexto expuesto, en el capitulo que sigue —también en el tres—
podremos revalidar una critica —y antitesis— del modelo tradicional organizativo
costarricense que parte de alguna opinidn ius-administrativista nacional le ha
endosado a la Universidad de Costa Rica. Esto nos permitird ya mediante mera
deduccion teorética, adelantar el hecho de que las autonomias universitarias de
Espafia y Costa Rica, asi como el contenido de las autonomias del sector
descentralizado y las universidades publicas costarricenses, no son en nada
equiparables ni se confunden; no solo porque la Universidad de Costa Rica no
es una institucion autonoma o descentralizada sino porque ademas, su
autonomia, que es de raigambre constitucional, no depende de determinada ley
—como pasa en el pais ibérico— ni queda sujeta a ésta, como ha quedado en

evidencia con la cita transcrita ut supra.

A nuestro entender —se trata de una tesis muy propia— a la universidad publica
costarricense, a la Universidad de Costa Rica, algun sector institucional y
académico influenciado por los vestigios pasados de una corriente tradicional-

napolednica™®, que la concibe casi como un servicio-autogestionado, ha

199 sanchez Morén, Miguel. Op. Cit. Pag. 417.

119 para un mejor contexto: “En sentido menos radical y mas conforme con la realidad administrativa
francesa y de los paises que, como Espafia e Italia, siguieron el modelo de organizacion napolednico, la
centralizacion admite la existencia de colectividades locales (municipios, departamentos o provincias) si
bien es el Estado quien define e interpreta sus necesidades y quien efectivamente dirige su actividad y
servicios que, o si bien se consideran servicios propios del Estado, o bien, sin perder del todo su caracter
estatal, satisfacen también intereses locales. En todo caso, el Estado dominaba decisivamente a estas
Corporaciones a través de la facultad que reservd de nombramiento y remocion de los titulares de sus
organos de gobierno y con el sometimiento de su actividad a rigorosas técnicas de tutela y control. Este
modelo de Administracion surge tras la Revolucién francesa, como la obra fundamental de Napoledn, que
trasladd a la Administracion civil la técnica centralizadora de la unidad de mando, tipica de la
organizacion militar. Sélo asi fue posible controlar a los casi cuarenta mil municipios que surgieron con la
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entendido su autonomia bajo los esquemas tradicionales del descentralismo
administrativo —que no del todo se despega de aquél napoleonismo— sin hacer
acopio de su real naturaleza juridica institucional segun el modelo constitucional
vigente. Creemos que la Universidad de Costa Rica, o bien, la institucion
universitaria publica costarricense, si se quiere ver asi, no es ni instrumento ni
“funcionamiento” en favor del Estado, el cual, es cierto, en uso de la técnica
clasica para la “forma idonea” de creacion organizativa, a través de la ley,
descentraliza el servicio como parte de una busqueda de agilidad y mera
eficacia ejecutiva, de mera tecnocratia, en favor de las demanda del interés del

trafico social mas necesitado.

Creemos que la Universidad no es “ese” servicio publico tradicional, por lo
mismo que sus miembros —pensemos en el cuerpo docente, investigador o que
realiza accion social—no son agentes que transmiten, a decir de don Tomas

“*

Ramoén Fernandez, un “corpus” cientifico dado o recibido, actividad
nobilisima sin duda, pero que es perfectamente concebible en el marco de una
gestion centralizada de la organizacion o del establecimiento en que tiene lugar,
como lo prueba la realidad de ayer y de hoy, de aqui y de fuera, y el hecho
incontestable de que nunca se haya reivindicado, ni reconocido en la misma
medida la autonomia de la Escuela, el Instituto o la Academia. Lo especifico de
la Universidad, y lo que la distingue y diferencia de las demas instituciones
integrantes del sistema educativo, es que en ella es donde se hace la Ciencia,
buena o mala, de un pais, donde se produce, en consecuencia, ese corpus
centifico en perpetuo fieri que las restantes instituciones se limitan a transmitir y
propagar de acuerdo con las orientaciones que los responsables del sistema

imparten”**.

Revolucion, racionalizar la estructura territorial, asegurar la presencia del Estado en todo el territorio y, en
definitiva, garantizar en toda la Nacion el acceso de los ciudadanos a unos mismos y uniformes servicios
publicos”. Parada, Ramon. Op. Cit. Pag. 41.

111 (2) Fernandez Rodriguez, Tomas Ramon. La autonomia universitaria: &mbito y limites. Editorial
Civitas S.A., primera edicion, Espafia, 1982. Pp. 46-47.




70

En la Universidad, en la Universidad de Costa Rica, no se se transmite un
conocimiento ejecutante, sino que se ensefia y se investiga y se vive, segun su
propia naturaleza y universalidad, en absoluta libertad. Por ello, en decir del
maestro Fernandez Rodriguez es dificil hablar de servicio publico porque
sencillamente —con un ejemplo muy bello que ilustra al respecto— “[E]l profesor
universitario transmite, (...) lo que él mismo esta aprendiendo dia a dia, es por
ello que es algo mas que un mero transmisor, es un sujeto activo del proceso
cientifico, cuya actuacion como tal resulta por hipétesis incompatible con la
existencia de cualquiera orientaciones, que, de llegar a imponerse, [la]

desnaturalizarian pura y simplemente...”**?.

Sirva todo lo apuntado en el espacio dedicado a la autonomia universitaria en
Costa Rica y en Espafia que de seguido se expone para diferenciar ambos
modelos. En todo caso, en este capitulo siguiente explicaremos por qué la
Universidad de Costa Rica no pertenece al sector de los entes
descentralizados, lo mismo se profundizara en el capitulo tres. Sirva también de
momento todo el préambulo teorético que se ha desarrollado hasta ahora para
alumbrar y dar razones sobre lo inconveniente de suponer que el principio de
legalidad debe, en todo momento, ser el cauce univoco —exclusivo— que motiva

la organizacion y el funcionamiento de las entidades de Derecho Publico.

En el capitulo tres veremos que existen otras formas de legitimacion. Estos
trazos motivan traerse abajo el esquema binario: centralizacion versus
descentralizacion y, dentro de éste, el de la dualidad entre entes fundacionales
versus entes corporativos, o, instrumentales e independientes —segun sea el
caso—, como Unicas categorias in substancia de aplicacion cajonera para las

universidades publicas costarricenses, al punto de reducirlas, por algunos,

12 |bid. Pag. 47.
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como se ha dicho, a la naturaleza de un ente institucion autbnoma en Costa

Rica.

Hemos hecho un recorrido histérico, pequefio, pero suficiente, para
desenmascar el mito del principio de legalidad como punto de partida para
justificar la organizacion universitaria publica costarricense, como también la
construccién, igualmente mitologica, a partir de este principio, de la ereccion de
todo un sistema de Unica via de legitimacion democrética para la organizacion
administrativa desde el Parlamento. Lo cierto es que —lo veremos en el capitulo
tres y final— existen otras vias validas de fundamentacion. Tal es el caso de la
via constitucional con algunos rasgos corporativos y fundacionales, de la
Universidad de Costa Rica, al auto-administrase, auto-gobernarse y auto-
organizarse. Parece ser que el tema, por ahora, queda en ascuas. No obstante,
lo hemos querido hacer asi para inducir al lector la revision de los dos capitulos

siguientes y asi completar el panorama.
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Il. SEGUNDO CAPITULO

El contexto de la Universidad de Costa Rica a la luz del modelo
constitucional costarricense: revision histérica de su creacién y situacién
actual en comparacién con una breve alusion del modelo de autonomia

universitaria espafiol.

l. PRIMERA SECCION:

Algunas ideas sobre el desarrollo histérico de las universidades en

general.

La autonomia universitaria, tal como su composicion somatico-gramatical lo
infiere, hace referencia al papel independiente o, si se quiere, a la potestad
propia de las universidades de proveerse, para la atencion de sus intereses, de
una serie de prerrogativas dispuestas en funcion de sus medios, su sistema
ordinamental, administracion, organizacion y gobierno propios en el desarrollo
de sus fines esenciales. Como sostienen J. Leguina y L. Ortega, en torno al

“

significado general de autonomia, “... la autonomia implica una determinada
libertad de autodisposicion sobre los asuntos o materias que afectan los
intereses propios o0 peculiares del ente en cuestion. Lo que significa,
obviamente, por via negativa, que los 6rganos generales del Estado no
ejercen, ni pueden ejercer, la totalidad del poder publico™®. De suerte que,
referida a las universidades, este tipo de autonomia permite dirigir su fuerza
natural y propia hacia lo que la corporacion o entidad académica requiera en

funcién de su institucionalidad y en relacion con cada uno de sus fines.

113 | eguina, Jests y Ortega, Luis. Algunas reflexiones sobre la autonomia universitaria. En: REDA,
numero 35, Madrid, 1982. Pag. 549.
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La autonomia universitaria no es un fin en si mismo; de esto tenemos claridad.
Menos aun, esconde una quimera académica pensada para favorecer a un
grupo selecto de pensadores, investigadores y docentes. Tampoco —como
quieren sostener algunos de forma cinica o, hasta, ignorante— encierra un
privilegio surgido del Estado y perpetrado por algunos sectores sociales. Antes
gue nada, la autonomia es una garantia, o un derecho constitucional,
reconocido asi —este Ultimo— en algunos paises'*, para que la Universidad y
su comunidad universitaria puedan cumplir fielmente con sus fines propios y con
el desarrollo y bienestar econdmico, politico y social de la sociedad, pero, sobre

todo, con la elevacion cultural de un pais y la nacion.

Previo a observar la significancia e implicaciones de este tipo de autonomia,
vamos a trazar algunas lineas conceptuales sobre la Universidad, a efectos de
contextualizar de forma mas acertada el nucleo conceptual de la presente

seccion.

1. La Universidad: naturalezay fines:

Al hablar de Universidad, se puede caer en un sinnumero de ideas, hechos,
visiones e, incluso, tipologias hasta distorsionadas (contradictoras o, algunas
veces, coincidentes en puntos varios) que subyacen a la naturaleza misma de la
institucion. Podria creerse que estamos delante de un concepto polisémico y
que cada uno podria tener “su idea” de universidad; pero esto no haria sino
chocar con una vision relativista cuando no aturdida de lo que es en verdad la

Universidad.

114 Espafia, por ejemplo. Vid., por todas, la resolucién ndmero 26/1987 del Tribunal Constitucional
espafiol que considera la autonomia universitaria no solo como garantia institucional sino como derecho
fundamental. De particular importancia el fundamento juridico nimero 4, que a la sazén subraya, entre
otras cosas: “Hay, pues, un contenido esencial de la autonomia universitaria que esta formado por todos
los elementos necesarios para el aseguramiento de la libertad académica”.



74

Desde luego no se trata de caer en el otro extremo de cosas, que toma a la
Universidad como una categoria institucional Unica, dogmética, estatica vy, lo
que es peor, anquilosada en un “mejor’ tiempo pasado; porque, no podemos
negar que la Universidad esta propensa al movimiento, a la transformacion y al
cambio. Aunque, en todo caso, y no es baladi decirlo, regresar a la historia
siempre es necesario —en el caso universitario— para redescubrir, una y otra
vez, cuél fue, cual es, la razéon Ultima que motivé la fundacién de las
universidades. Lo anterior, como quien busca una especie de “identidad
salvada” que evite un mero analisis historicista, absoluto, que la pueda someter
sin mas a los determinados momentos e ideologias. No obstante, este tema, por
mas que tiente al autor a profundizar en su analisis, rebasa el analisis que aqui

se propone.

A efectos de afinar nuestro objeto de estudio, diremos por ahora que nos
referiremos a él —a ella: la Universidad— bajo su nocibn meramente
institucional. Esto es, como entidad o instituciéon persona. Ademas, lo haremos
bajo una perspectiva occidental; o sea, de aquella universidad que nace en el
magma del mundo cristiano o, mas concretamente, a partir del monarquismo
occidental de la Alta Edad Media.

Total, que la Universidad da cuenta de una entidad que arrastra sobre sus
espaldas afos —siglos—de historia. Su desarrollo no ha sido monolitico ni
uniforme, todo lo contrario, ha devenido en un desarrollo contingente, segun los
vaivenes de la historia. Pero su lucha ha sido la lucha por la mera verdad, la
franca lucha por la busqueda de la razén, la ciencia, el conocimiento, la belleza,
y otras tantas virtudes humanisticas. De hecho, esta Ultima idea —un tanto
socioldgica o dinamico-cultural— fue asi concebida por el catedratico de la
Facultad de Derecho, Dr. Don Luis Baudrit Carrillo, con ocasion de una

conferencia llevada a cabo en nuestra Universidad en el afio 2011:
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“‘La Universidad no es un conjunto de objetos, ni siquiera de ideas. Es
basicamente un conjunto de personas —hombres y mujeres—, con libertad, con
dignidad, que aspiran a acercarse a la Verdad, al Bien, a la Belleza, a la
Justicia. Universidad y universitarios no son realidades separadas, ni diferentes.
Ambas estdn en continua interaccion. La Universidad serd lo que sean los
universitarios y viceversa. Es una realidad dindmica, en continuo
perfeccionamiento. No es un objeto acabado, inerte, estatico. Es ebullicion,
generacion de ideas, cambios, debate respetuoso. Me atrevo a pensar que la
Universidad es un concepto universal, es decir, existe la Universidad, no las
universidades. Es una institucion uUnica, en cualquier parte del mundo. Se
empobrece cuando se le circunscribe a un territorio, 0 cuando se restringe su
ambito cientifico, o cuando se le orienta hacia la mera capacitacion profesional
0 técnica. Aunque muy relacionado esto con el fenbmeno de la globalizacion,
sin embargo el caracter universal es algo propio de la institucion universitaria. El
ser universitario trasciende limites territoriales y de tiempo. No resulta
presuntuoso considerarse tan universitario como los universitarios de Paris,

Oxford, Salamanca o Cracovia, de ayer y de hoy”**>.

Hay, pues, si lo logramos avizorar, una cosmovision clara de unidad e
inseparabilidad entre verdad y bien'*, perennes en la Universidad, y puestas al

servicio del interés publico. En buen principio, la Universidad define la

115 (1) Baudrit Carrillo, Luis. Espiritu universitario y autonomia. Documento inédito, San José, abril de

2011. Pp. 1-2.

118 | a idea de verdad no debe ser solo teérica porque, irremediablemente, unida a ella, viene la dimension
moral. Esta, en efecto, no es solo la concepcidn cristiana de verdad —de la cual somos participes—, sino
que también es profesada por académicos universales de la talla del Papa emérito Benedicto XVI. Asi, por
ejemplo, en la Carta Enciclica “Caritas in veritate” (La Caridad en la verdad) del 29 de junio de 2006, el
Papa emérito Benedicto XVI manifestaba que “... no existe la inteligencia y después el amor: existe el
amor rico en inteligencia y la inteligencia llena de amor”. Asi, en el encuentro con los jévenes profesores
universitarios del 19 de agosto de 2011, celebrado en El Escorial, Madrid, Espafia, Benedicto XVI
manifestaba lo siguiente a la audiencia: “... es preciso tener en cuenta, en primer lugar, que el camino
hacia la verdad completa compromete también al ser humano por entero: es un camino de la inteligencia y
del amor, de la razén y de la fe. No podemos avanzar en el conocimiento de algo si no nos mueve el amor;
ni tampoco amar algo en lo que no vemos racionalidad; (...) si verdad y bien estan unidos, también lo
estan conocimiento y amor”.
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orientacion de sus fines sopesando el claro impulso que la sociedad y el Estado
insuflan sobre ella misma. De modo que la Universidad se convierte en
impulsora de un humanismo integral y trascendente. La verdad implica mas que
la mera busqueda del conocimiento, la investigacion y la transmisién de
contenidos. Ella, la verdad, mira hacia la humanizacion real del ser humano en
libertad, que no es lo mismo que caer en un mero individualismo. Es la identidad
propia de la Universidad, la que la puede llevar a contribuir eficaz y
positivamente a forjar un futuro de esperanza para la humanidad. La que esta
llamada a impulsar una clase de intelectuales y profesionales con capacidad de
interpretar las dindmicas sociales y culturales ofreciendo lo mejor de si con

altura y universalidad en provecho de los demas y de la sociedad misma'*’.

La Universidad ha sido —y sera—, desde su nacimiento mismo (caso contrario

dejaria de serlo), el espacio en el que confluye una comunidad de estudiantes y

118

profesores " (y, bajo el modelo actual: de investigadores) en busqueda de la

verdad. La Universidad es una institucion vinculada a la verdad, en constante
promociéon y desarrollo del ser humano y la sociedad. Su misioén fundamental
pero no la Unica es, pues, esa constante e infatigable busqueda de la verdad

por medio de la investigacion, la conservacion y la comunicacion del saber para

9

el bienestar de todos y del mundo mismo*®. Para un pensador como Karl

Jaspers, “[L]a Universidad tiene la misidn de buscar la verdad en la comunidad

120

de investigadores y discipulos™. En otro de sus escritos resena que “(...) en la

Universidad todos los caminos deben coincidir Gnicamente a la verdad™?.

17 Cfr. Cantos Aparicio, Marcos. Razon abierta: la idea de universidad en J. Ratzinger / Benedicto XVI.
Universidad Francisco de Vitoria. Biblioteca de autores cristianos. Estudios y Ensayos BAC: Serie Fe y
razén 2, Madrid. 2015. Pag. 67.

18 Decia Alfonso X el Sabio: ... ese ayuntamiento de maestros y escolares con voluntad y entendimiento
de aprender los saberes”. En: Las Siete Partidas, partida I, titulo XXXI.

119 v/id., Cantos Aparicio. Op. Cit. Pp. 7y 8.

120 (1) Jaspers, Karl. La idea de la Universidad: la idea de la Universidad en Alemania. Editorial
Sudamericana, Buenos Aires, 1952. Pag. 392.

121 (2) Jaspers, Karl. Los dos aspectos de la reforma de la Universidad. Atlantida, I, 1963. Pag. 411.
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Para conocer mejor la naturaleza de la Universidad, vamos a introducir —
brevemente— algunos atributos medulares (aspectos Yy circunstancias
concretas) de su esencia histérica, que permitan situar de forma mas clara su
génesis y evolucion institucional hasta nuestros dias. Para abordar esta
empresa, nos permitiremos tomar como modelo de partida el formulado por
Francisco Esteban y Begofia Roman*?* que divide sus periodos histéricos —los
periodos evolutivos de la institucion universitaria— en dos apartados: uno
dedicado a la mera evolucion de la universidad, el segundo a las diferentes

concepciones que se han elaborado en torno al significado de universidad.

2. Génesis y evolucién —institucional*?®-- de las Universidades:

A. El quarere deum, buscar a Dios: el primer antecedente:

Podemos decir que la Universidad, bajo su vision occidental, asoma su germen
de vida en el pleno florecimiento del siglo XIl. En la edad media existia una serie
de nociones para referirse a las personas que se dedicaban a la ensefianza
como arte u oficio profesional; entre ellos destacaban los litteratus, los magister,
los profesor, entre otros. Sin embargo, no fue sino la figura del intelectual de
una sola pieza, es decir, el que cultivaba su propio saber, el que marco el
nacimiento de la institucion Universidad. El intelectual consideraba al oficio de
pensar como un fin en si mismo. Mayoritariamente los intelectuales estaban al
servicio de la Iglesia, y fue precisamente con el nuevo orden de los Estado que

se empezo a erigir en Europa, en el claustro monacal, un nuevo tipo de cultura.

122 Esteban, Francisco y Roman, Begofia. ;Quo vadis, universidad? Editorial UOC, Barcelona, 2016.

123 a aclaracion, en subrayado, es adrede. Desde el punto de vista institucional, puede sostenerse que la
universidad surge con la fundacién (occidental) de universidades como Bolonia y Paris en los afios 1088 y
1215, respectivamente. Lo que sucede es que, desde el punto de vista filosofico, la “idea” de universidad
puede encontrar soplos mas antiguos en las catedras de personajes como Tales de Mileto (600 a.C.) con su
escuela Jonica; Euclides (300 a. C.); en fildsofos griegos como Sdcrates, Platdn y Aristételes; Quintiliano,
Casiodoro, Carlomagno y Alcuino en Roma; las escuelas persas y arabes, como las escuelas de Edesa y
Nisibis en los siglos IV y V o la Casa de la Sabiduria fundada en el siglo V111, entre otros; que le dieron un
aire primigenio a la universidad occidental —institucionalizada, ahora si- en torno al concepto corporativo.
Ibid. Pp. 24-26.
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Los monjes eran personas que vivian en comunidad, no eran sujetos aislados,
su identidad se permeaba en (y por medio de) la fraternidad de grupo. En el
corazén de la vocacion mondstica bullia la busqueda de Dios: de la Verdad.
Como afirma Marcos Cantos Aparicio, “... que de los monasterios terminase
brotando gran parte del patrimonio cultural europeo —dentro del cual se incluye
a la universidad— no es un fin que per se buscasen los monjes, sino
consecuencia del fin que per se ellos buscaban: Dios”*?*. Un Dios, continta
diciendo Cantos Aparicio, como criterio de verdad cuyo conocimiento y acceso
pasaba por la reflexion de la razon creadora y, al mismo tiempo, de la razon-
Amor'?®, Asi, no es para nada extrafio comprender, con autores del talante del
Papa emeérito, Benedicto XVI, que de los monasterios cristianos brotara el influjo

|126

de la cultura occidenta gque se convertiria en la esencia primigenia —

cardinal— de las universidades.

La labor monacal centraba todos sus esfuerzos en la erudicion y en la busqueda
de aquellas muestras reales, tangibles, a partir de las cuales Dios da a conocer
al ser humano su existencia: o sea, la creacidbn misma y la escritura revelada.
Los monasterios contaban con grandes bibliotecas como centros de apoyo a la
razon, a la inculcacién del estudio y de la ensefianza. Fue durante la edad
media que, con el apoyo de la Iglesia Catodlica, y al amparo del modelo de

monasterios cristianos, también se desarrollaron las escuelas catedralicias

124 Cantos Aparicio. Op. Cit. P4g. 35.

125 |bid. Pag. 36.

126 vid., lo dicho por el Papa emérito Benedicto XVI el 17 de setiembre de 2010 en el “Saludo a
profesores, religiosos y alumnos en el Colegio Universitario Santa Maria de Twickenham ”, Londres,
Reino Unido. Particularmente, cuando sefiala que: “Los monjes percibieron con claridad esta dimension
trascendente del estudio y la ensefianza, que tanto contribuyo a la evangelizacion de estas islas. Me refiero
a los benedictinos que acompafiaron a San Agustin en su misién en Inglaterra; a los discipulos de San
Columbano, que propagaron la fe por Escocia y el norte de Inglaterra; a San David y sus compafieros en
Gales. Ya que la busqueda de Dios, que estd en el corazon de la vocacion monastica, requiere un
compromiso activo con los medios por los que El se da a conocer —su creacion y su palabra revelada—,
era natural que el monasterio tuviera una biblioteca y una escuela (...). La dedicacion monacal al
aprendizaje como senda de encuentro con la Palabra de Dios encarnada sent6 las bases de nuestra cultura y
civilizacién occidentales”.
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alrededor de las principales urbes bajo el patrocinio de las catedrales y los
obispos. Posteriormente, sera el desarrollo de estos nuevos centros —instruidos
por el modelo monasterial— lo que da lugar a las primeras universidades a

finales del siglo X1y hasta comienzos del siglo XIII.

“Tales centros de enseflanza [las escuelas catedralicias], que tenian el caracter
de Studium generale, seran denominados con el paso del tiempo —en virtud de
un documento de 1221 de la Corporacion Universitaria de Paris— como
universitas magistrorum et scholarum, esto es, corporacion de profesores y
alumnos unidos por el interés comun de la busqueda intelectual de la verdad.
Esa es precisamente su naturaleza. Constituyen asi auténticas escuelas
superiores que gozaran de la proteccion especial de los papas, que las dotaron
de abundantes beneficios eclesiasticos y econdémicos. Tales dotaciones estaban
destinadas fundamentalmente al sustento de la institucion y de los profesores,
de modo que pudiesen mantenerse inmunes ante posibles intromisiones
de diferentes autoridades y poderes del entorno —ya fueran civiles, religiosos

0 econdmicos— y conservasen asi su autonomia vy su libertad en la

busqueda de la verdad*?”.

Los escritores Francisco Esteban y Begofia Roman —arriba mencionados—
explican que la palabra “universidad”, que proviene del latin universitas y que
etimolégicamente significa totalidad de las cosas, implico en la edad media la
universitas magistrorum atque scholarium*?®. En otras palabras, si el conjunto
de mercaderes es la universitas mercatorum y el conjunto de ciudadanos la
universitas civium, la universitas magistrorum atque scholarium no fue mas que
una corporacion de maestros y estudiantes enfocados, en conjunto, a la

busqueda de la verdad a través del desarrollo del intelecto™®.

127 Cantos Aparicio. Op. Cit. P4g. 38.

128 Expresion para referir formalmente a un cuerpo dedicado a la ensefianza y a la educacion.

129 Vid., Esteban, Francisco y Roman, Begofia. Op. Cit. Pag. 23. Mencionan los autores que: “Aquello que
identifica pues lo que se entiende por universidad no es solo la propia palabra. Una universidad, per se, no
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B. La Universidad en los siglos XII-XIV: la institucionalizacion

universitaria:

Por consiguiente, estas primeras universidades reunian una formidable cantidad
de maestros y estudiantes que se agrupaban libremente en torno a la fiel tarea
de buscar la verdad y otros principios o valores trascendentes como la belleza,
el bien, la estética, la justicia, entre otros. Dos modelos predominaron en la
formacién universitaria de esos afios: Paris y Bolonia. El primero fue conocido
como el modelo de los maestros, mientras que el segundo como el modelo de
los estudiantes. Posteriormente, en lo que se puede denominar un estadio
alterno, empezaron a surgir otras universidades en paises como Espafia y en

regiones del sur de Europa.

La Escuela de Paris se caracterizé porque otorgaba licencia para ensefar a un
grupo de maestros que ejercian la docencia en la ciudad y que, a cambio, por
tales servicios educativos, recibian una paga. Esta universidad se componia de
facultades a cargo de maestros, las cuales, en conjunto, congregaban el
denominado Studium generale. Ademas, esta universidad parisense se dividia
en cuatro facultades: Artes, Derecho, Medicina, Teologia; cada una con

autonomfa propia®™®.

Por su parte, la Universidad de Bolonia se caracterizd por sus estudios en
Derecho. Como se trataba de una universidad compuesta de solo estudiantes,
los privilegios no se trasladaban a los maestros. Estos conformaban una
corporacion aparte. La Universidad de Bolonia, a diferencia de Paris, tenia dos

notas peculiares: era una institucion bajo el mando de los propios estudiantes y

es Mas que una corporacion de personas. Ahora bien, lo que hace que dicha corporacion sea una
universidad, y no otra cosa, es el hecho de que dicha corporacion estd conformada precisamente por
maestros y estudiantes y, por lo tanto, por personas que encarnan y dan vida a una actividad particular
dirigida hacia un fin especial: el desarrollo intelectual”. Ibid.

130 Cfr. Ibid. Pag. 32.
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gue se encontraba dividida en universidades mas pequefas —adscritas a ella—
segun la nacionalidad de los estudiantes, y la materia o el tipo de disciplina de

que se tratase™”.

A pesar de que la Universidad no reflej¢ una comunidad de privilegios
econdémicos, los maestros y los estudiantes obtuvieron una serie de privilegios y
medidas de proteccion. El emperador del Sacro Imperio Germanico Federico |,

promulgé la Authentica Habita'®?

en beneficio de todos los estudiantes; y casi
50 afios despues, en el afio 1200, el Rey Felipe Il de Francia otorgd jurisdiccion
civil a maestros y estudiantes. En la Universidad de Paris, el cardenal Robert de
Courcon impulsé una serie de estatutos para la Universidad de Paris en 1215,
los cuales potenciaron a estos centros universitarios como lo que fueron:
verdaderas universitas, fijandose una serie de elementos propios de estas

instituciones en torno a sus competencias organizativas.

Por otro lado, durante el pontificado de Inocencio Il —que por cierto, valga decir,
es quien confirma estos anteriores estatutos—, asi como en el de Honorio lll, la

Universidad llegé a tener una época de auge y luminosidad®?,

Aunque, no todo este conjunto de reglas proteccionistas representd, en “plein”,
beneficios para las universidades. Por lapsos, la Universidad goz6 de
considerables garantias de autonomia, pero, por otros, se vio sometida a altos
niveles de control. Empero, gracias a su caracter corporativo mantuvo autoria
propia en la definicion de sus intereses y organizacion. Organizacién que, como

resefiabamos en lineas precedentes, se baso en la conformacion de facultades

3L Cfr. Ibid.

132 «E] emperador Federico Enobardo, en la junta general de Roncaglia, afio de 1158, en que se traté de los
derechos del imperio, tuvo por consejeros a cuatro jurisconsultos discipulos de Irnerio, que fue el
restaurador de la jurisprudencia romana en las universidades de Italia; y agradecido a sus servicios expidio
la constitucidn, o auténtica Habita quidem, cod. Ne filius pro patre, en la cual concedié a los estudiantes el
fuero académico, y otros privilegios”. Sempere, Juan. Historia del Derecho espafiol. Madrid, Imprenta
Real, 1823. P4g. 2.

133 Cfr. Esteban, Francisco y Roman, Begofia. Op. Cit. Pp. 33 y 34.
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a partir primordialmente del desarrollo de las materias liberales acompafadas
de las materias mayores (Medicina, Derecho y Teologia). La relacién maestro-
estudiante en las scholas (aulas) marcaba la pauta de esa comunidad naciente

en torno al ideal de la verdad, la belleza, el bien, la justicia.

“El maestro (...) tenia tres tareas principales que desarrollar: impartir lecturas,
hoy lo llamariamos lecciones magistrales, sobre los textos del programa
establecido por la universidad y las autoridades competentes; dirigir debates,
gue incluia elegir el tema que se iba a debatir, presidirlo, conducirlo y establecer
una conclusion (determinatio); y preparar lecciones y debates a sabiendas de
gue lo usual era no repetir el mismo curso afo tras afo, ni dictar un curso que

ya estuviese escrito, fuese por él mismo o por otros maestros™3*.

C. La Universidad en los siglos XV-XVIII: Las bases hacia el

humanismo:

El humanismo se convierte en la corriente filoséfica acogida por las
universidades en este periodo. Si anteriormente toda la actividad universitaria
estaba redirigida a la especulacion y el pensamiento altruista reposado de la
verdad —muy propio de la influencia escolastica de la edad media—, ahora los
derroteros universitarios entran en contacto perenne con lo social,
preponderandose la exaltacion de la persona como fin en si mismo y no como
un mero medio. Ademas, predomina un desarrollo de las ciencias empiricas,
siendo Alemania el pais que mejor absorbe este modelo a través de su

prestigiosa y gran Universidad de Géttinguen.

A pesar de todas sus imperfecciones, incipientes para la época, la Universidad

cumple en general la tarea de ser foco iluminador de la conciencia social y la

134 |bid. Pag. 40.
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razon humana. Se convierte en agente de informacion y recambio de las
personas, asi como de las diversas instituciones, y responde a las necesidades
de la ciencia. La técnica también encuentra un impulso fresco por medio de la
labor investigativa. Y, aunque su enfoque es mas aplicado, la Universidad no
deja de ser creadora de cultura y de desarrollo humanista.

La institucion universitaria deja el enclaustramiento de sus miembros y se pone
a las 6rdenes de un aprendizaje y una ciencia para la vida, extramuros, al
servicio de la sociedad. Movimientos como el de la llustracion contribuyen en
este sentido para transformar a la Universidad, y para dejar de lado aquella
aficion de los Studium generales y pasar al modelo profesionalista amparado
por el Estado. El viejo modelo de saberes anclado en los nobles ideales de la
erudicion, cambia al esquema de la praxis, de la ciencia y la investigacion

aplicadas.

D. La Universidad moderna: siglo XIX hasta nuestros dias:

Se puede decir que la Universidad moderna nace en Alemania, particularmente
de la mano de Wilhelm von Humboldt y su modelo de educacion integral
amparado en cuatro aspectos fundamentales: Desarrollo de la persona en
campos mas amplios que la razén; el moldear a la persona desde su aspecto
personal o, si se quiere, humanistico; la busqueda de un nivel 6ptimo de
estabilidad entre persona y sociedad y atinar que la persona, lejos de recibir una
mera instruccion como conocimiento “en serie”, se prepare para la vida en un

todo integral con conocimiento “serio”.

Por ello, aunque a finales de la fase anterior se cayd en un concepto de
Universidad mas de tipo profesionalista, esto es, como centro de preparacién de

funcionarios o profesionales principalmente para el Estado, se hace un retorno a
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la reflexividad no de tipo esotérica sino mas bien buscando la verdad de las
cosas en la realidad. Es decir, investigacion para el desarrollo humano, pero de
la mano con el crecimiento personal. Humboldt nos habla de un modelo que, ya
circunscrito a la actividad meramente académica, requiere de soledad y libertad
donde tanto profesor como alumno existen para la ciencia, por lo que el
esquema de educacion antecesor de la etapa preuniversitaria queda
descartado, mas sin prescindir en todo caso del aspecto educativo o docente.
Se prepondera el desarrollo del ser humano, tan asi que, para él, el saber
filosofico es piedra de toque que complementa el saber cientifico e incluso el

linguistico.

Aunque en el pensamiento de Humboldt la Universidad no tiene por qué ser
ajena al Estado, €l considera que este debe garantizarle una sana y real
autonomia. En otras palabras, el Estado debe respetar la autonomia del
claustro universitario y proporcionar y tutelar, ante cualquier agente externo a
ella, que quiera dafarla o incidirla, una cuota importante de soberania e

independencia.

E. El cercano caso de la Universidad colonial en Hispanoamérica:

Si una Universidad europea llegé a tener un influjo especial para Latinoamérica
fue Salamanca. En forma paralela al siglo de fundacién de las primeras
universidades hispanoamericanas (siglo XVI), la institucion salamantina
desarroll6 su época mas florida. Tal y como lo cuenta don Luis Barahona
Jiménez, “[S]Ju importancia en la historia de la cultura latinoamericana es
enorme pues de ella salieron los mas cognotados (sic) catedraticos que vinieron

a ensefar a los claustros de las universidades coloniales, sirviendo a la vez de
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modelo para la organizacién de los estudios y del régimen académico que

imperd por mas de tres siglos en el Nuevo Mundo™*®.

Las primeras universidades fundadas en Hispanoameérica fueron las de México,
Lima y Santo Domingo, Charcas, Cuzco, Huamanga, Quito, Santa Fe, Santiago,
entre otras. En Centroamérica, se tuvo el caso de las universidades de San
Carlos de Guatemala y Le6n en Nicaragua. Hemos de mencionar que, amén de
la influencia de Salamanca, poco a poco se fue emigrando hacia otro modelo o
estilo de vision que provino por influencia de las revoluciones europeas y el
renacimiento que varid6 el sentido de como se ejerceria la instruccion

universitaria*®®.

Muchos de estos centros de estudios hallaban su génesis en actos
fundacionales aprobados por el Papa de turno, quién, por influjo del Concilio de
Trento, les daba una naturaleza pontificia y las colocaba a cargo de algunas
ordenes religiosas. Como nos cuenta don Luis Galdames en su estudio La
Universidad Auténoma®™’, su fin primordial fue inicialmente la preparacién para
el sacerdocio, aunque, como veremos, en algunos lugares —Chile— y algunos
afios después, el surgimiento y crecimiento de la institucion universitaria se dio
por iniciativas vecinales e, inclusive, por impulso de los cabildos y el propio

Gobierno.

En el siglo XVIII se da el auge del enciclopedismo; no obstante, aunque por
estos lares de Latinoamérica se reciben de oidas las corrientes propias de este
movimiento, nuestras universidades mantienen una cierta reticencia o

hermetismo a incorporarlas, y mas bien “... se cierran a piedra y lodo contra

135 Barahona Jiménez, Luis. La Universidad de Costa Rica. Editorial Universidad de Costa Rica, lera

edicion, San José, 1976. Pag. 12.

138 1bid. Pag. 13. A mayor profundida, se recomienda la lectura del acépite de este libro de don Luis
Barahona que precisamente lleva el nombre de “La Universidad Colonial Hispanoamericana”.

137 Galdames, Luis. La Universidad Auténoma. Editorial Borrasé Hermanos, San José, 1935. P4g. 3.
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cualquiera penetracién cientifica y contra cualquier estimulo social. Su grandeza
esta justamente en el aislamiento; y hasta se diria que su poder se funda en la
conservacion de las tradiciones medioevales. (...) La ensefianza se imparte y
concreta en latin; la teologia es la disciplina central; Santo Tomas preside las
aulas. Sigue en importancia la filosofia, la escoléstica de Duns Escoto y otros
doctores medioevales. No le van en zaga los sagrados canones. Y de letras,
solo se saben las latinas; nada de espafiol ni de moderno. Y de Derecho, solo

se aprenden las Institutas de Justiniano, siglo VI de la era cristiana...”*®.

Sin embargo, ya con la llegada de la independencia de las colonias latinas, la
institucion universitaria tendié a caer en una especie de “retiro” existiendo
apenas a pequefas luces en su pleno resplandor, o, en algunos casos,
suplantandosele por escuelas de formacion profesional que desvirtuaban el
verdadero fin al que estaba llamada la Universidad. Hubo algunas figuradas de
impronta intelectual que, a pesar de su influencia, no lograron al final ejecutar
un arrastre lo suficientemente fuerte para levantar el arquetipo universitario. Y
guizas tan solo para 1850, algunas universidades empezaron a limpiarse el lodo
dejado por el alud del periodo revolucionario y empezaron a organizarse —eso
si— bajo modelos de universidad como el francés (centralista-profesionalizado)
con un cierto aire de elitismo en torno a la monopolizacién y el acceso de las

clases mas pudientes al saber.

Para algunos, como el rector de la Universidad de Chile, don Andrés Bello —

139__ la educacién mas

comenta don Luis Galdames, en el estudio ya aludido
comun (la primaria y la secundaria) es un fin al que el Gobierno de cada pais
debe prestar suma relevancia, como una necesidad primaria y urgente, pero
creia también que el fomento de la ensefianza literaria y cientifica, esto es, la

elevacion de la cultura por medio de la Universidad, es la fuente de donde

%8 1bid. Pag. 5.
139 1bid. Pp. 12-15.
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aquella se nutre y se alimenta. Esto, no es que Galdames lo refute, sino que lo
integra al decir, o sostener, que la una se completa con la otra no tanto por el
bafio fecundo, de mero conocimiento, que en su provecho recibe la primera sino
por la articulacion que, de antafio, ya pudo ir construyendo la instruccion

elemental en pos del desarrollo de la universitaria.

“Es claro que una Universidad no surge “ab initio”, como Minerva de la cabeza
de Jupiter, armada de todas armas. Muy ingenuos son los que imaginan, —y los
hay— que quienes planeamos una institucion de esa especie pretendamos
hacerle creer al pablico que con un decreto o una ley todo esta conseguido y
gue de la noche a la mafana el mundo va a cambiar con arreglo a nuestra

omnimoda voluntad”**.

Y esto fue lo que sucedié en Costa Rica, que de previo a tener un esbozo
incipiente de Universidad —por alla de los afios 1843-1888—, en 1814 ya habia
gestado la creacion de una Casa de Ensefianza y habia desarrollado todo un
sistema educacional de base horizontal y primaria extendida a buena parte de la

poblacién.

La elevacion de la cultura como fin esencial de la Universidad, como podria
pensarse, es natural a su razén de ser, se habia visto precedida por un influjo
de leyes para la ensefianza primaria y secundaria en Latinoamérica y con un

fuerte marcaje en nuestro pais.

149 1bid. Pag. 18.
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Il. SEGUNDA SECCION:

La institucion universitaria en Costa Rica
1. Antecedentes de su creacion:

A. La Casa de Enseflanza de Santo Tomas:

En épocas de la colonia, en Costa Rica se vivia un ambiente sumamente
complicado desde el punto de vista politico y socioeconémico; esto, debido a las
condiciones de marginalidad geografica que nuestro pais poseia con respecto a

los centros de vida politica del Imperio espafiol.

En temas de instruccion, o de educacion, por ejemplo, que es lo de nuestro
interés, muy pocas personas sabian leer o escribir; y cuando menos, a lo sumo,
existian unas escuelas —podemos denominar— de primeras letras, asi como
algunas pocas ordenes religiosas que, a cargo de sacerdotes y religiosos,

brindaban una educacioén no formal en algunas tematicas del conocimiento.

No fue sino, por los afios de 1814 y siguientes, que en San José surgidé un
movimiento vecinal para crear un centro de formacién —una casa de estudios—
gue les permitiera a los jovenes de las familias mas acomodadas una verdadera
formacion en aquellas primeras letras (escritura, lectura y principales
operaciones aritméticas), pero, ademas, cuyo proyecto pais, a mediano y largo
plazo, fuera ir formando una casta de costarricenses para el manejo y gobierno

de los asuntos de la cosa publica.

Para la época, el valle central era la zona de Costa Rica con mayor densidad
poblacional, a pesar de que Cartago continuaba siendo la capital de la

provincia; eso permitia a los pobladores de este sector acumular una importante
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riqgueza a partir del cultivo de ciertos productos como el tabaco y la cafia de
azucar, lo cual, ya por si, redundaba en réditos educacionales para las familias
mas acaudaladas que, afios atras, proveian a sus hijos de un maestro en casa.
Sin embargo, la educacion institucionalizada no habia aun echado sus cimentos

como para que se pudiera hablar de algo mas “formal”.

Como dice don Carlos Monge Alfaro en su libro “La Universidad en el Desarrollo
Historico Nacional™ “... la iniciativa de los vecinos de San José tendiente a crear
en 1814 una casa de estudios bajo el patronazgo de Santo Tomas, es bueno
interpretarlo no como simple actitud de unos pocos sefiores o familias, sino
como un aspecto de un proceso historico en el cual destacan ya la nota
economica —cultivo del tabaco— y la social —conformacion de grupos de
personas emprendedoras, beneficiarias en parte de la comercializacion de ese
producto; y que actuaban a manera de incipiente clase que con el tiempo y
mediante otras faenas seran junto con otros arquitectos de la Costa Rica

Republicana™**,

Fue asi como el ayuntamiento local de la comunidad de San José cre0, por
encargo delegado en el procurador sindico Pbro. Manuel Alvarado, el 24 de
abril de 1814, la Casa de Ensefianza de Santo Tomas, como lugar de estudios
cuya ‘resonancia” social derivaba de la Constitucion de Cadiz de 1812. Al
respecto, Paulino Gonzalez sefala que “... el hecho de haberse fundado en la
ciudad de San José, no obstante que Cartago era la capital de provincia,
obedecié a condiciones socioeconomicas que explican la hegemonia politica
gue principiaba a ejercer esta ciudad. En efecto, el desarrollo de una activa vida
econdmica sustentada en la produccién de la cafia de azucar y tabaco, con
base en la cual se empezaba a realizar un importante comercio exterior y se

ampliaba el movimiento de mercancia en el interior, fue, dentro de nuestra

1“1 Monge Alfaro, Carlos. La Universidad en el Desarrollo Histérico Nacional. Ministerio de Cultura,
Juventud y Deportes, Departamento de Publicaciones. San José, 1978. Pp. 18-19.
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interpretacion, el factor estructural e histérico que permitio el liderazgo politico-
ideolbgico, de tipo educacional, en esta ciudad y que favorecié la creacion de
esta Casa de Estudios, lo cual se vio por la facilidad abierta al cambio y el
espiritu de colaboracién popular propio de los josefinos, que tienen su sostén
tedrico en la poca resistencia que pusieron a la introduccion de los principios

liberales™*?.

Asi pues, desde el punto de vista organizacional, se trataba de una institucién

puesta bajo el auspicio del Ayuntamiento de San José'*

que, a lo interno, se
encontraba dirigida por un Rector del cual dependian las dos alas
educacionales suyas: la superior, con las catedras de Gramatica, Filosofia,
Teologia Moral y Sagrados Canones y la de primeras letras que funcionaba ya

144 " Asi se mantuvo el

por si como las otras escuelas que existian en la provincia
centro de ensefianza hasta el 10 de diciembre de 1824, cuando el gobierno del
Estado liderado por Juan Mora Fernandez decide reconvertirla al darle un
sentido mas formal, digamos preuniversitario'*, al concebirse por vez primera
el grado de bachiller, a la vez que se le dotaba de una serie de finanzas

propias para el desarrollo de su gestion.

Tal, y como lo comenta don Paulino Gonzalez G., la Casa de Ensefianza de
Santo Tomas paso por cuatro etapas de reorganizacion: (I) La reorganizacion a
cargo del obispo Garcia Jerez; (Il) la reorganizacion en 1823; (lIl) la reforma de

1823y (IV) la reorganizacién de 1824, Veamos rapidamente estas etapas:

142 Gonzalez, Luis Paulino. La Universidad de Santo Tomés. Editorial de la Universidad de Costa Rica,
San José, 1989. P4g. 33.

143 ] 3 Casa de Ensefianza de Santo Tomas empieza a funcionar en el edificio de la Factoria de Tabacos,
bajo la direccion del Rector Bachiller Rafael Francisco Osejo (nicaragiiense) de quien su conducta, su
genio y la luces que posee, le hacen acreedor de esta confianza”. Gonzalez Garcia, Yamileth. La
Universidad de Santo Tomas: una polémica sin cuartel. En: Historia de la Educacion Superior en Costa
Rica. Oficina de Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, San José, 1991. P4g. 11.

14 \/id., Gonzalez, Luis Paulino. Op. Cit. P4g. 34.

145 |bid. Pag. 39.

18 vid., Ibid. Pag. 34 y ss.
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() La fundacion de la Casa de Ensefianza de Santo Tomas estuvo marcada por
un anhelo liberal que, no obstante, no se consolidé debido a que la institucion
fue organizada —en lo docente— bajo el modelo colonial de una educacion
confesional. Este matiz tomd un aire mas asentado gracias a la influencia del
Obispo Garcia Jerez, quien por aquellos afios se encontraba de paso por Costa
Rica e influyé notablemente porque la institucion de ensefianza se fortaleciera

con valores cristianos.

“En efecto, un ano después de la fundacién intervino el obispo Garcia Jerez —
gue por ese entonces estaba de visita por Costa Rica— quien la reorganizo, en
los siguientes aspectos: a) Le puso bajo el patronazgo de Santo Tomas de
Aquino; b) La dependencia académica seria ahora de la Universidad de Lebn y
no del Ayuntamiento; c) En cuanto a la jerarquia interna: 1) Encargd al Rector
de la formacién moral, religiosa y politica de los educandos, asi como de la
sanidad financiera de la institucion, 2) Cred el puesto de Vice-Rector,
encargandole de los planes de estudio; d) En lo relativo a vacantes, asistencia y
actos literarios, la Casa quedo supeditada a lo dispuesto por la Universidad de
Ledn; e) Dej6 la vida académica impregnada de un profundo espiritu
confesional, el cual exigia a los profesores velar por la formacion cristiana de los
pupilos. Para tales efectos se les exigia a los estudiantes asistir diariamente a
misa y al rosario y comulgar a juicio de sus preceptores; f) Aumento la curricula

con la catedra de Derecho Real"".

A raiz de algunos problemas que surgieron a lo interno de la Casa de
Ensefianza, muy especialmente de tipo disciplinario entre las autoridades del
centro y algunos docentes, el Ayuntamiento intervino y nombré una comision
para reformar la forma en como se habia venido gestando y organizando los

guehaceres ordinarios de la Institucién.

7 |bid. Pag. 35.
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(I Como resultado de este trabajo, en 1822 surgié un reglamento que hacia
regresar a la Casa de Ensefianza bajo la égida del Ayuntamiento (recordemos
gue el obispo Garcia Jerez la habia sitiado a merced de la Universidad de
Ledn), aspecto que permitio el desarrollo de las iniciales doctrinas liberales por
las que, aquellos afanados vecinos de San José habian propulsado su creacion.
No obstante, el desligar del todo a la entidad educacional de los controles
universitarios de Ledn implicd, como efecto rebote, unos controles mayores de
parte del Ayuntamiento, que, agregamos, si se nos permite, mermaron un “algo”
de autonomia —aunque, en esos afios, nada se hablaba de esta “cualificada
garantia™ ya que los docentes tuvieron que rendir cuentas de forma mensual a
dicha entidad politica y el Sindico de gobierno tuvo injerencia de no menor
importancia en las decisiones propias de la vida académica; por ejemplo, como
en la aprobacion de la matricula de los estudiantes o incluso en la de los cursos

gue se impartirian.

Aunque durante este periodo se eliminaron algunas practicas groseras de
correccion de los estudiantes, se mantuvieron otras que no surtieron los efectos
esperados; esto generd un descontento generalizado en los estudiantes que
hizo que el Ayuntamiento en 1823 nombrara —de nuevo— una comision de

reforma de los estatutos disciplinarios recién reacomodados.

(1) Curiosamente, lejos de avanzarse en el tema de la correccion, se decidio
volver a implementar algunos métodos de castigo ya superados (como el uso de
la palmeta). Sin embargo, esta nueva reforma no duré mucho porque en el afio
de 1824, algunos miembros de la “Tertulia Patridtica”, consideraron que las
ideas de la ilustracion debian incorporarse como desarrollo deseado para el

pais.

(IV) Esta etapa, coinciden algunos, es la que conllevd una mayor crisis en el

desarrollo y organizacion de la Casa de Ensefianza de Santo Tomas, que
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permitié un replanteamiento bastante profundo como para marcar un antes y un
después en el porvenir de la institucién. Sobre esto, dofia Yamileth Gonzélez
nos dira que “[E]n esa oportunidad son los miembros de la tertulia Patriética, los
“liberales ilustrados”, Presbo. Manuel Alvarado, Joaquin Rivas y Pedro Zeledon
quienes redactan los estatutos, que el gobierno de Juan Mora Fernandez
convierte en ley del estado. Este decreto le confiere a la casa de ensefianza
un caracter estatal y para que pueda cumplir con los nuevos objetivos se

fortalecen los fondos de la institucion*®”.

Este elemento es fundamental, por cuanto la Casa de Ensefianza deja de ser
en sentido estricto una “semi-corporacion” al servicio del Ayuntamiento y pasa a
alinearse, de una vez por todas, del lado del Estado. Como deciamos parrafos
atras, el 10 de diciembre de 1824 se emite por parte del Congreso un decreto
por el cual se le da sentido “oficial” a la Casa de Ensefianza, asistiéndosele
para el 26 de abril de 1825 —casi medio afio después— de un reglamento propio

socorrido de unas finanzas estatales para su sostén o0 manutencion.

En otras palabras, desde estas fechas, el Gobierno de la Republica (Poder
Ejecutivo y Poder Legislativo), en virtud de los actos mencionados, absorbe la
institucion en su todo, podemos decir que la “centraliza” en su burocratica-
administracion incipiente para el propdésito medular de —cual se tratara de una
politica de Estado a lo nacional—, “... preparar la burocracia necesaria para la
buena marcha de la Administracién publica costarricense; asunto que quedo
patentizado al garantizarse por ley la prioridad para los egresados de la Casa,

en la opcidn por los puestos publicos™ 4.

148 Gonzélez Garcia, Yamileth. Op. Cit. Pag. 12.

149 Gonzalez, Luis Paulino. Op. Cit. Pag. 40. De hecho, para don Jorge Enrique Guier, desde que el Lic.
Manuel Aguilar Chacén abre la Catedra de Derecho Romano —nos lo relata dofia Yamileth Gonzélez
Garcia—, se hace con el proposito de preparar los elementos idoneos para el desempefio de la cosa
publica; por ello a partir de este dato se puede pensar que, en Costa Rica, a la par del elemento del
otorgamiento de titulos de bachiller, aparece en su esencia una instancia de corte universitario por vez
primera. Gonzalez Garcia, Yamileth. Op. Cit. Pag. 12.
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B. El contexto centralizador-administrativo de don Braulio Carrillo:

antecedente de la Universidad de Santo Tomas:

Para finales de los afios 30’s y principios de los 40’s del siglo ante pasado, el
presidente don Braulio Carrillo Colina inicia una era de centralizacion
administrativa que propende a fortalecer el Estado. También, se desarrolla un
modelo de politica exterior econdémica, se organiza la hacienda publica, se da
una fuerte transformacion del ordenamiento juridico, no solo con el Decreto de
Bases y Garantias de 1841 sino también con el Codigo General, entre otras
acciones™, y, particularmente, para nuestro interés, ademas del fortalecimiento
suscitado a la Casa de Ensefianza de Santo Tomas y el financiamiento de la
educacion, se centraliza administrativamente la educacion. Esto es esencial

tenerlo en cuenta por su impronta en el surgimiento de la Universidad.

En el Decreto de Bases y Garantias (articulo 6, inciso 1) se llegd a establecer
gue los jefes politicos estarian encargados de cuidar y velar por la ensefianza;
lo cual conllevé un cambio fundamental en el manejo de la educacion, por

cuanto pasaria de estar en manos de los Ayuntamientos a formar parte del

%9 “Don Braulio Carrillo, durante su segunda administracion, ya liberado de la tutela de la Republica
Federal, empez6 la dura tarea de organizador emitiendo la Ley de Bases y Garantias, el 8 de marzo de
1841, a manera de carta constitucional, mediante la cual logré, dentro de un rigido marco de autoritarismo,
organizar al Estado dentro de una vida institucional en la que se legitimaba su independencia y soberania
con respecto a todas las naciones del mundo y se les garantizaba a los ciudadanos costarricenses las
garantias individuales de libertad de reunion, libertad de expresion, igualdad ante la ley y otras mas que
ordenaba la vida civil y defendian la propiedad privada. En esa misma linea dicté los Cédigos Civil, Penal,
de Procedimientos y el de Policia, modernizando a la legislacion costarricense, que hasta ese momento
seguia el ordenamiento juridico legado por Espafia, lleno de anacronismos. Inadaptado a las necesidades
del nuevo orden social. También Carrillo se preocupd por ordenar la Hacienda Publica e incrementar la
produccion nacional mediante la emision de leyes tales como el primer arancel de aduanas que tuvo Costa
Rica (22 de mayo de 1839), el cual fue corregido y aumentado en 1840 y sustituido por una Ley Orgéanica
de la materia en diciembre de 1841; la apertura al comercio exterior del Puerto de Puntarenas; la liberacién
de impuestos de portazgo a los barcos de nacionalidad chilena y peruana; las ordenes para construir
carreteras que vincularan la region del Valle Intermontano con ambos mares y los repartimientos de tierras
en las Pavas, entre otras; lo cual significa, en Ultima instancia, el establecimiento de una legislacion
favorable a la institucion de vinculos comerciales con los centros de negocios del exterior, para asi
desarrollar la economia nacional con base en el estimulo de los mercados extranjeros y paralelamente
fortalecer las finanzas publicas mediante tasas arancelarias. Es decir, Costa Rica se abria a una politica
libre cambista, para caer en el futuro en todos los problemas consecuentes del “desarrollo hacia afuera”.
Gonzaélez, Paulino. Op. Cit. Pp. 44-45.
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Gobierno del Estado a través de aquellos jefes departamentales. Esto se dio por
un problema serio de insuficiencia administrativa en la forma como se
gestionaba la educacion en los ayuntamientos, y que el Gobierno central trat
de subsanar recogiendo como suya la funcién educativa.

“... no debia ser de otra manera; pues las municipalidades no podian ser
garantes de un efectivo sistema educativo uniforme y acorde con las
necesidades del pais, porque contaban con poca capacidad para ello, sus
fondos eran escasos y poseian una concepcion politica limitada y localista,
opuesta como se vio en 1823 y 1835 a los intereses generales. Don Braulio
comprendio la responsabilidad estatal en la funcién educativa; logica y
primordial para la sociedad, y legislé en consecuencia (...). [Para aquella época,
en general], la educaciéon experimentd significativos avances, con las
trascendentales disposiciones de Carrillo, y él, sin lugar a dudas, es el

precursor del principio de su centralizacién en manos del Estado...”*",

C. La Universidad de Santo Tomas: anticipo de la Universidad de Costa

Rica:

Deciamos que aquel proceso centralizador administrativo —de lo educativo™?—
también se acompafid de un mayor fortalecimiento y modernizacion del Estado
al lado del impulso de un modelo de desarrollo econémico exportador mas

afianzado™. Esta situacion, asistida, ademas, de factores exégenos como las

131 villalobos Rodriguez, José; Chacon de Umafia, Luz y Séenz Carbonell, Jorge. Braulio Carrillo: El
Estadista. Tomo Il. Imprenta Nacional, San José, 2000. Pp. 278-279.

152 «“Es fundamental sefialar que la Universidad se abre en el marco de una reestructuraciéon e impulso a la
educacion primaria, secundaria y normal. (...) Mas que fundar una nueva institucién se trata de
transformar la existente. La Universidad de Santo Tomas hereda el edificio, las rentas y los profesores.
Legitima las céatedras que ya se imparten en las otras provincias y pretende, al igual que la Casa de
Ensefianza de Santo Tomas, formar cuadros profesionales de medio y alto nivel para suplir las necesidades
del desarrollo nacional”. Gonzalez Garcia, Yamileth. Op. Cit. Pp. 14-15.

%% por aquellos afios “... se recogen en forma abundante los primeros frutos de una politica agro-
exportadora, pensada y realizada con paciencia benedictina por ciudadanos y gobernantes desde hacia

113
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tensiones politicas con el resto de Centroameérica, que hacian repensar el tema
educativo como una politica “ad intra”, hizo que en nuestro pais se replanteara

la redefinicion de un modelo universitario para la sociedad floreciente.

Fue asi como, mediante Ley del Estado del 3 de mayo de 1843, se erigio la
Universidad de Santo Tomas —anterior Casa de Ensefianza—, como parte de
ese papel “centralizador del Estado” que lo obligaba a ser el proveedor por
excelencia de la enseflanza publica costarricense, motivado ademas en una
causa psico-social politica de la impronta de tener que enviar jovenes
costarricenses a formarse al extranjero, no solo por su permanencia indefinida y
el tener que “salir a mendigar” a otros lugares extrafios y el peligro de las
revoluciones en los paises centroamericanos, sino también por los recursos que
perderia la nacidn al costear estudios de alto gasto en el envio de sus divisas al

extranjero™*.

Interesa dar a conocer algunas de las motivaciones™ de los creadores de esta
ley de 1843 ya por si, inmersos y casados —estos legisladores— en la
dimension de la centralizacion administrativa de la educacion publica antes

mencionada:

- “...esel primer deber de un buen Gobierno, promover la instruccién

publica, adoptando las medidas que le parezcan mas seguras para

tiempo. En el referido afio empiezan las relaciones comerciales con Inglaterra, y con ellas el mejoramiento
de las condiciones materiales de vida del pais. También en la referida década nace un nuevo estilo en la
concordia nacional pues se dio remate a problemas y tensiones que tenian entorpecidos el esfuerzo y la
accion solidaria de todos los pueblos en consecucion del progreso. (...) Ahora, vencidas y superadas las
crisis, descongestionada la sociedad, con méas serenidad, se aprestaba a orientar la historia por nuevos
senderos. Nada mejor que aprovechar tan excelentes circunstancias culturales y materiales, para
enfrentarse al méas severo desafio de esos tiempos: poner mano en el orden educativo”. Monge
Alfaro. Op. Cit. Pp. 29-30.

154 Al respecto, pueden verse las alusiones que hace Gonzalez Garcia. Op. Cit. Pag. 14, sobre los
comentarios que, en estos menesteres, hicieran el Presbitero Francisco Calvo y el Dr. José Maria Castro
Madriz.

155 Citadas en: Galdames, Luis. Op. Cit. Pp. 40-41.
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obtener este grandioso e importante objeto, y para llenar asi los

vehementes y justos deseos del pueblo, su comitente”*®.

- Otra motivacién que ausculta el deseo de la clase politica del momento
de darle al Estado el control de la educacion, es: “Que si las
circunstancias de Costa Rica han estado hasta ahora en oposicion a esta
importante medida [la de crear un establecimiento universitario-estatal],
burlando los esfuerzos del patriotismo y obligando a los jovenes del
Estado a salir del seno de sus familias a buscar, a grandes distancias y
en extrafo pais, las ideas y los titulos del saber, a las mejoras que Costa
Rica cuenta en su riqueza, y al aumento de sus habitantes corresponde

que el Gobierno haga cualesquiera sacrificios y porque en el Estado

se cultiven las ciencias y se proporcionen sus honores a la juventud que

las adquiera”.

“Salta a la vista el pensamiento dominante en aquellos legisladores. Dejaban
constancia, desde luego, que era obligacion del Estado proveer a la
enseflanza publica; que esta obligacion deberia primar sobre cualquier otra,
porque asi lo exigia la conveniencia social; que el talento aplicado al estudio
merecia consideraciones y recompensas especiales; que no era admisible la
permanencia indefinida en el extranjero de los jovenes que se ausentaban en
busca del saber; y que todo sacrifico fiscal se justificaria para la implantacion de
un establecimiento de ensefianza superior en que, por derecho propio, hallaran

sitio las ciencias y las letras”™’.

Puede notarse entonces como, la aparicion de la Universidad en Costa Rica se
erigio como elemento de avanzada para un pais en proceso de formaciéon del

Estado. Y no es dificil tampoco imaginar cémo también, la nueva clase politica

156 Asi quedaba inscrito en el articulo 3 de dicha ley.
57 Galdames, Luis. Op. Cit. Pag. 41.
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158 "aché mano

naciente, que fue propia de una “élite particularmente ilustrada
de los postulados filoséfico-liberales para gestar las distintas instituciones de la
vida politica y publica a través del Derecho y la educacién'®. Fue el Dr. José
Maria Castro Madriz, en aquel momento en su posicion de ministro de Estado,
quien repenso la posibilidad de establecer una institucion universitaria propia en
suelo costarricense como centro de cultura nacional e instruccion y formacion
para los ciudadanos, pero también como semillero propio —como ya se dijo
atrds— de los futuros profesionales del Estado que atenderian la administracién

de la cosa publica y el desarrollo econémico de la nacion.

Se revelaba en la fundacion de la nueva universidad, el germen de los nuevos
modelos de vida ilustrados sobre la sociedad, el individuo, los derechos y
libertades publicas y la concepcion de cultura y educacion como motores de un
pais democratico. No incurre en error nuestro querido rector, don Rodrigo Facio
Brenes, cuando arguye que la Universidad de Santo Tomas fue una universidad
colonial “fuera de la colonia”; en otras palabras, irrigada de un ideal de luces,
transformadora de la persona humana, propio de la filosofia racionalista de

corte occidental derivado de los siglos XVIII y XIX*°.

158 De suma relevancia, la influencia del Dr. José Maria Castro Madriz en la creacion de la Universidad.
199 «A pesar de que como lo ha sefialado Rodolfo Cerdas, este proceso de formacion y modernizacion del
Estado de Costa Rica se produjo dentro de un grave clima de tensiones entre los conservadores y liberales
donde los primeros, a la postre, fueron los derrotados con la centralizacion administrativa realizada por
Carrillo y sus sucesores [pensemos, por ejemplo, en lo proseguido por don José Maria Alfaro], en Gltima
instancia ambas fracciones de la clase dominante resultaron favorecidas por la legislacion promulgada;
mas aln: como las polémicas y luchas armadas en pro de una u otra forma de gobierno ocultaban una
disputa de indole econémica, prontamente fueron escondidos los antiguos rencores y ‘tirios y troyanos’,
aunque con algunas diferencias de politica aldeana, aceptaron como bueno el nuevo orden establecido.
Ademas, en ambos grupos pesaba, en mayor o menor grado, su formacion dentro de los cénones de la
educacién formal de corte-liberal ilustrado, implantada en Costa Rica desde el afio 1812, o por la
educacién informal recibida en la discusion de las tertulias —especialmente la patriotica— y en la lectura
de los periddicos de la época, tan cargados en tales planteamientos filosoficos”. Gonzalez, Paulino. Op.
Cit. Pag. 45.

189 Asi también nos lo confirma la entonces rectora de la Universidad de Costa Rica (2004-2012), dofia
Yamileth Gonzalez Garcia: “La Universidad de Santo Tomas adolece de muchos de los resabios de una
institucion arcaica de corte colonial, no solo en cuanto a su organizacién puramente administrativa sino en
cuanto a los métodos de ensefianza, textos y apego a la doctrina cristiana y concepcién moralista de la
educacion. La influencia de los liberales, desde las Tertulias Patriéticas, no logra transformar la légica con
que funciona el establecimiento, pero si provoca fisuras y discusiones interesantes. Colonial y republicana,
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Para algunos, como el profesor don Carlos Monge Alfaro™®, de las palabras
derivadas de los discursos del acto inaugural de la Universidad de San Tomas,
especialmente los proferidos por el Dr. Castro Madriz y el Presb. Juan de los
Santos Madriz, se remarca el papel que se le da a la educacion y, con esta, a la
Universidad en el plano abstracto, pero, también, en el practico de la vida de

una nacion.

Del Dr. Castro Madriz:

“La ignorancia Sefores, es el verdadero origen de todo el mal que se encuentra
en la tierra; de todos los vicios que corrompen el mundo; de todos los crimenes
y delitos que alteran el orden social. El que cede a una propension viciosa, 0 se
deja arrastrar de un impulso criminal, obra contra su propio interés, prefiriendo
la satisfaccion inmediata de un deseo extraviado, al goce permanente de los
bienes que tuviera seguros mediante el respeto a las leyes sociales y la

observancia de una conducta honrada y justa”.

“Advirtamos que se ha propagado en el mundo un espiritu de analisis y hay tal
emulacion en las naciones, que todo lo que no se ejecute conforme a los
mejores principios, tendra resultados desfavorables y que ningun pueblo podra
competir con los demas sin mucha actividad y sin mucha ciencia. Me explicaré
mas claramente. En otro tiempo los comerciantes y labradores, por ejemplo, no

tenian mas que seguir la rutina de sus abuelos para aumentar sus haberes o

conservadora y liberal, ilustrada y religiosa la Casa de Ensefianza de Santo Tomas y luego la Universidad
no son méas que reflejo fiel de la etapa de transicion que representa el siglo XIX. La ambigiiedad, las
contradicciones, los avances y retrocesos, las disputas y didlogos no difieren en gran medida de las que
ocurren en distintos grupos de la sociedad de la época”. Gonzalez Garcia. Op. Cit. Pag. 18.

161 Monge Alfaro. Op. Cit. Pp. 30 y ss. Este autor, en las paginas 35 y 36 sostendra que, de las ideas del
primero “... se deduce que el doctor Castro no pensé tan sélo en una Universidad puramente académica,
desligada de las demandas y apremiantes necesidades del dia; antes bien, imagind que en ella recibirian
preparacién quienes necesitaren de la ciencia para cultivar los negocios, la industria y la agricultura. Por
eso, la Universidad de San Tomas en muchos aspectos fue de su siglo, hija por un lado de la filosofia
racionalista y de otro del positivismo”.
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por lo menos conservarlos. En el dia y cuando el més infimo oficio se estudia y
ejerce cientificamente, los negociantes y agricultores que carezcan de luces

pueden verse arruinados con mucha facilidad”.

“Triste del pais que no tome a las ciencias por guia en sus empresas y trabajos.
Se quedara postergado, vendra a ser tributario de los demas, y su ruina sera
infalible, porque en la situacién actual de las sociedades modernas, la que

emplea méas sagacidad y saber, debe obtener ventajas seguras sobre las otras”.

Del Pbro. Juan de los Santos Madriz%?:

“La Universidad de Santo Tomas comienza hoy con la patria una nueva era,

estableciendo el reinado de la razén de la justicia, de la ley”.

“... va a sacar a Costa Rica de la insignificancia en que ha estado; y va sin duda

a colocarla con el tiempo, a la par de las naciones cultas”.

“A este Instituto, Costa Rica debera algun dia su gloria y su opulencia; los siglos

mas remotos contemplaran en él, el cumplimiento de un deber sagrado”.

D. Hacia la fundaciéon de la Universidad de Costa Rica:

El siglo XIX fue el siglo de la influencia liberal, muy matizada —por cierto— a lo
costarricense, ya que apropié una serie de principios economicistas, politicos y
sociales heredados de la misma colonia que fueron consolidando el imaginario

social e institucional del pais. La educacién, por ejemplo, fue uno de los

182 Nota aparte decir que las siguientes palabras del Pbro. Juan de los Santos Madriz no fueron sino la

profecia de lo que si se llegaria a cumplir esta institucion en la figura de la Universidad de Costa Rica,
fundada en 1940, y todo lo que ella ha significado para el desarrollo del Estado Social de Derecho de
nuestro pais en la segunda mitad del siglo XX. Y que a la postre contindia siéndolo en los tiempos actuales
como voz campante y ldcida de la cultura superior nacional.
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movilizadores sociales mas importantes, tanto en el aspecto econémico como
en el cultural. A partir de los afios 50’s del siglo XIX, aparecieron en Costa Rica
una importante cantidad de leyes e iniciativas politicas educativas que
modificaron el rol que algunos actores como la Iglesia, el Gobierno y los

ayuntamientos ejercian sobre esta materia.

La oligarquia liberal de por aquellos afios era del criterio que el Gobierno solo
podria, a través de la ensefianza primaria, perpetuar una vision acorde con sus
postulados. No en vano, se configura el principio de la educacion publica,
gratuita y obligatoria —ademas de costeada por el Estado—, como un egregio
impulso no sélo de desarrollo, sino de permanencia del statu quo de la clase y
también como una forma de servir a los intereses agroexportadores: este sector
requeria a todas luces de personas preparadas con los minimos conocimientos

en materias basicas de la vida.

Sin embargo, este interés en la educacion primaria (la secundaria es otro
cuento) no fue el mismo para los estudios superiores o “universitarios” que
estaban puestos al servicio de una élite muy selecta. De hecho, la Universidad
de Santo Tomas fue una institucion de muy poca afluencia e influencia social;
es decir, de una afluencia oligarquica, elitista, por el nivel social del que
provenian sus estudiantes, asi como por las reales (podriamos decir
insuficientes) funciones de tipo social que la Universidad llevaba a cabo en el
pais. Algunos relatan que al momento de su clausura (Astrid Fischel*®®), la
Universidad no se encontraba organizada en ninguna facultad, no habia
programas de estudio, no habia decanos que mantuvieran la unidad y la
supervision de sus escuelas, los catedraticos trabajan de forma aislada y nada

articulada, etc.

183 vid., Fischel, Astrid. Los estudios superiores en Costa Rica 1888-1940. En: Historia de la Educacion

Superior en Costa Rica. Oficina de Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, San José, 1991. Pég.
41.
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Estos hechos, en lo universitario, junto con una redefinicibn del modelo
educativo, llevaron a que el licenciado Mauro Fernandez Acufia planteara a
finales de la década de los 80’s del siglo XIX un proyecto de ley —concretado en
la Ley de Educacion Comun de 1886— que llenaba el territorio nacional de
escuelas y colegios de primera y segunda ensefianza. Tan asi que, para 1888,
toma la decisién él mismo de abolir la Universidad de Santo Tomas; aunque
claro, ello no signific6 necesariamente que, para el periodo sucesivo (que
abarca hasta 1940, y que es cuando se funda la Universidad de Costa Rica), se
eliminara la educacion superior en el pais. Porque, lo que, es mas, el mismo
decreto que abolia el 20 de marzo de ese afio de 1888 a la Universidad, fijo a
Su vez una serie de pautas de tipo administrativo-académico para la aparicion y
funcionamiento de las nuevas escuelas de educacion superior que ostentaban
una naturaleza dirigida a la formacion profesional, muy de acuerdo con las

demandas socioeconémicas de la época’®*.

“Ello rimaba, quizd, con una sociedad rural que propendia a afirmar la
democracia politica y el desarrollo de la agricultura, de la ganaderia y del
comercio. No estaba para lucubraciones extrafias a nuestro aldeanismo. De
esta suerte, mas encajaban con la sencillez de nuestras costumbres y el estado
rudimentario de la sociedad, Facultades universitarias que preparasen a los
profesionales de que estaba urgido el pais y que por sus costos podia sostener
el gobierno. (...) En cuanto a lo administrativo, la falta de ordenamiento superior
universitario obligdb a los legisladores a encargar a los propios colegios
profesionales la direccion y la marcha de las respectivas escuelas. Ello dio un

caracter aiin mas pragmatico a los estudios impartidos”*°.

16% «En los afios de 1888-1940, los estudios superiores en Costa Rica se caracterizaron por su organizacion
en Escuelas Profesionales adscritas a Colegios o Facultades. Las Facultades o Colegios —constituidos por
los respectivos gremios profesionales— tomaron bajo su direccidon los asuntos administrativos y
profesionales de sus miembros. La funcion del Estado respecto a los entes colegiados fue la de llenar las
deficiencias presupuestarias de éstos, en particular, para el mantenimiento de sus escuelas”. Ibid. P4g. 43.
185 Monge Alfaro. Op. Cit. Pp. 84-85.
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Asi, la Escuela de Derecho —de otrora adscrita a la institucion universitaria—
subsistié funcionando con normalidad, emitiéndose en 1891 el decreto No. 32
gue la anejaba a la direccién del Colegio de Abogados. En 1895 se crea la
Facultad de Medicina, Cirugia y Farmacia, aunque, para 1897, el Gobierno
decide sustituirla Gnicamente por una Escuela de Farmacia por las dificultades
economicas para sostenerla. En este mismo afio de 1897 se establece la
Escuela Nacional de Bellas Artes; en 1899 se funda la Escuela de Obstetricia;
en 1903 la Facultad Técnica que, a su vez, en 1910 abre en su seno la Escuela
de Ingenieria; en 1914 se funda la entonces importante Escuela Normal adscrita
al entonces Ministerio de Educacion Publica; en 1915 la Facultad de Cirugia
Dental y para el afio de 1926, por decreto del 16 de diciembre, se crea la

Escuela de Agricultura y se le vincula al Ministerio de Fomento.

El hecho histérico acaecido unos afios atras (en 1919) de la donacion de un
terreno en el famoso potrero de los Gallegos, para trasladar —en un unico
complejo unitario— a las facultades existentes para reunirlas en una
Universidad, junto con el anhelo de algunas personas ilustradas de la época,
con aire de cultura superior, que no veian con satisfaccion la mera instruccion
superior de profesionales, motivd de nuevo la instauracion de la Universidad de
Santo Tomas ante la ausencia de conocimientos profundos en areas como la
ciencia, las letras, filosofia, las artes, entre otros. Tanto fue asi, que en 1940 por
impulso de don Luis Demetrio Tinoco, primero como diputado en esa época y
luego, posteriormente, como ministro de Instruccion Publica en la administracion
de don Rafael Calderén Guardia, junto con el apoyo de éste, propuso la

creacion de la Universidad de Costa Rica.
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E. El germen de su autonomia universitaria:

Es justo mencionar que los impulsos “autonémicos” tuvieron su cuota de
génesis creacional en los esfuerzos de don Teodoro Picado como ministro de
Educacion Publica en la tercera administracion de don Ricardo Jiménez (1932-
1936). Precisamente, fue él quien viajo a Chile para contactar a los educadores
mas prestigiosos del sistema chileno y pactar la posibilidad de que una mision
de ese pais viajara a Costa Rica a proponer cambios sustanciales en los tres

niveles educativos: el primario, secundaria y universitaria.

Fruto de estas tratativas en el pais del sur, se trajo —como coordinador de la
misiva— al profesor Luis Galdames para que elaborara un proyecto de creacion
de Universidad. De este proyecto, surge su famoso libro “La universidad
auténoma” que implicé todo un cambio en la forma en cdmo en nuestro pais se
concebia la educacion universitaria, por cuanto no se tratd solamente de
restaurar la anterior Universidad de Santo Tomas sino de crear un nuevo
modelo universitario a la altura de las nuevas formas nacidas en el sur del

® o Fischel*®” sostienen que a don

continente. Autores como Monge Alfaro™®
Ricardo Jiménez Oreamuno Yy, claro esta, también su ministro de Educacion
Publica, don Teodoro Picado Michalski, se les debe, en verdad, el cufiio de la
autonomia universitaria en Costa Rica.

Al respecto, nos cuenta el Prof. Monge Alfaro que don Luis Galdames “
temeroso de que en el ambiente nacional no se acogiese la total autonomia de

la Universidad, recomendd se ejerciese un cierto control por parte del

%8 vid., Ibid. Pag. 93.

157 En un similar sentido, la autora nos dira: “Durante la tercera administracion del Lic. Ricardo Jiménez, a
instancias de su Ministro de Educacion Puablica, don Teodoro Picado, lleg6 al pais una mision técnica de
Chile, liderada por el Profesor Luis Galddmez con el proposito de evaluar el sistema educativo nacional.
Como resultado de un extenso analisis, la Misidn Chilena elabor6 una propuesta de reforma integral de la
educacién costarricense, la cual contemplaba la creacién de una universidad. El detallado proyecto de mas
de 500 paginas, incluia los estatutos para un centro de estudios superiores de corte moderno, entre los
cuales resaltaba el concepto de autonomia universitaria”. Fischel. Op. Cit. Pag. 51.
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Ejecutivo, e incluso que a éste se le reservase intervencion en el nombramiento
del Rector [tal y como sucedié con la anterior Universidad de Santo Tomas].
Pero el Presidente de la Republica al conocer el proyecto opté mas bien por la

total autonomia de la corporacién universitaria”®.

F. La Universidad de Costa Rica:

a. Antecedente:

189 "aunque la

Para algunos estudiosos del tema (V.gr. don Isaac F. Azofeifa
Universidad de Costa Rica hace su puesta en escena el 26 de agosto de 1940,
desde hacia seis afios atras —como también lo mencionabamos—, ya el
secretario de Estado de don Ricardo Jiménez Oreamuno, don Teodoro Picado

Michalski, impulsaba el restablecimiento de la Universidad.

Como deciamos, para marzo de 1935 llega a Costa Rica la mision chilena
contratada por el gobierno de don Ricardo Jiménez Oreamuno con el fin de
estudiar el sistema educativo patrio. Este grupo de especialistas chilenos estaba
integrado por tres eruditos segun las areas del sistema educativo que se

guerian innovar:

“Oscar Bustos, experto en los métodos decrolianos, para dedicarse al estudio
de la Educacion Primaria. El Dr. Arturo Piga, hombre de vastos conocimientos,
profesor de matematicas, para estudiar los problemas de la Segunda
Ensefianza, y el profesor Galdames —-don Luis Galdames— experto en
problemas universitarios y especialista en Historia y Sociologia. (...) La Mision

presenta, con el titulo general de Informes y Trabajos, tres informes al propio

%8 Monge Alfaro. Op. Cit. Pag. 93.

169 Azofeifa, Isaac Felipe. Para verdades, el tiempo. Testimonios sobre la fundacion de la Universidad de
Costa Rica. En: Historia de la Educacion Superior en Costa Rica. Oficina de Publicaciones de la
Universidad de Costa Rica, San José, 1991. Pp. 63 y ss.
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Presidente ordenados en tres tomos (Imprenta Borrasé, 1935), el 4 de
setiembre, y parte. (...) El tercer tomo es un extenso informe de 520 paginas;
explica en profundidad los fundamentos, los problemas teoricos, la organizacion
y la docencia, la investigacion y la accion social como funciones esenciales de

la Ensefianza Superior...”*"°.

Pero, no fue sino la aparicion —la presencia— del elemento de la autonomia
universitaria, como presupuesto institucional de “desligue” o separacion con las
autoridades de gobierno, el que vendria a marcar el gran hito para el sistema
educativo superior costarricense. A través del Prof. Galdames se introdujo por
vez primera toda la influencia florida de la Reforma de Cordoba vivida en 1918;
y muy particularmente el concepto de “autonomia absoluta” (aunque, para
aquellas épocas, no era tan absoluta), introducido por el profesor chileno y

catapultado por el presidente Jiménez Oreamuno.

Son al respecto elocuentes las palabras suyas, recogidas en el diario La
Tribuna de aquel momento, cuando menciona: “Yo pienso que de los tres tipos
de Universidad que pueden establecerse, el peor es el intermedio; o0 se va
francamente a la Universidad libre, autbnoma, o se queda en la de tipo antiguo,
es decir, el establecimiento perfectamente controlado por el Gobierno. Yo
prefiero, de los dos, el de Universidad autbnoma. La Universidad no debe estar
bajo ninguna sombra sino a la luz meridiana; el Gobierno, regente de la
Universidad, le da sombra; como se la daria cualquier secta filosofica, cientifica

o religiosa; la_Universidad debe ser absolutamente libre, sin bandera, sin

tenencia, sin secta...”*’t. Como se ve, esta idea de la libertad absoluta, de una
u otra manera empez06 a sentar las bases de lo que mas tarde, por disposicién
del Constituyente, se consolidaria con la independencia de funciones y, ahora

si, la “plena” capacidad juridica de la Universidad de Costa Rica.

70 |bid. Pp. 64-65.
71 |bid. Pag. 72.
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b. Laconcreciéon “legal” de la autonomia universitaria:

Pero volvamos al afio de 1940. Para los inicios de esta década, con la
confabulacién del ala social cristiana y la gesta de otros grupos como el Centro
para el Estudio de los Problemas Nacionales, el gobierno de don Rafael Angel
Calderén Guardia germiné una empresa reformista desde el gobierno con una
vision totalmente opuesta a la visién liberal que habia gobernado el pais en la

ultima mitad del siglo XIX.

El Dr. Calderon Guardia nombra ministro de Instruccion Publica a don Luis
Demetrio Tinoco, no sin antes expresarle —este Ultimo— su determinacion de
aceptar el cargo si en el programa de su gobierno se podria llegar a considerar
el establecimiento de la Universidad de Costa Rica. Y asi fue: el Dr. Calderén
Guardia le correspondio su solicitud, al punto de darla a conocer en su mensaje
inaugural como presidente de la Republica, mencionandole inclusive poner a su
merced su influencia ante los diputados para que otorgaren su anuencia

mediante el voto al proyecto.

Ciertamente, en el ambiente nacional coexistian también posiciones no tan
alentadoras para la puesta en marcha de la Universidad. Existian varios grupos
y personajes de la politica que se oponian a la idea de que el pais contara con
una verdadera Universidad puesta al servicio de la sociedad costarricense. El
mismo presidente de la Republica de aquella época, el Lic. Ledn Cortés Castro
y otros como el Dr. Sol6n Nuafiez, aducian la falta de ambiente politico para su
creacion, por cuanto los mismos grupos intelectuales y profesionales se
oponian con vigorosa decision. No obstante, no todo era malo: aquél importante
grupo de estudiantes de la Escuela de Derecho que habia formado el Centro

para el Estudio de los Problemas Nacionales habia decidido iniciar una
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campafia en pos de la creacion del claustro universitario, lo mismo que el
entonces presidente del Colegio de Abogados, don Alejandro Alvarado Quir6s,
quien para aquellos dias, pidi6 apoyo a todo el estudiantado de la Escuela de
Derecho para que el intento de creacion de la Universidad no se quedara en
nada.

Con todo, don Luis Demetrio Tinoco redactd un proyecto de ley de creacién de
la Universidad para presentarlo en el Congreso utilizando como base,
precisamente, el estudio sobre la Universidad Autonoma del Prof. Galdames.
No obstante, si bien el proyecto que propugnaba el Prof. Galdames era
excesivamente pretencioso —ademas de amplio—, el ministro Tinoco lo redujo y
lo aclimato al caso costarricense. De hecho, inicialmente existia la duda de si
correspondia decretar sin mas la apertura de la Universidad con base en la Ley
No. 64 del 1 de agosto de 1890, que habia dispuesto el restablecimiento de la
Universidad de Santo Tomas'’? o si, por el contrario, se requeria de la creacién
de una ley organica. Ante esto, el Lic. Tinoco se preguntaba si la Universidad
gue se pretendia realmente responderia a las necesidades actuales
contemplando que, por demas, lo que se iba a reestablecer era una entidad de
1843 sujeta a la ley No. 11 del 3 de mayo de 1843 o cuando menos a los
Estatutos que se habian emitido por decreto No. LXXII del 17 de diciembre de

1869. La respuesta nos la da el propio don Luis Demetrio Tinoco:

“Imposible. La Universidad a que ellos se refieren respondia a conceptos
pedagdgicos que ya estan descartados, respondia a situaciones propias de la
época del siglo XIX que ya dejaron de existir. La Universidad que nos
proponemos establecer debe ser una Universidad Nueva, una Universidad que
responda los anhelos de este octavo quinquenio del siglo XX en que vivimos.
Debe ser una Universidad auténoma, desligado totalmente el nombramiento

de sus profesores de las normas existentes de los demas miembros del

172 Esta era la tesis del recordado jurista don Alberto Brenes Cérdoba.
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personal docente; facultada para administrar sus bienes y rentas sin otra
intervencién que la de la Oficina de Control, para decretar sus reglamentos y
estatutos, para establecer sus ensefianzas y organizar sus pruebas de examen.
Debe ser también una Universidad en donde los alumnos tengan representacion
en sus organos de direccién —Facultades, Consejo, Asamblea—. Debe ser, en
suma, una Universidad distinta de la Universidad de Santo Tomas, aunque
mantenga con ésta la unién afectiva de los recuerdos con un centro de cultura
del que irradié la Unica luz, tenue o fuerte, que en el siglo pasado estimulaba a
los jévenes para proseguir estudios superiores y cultivar los espiritus. (...) No.
No conviene de ninguna manera, reestablecer la Universidad. Es necesario
crear una nueva Universidad. Seguiré adelante con la presentacion del
proyecto. Tomaré como base, o guia, el que presento el profesor Galdames.
Desde luego, variando su articulo primero, que dispone el restablecimiento de la
institucion, para dejar bien claro que es una entidad nueva, desligada

juridicamente de su antecesora...”™".

Y asi fue como lo hizo el connotado ministro; llevé a cabo una labor de “poda”
del proyecto elaborado por Galdames, como él mismo lo dijera, y modifico el
texto y lo adecué mas al estilo de una Universidad “que apenas daria sus
primeros pasos”. Asi, una vez que la Universidad hubiera alcanzado su
“‘mayoria” (de edad), como lo logré con la entrada en vigor de la Constitucion
Politica de 1949 y la redaccion de los articulos 84 y 85 —agregamos nosotros—,

podria entonces ampliarse de conformidad con las necesidades de la época®™.

Para ello —y he aqui donde ya se barruntaba el deseo que los Constituyentes
del 49 afios después imprimirian con el texto constitucional—, eliminé del
proyecto original todo aquello que, segun su parecer, estorbaba y era materia

propia de la capacidad autonormativa que la Universidad deberia llevar a cabo

% Tinoco Castro, Luis Demetrio. La Universidad de Costa Rica. Trayectoria de su creacién. Editorial
Costa Rica, San José, 1983. Pp. 35-37.
174 |bid. P4g. 38. Las palabras entre comillas son propias del pensamiento del autor.
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en amparo de su autonomia. Para él, esta autonomia hubiera quedado muy
limitada si en la ley organica de creacion que proponia se incluian “

disposiciones de detalle que, por otra parte, hoy pueden estimarse convenientes
y mas tarde la experiencia demuestra que son inconvenientes o requieren

modificacion. Estar obligada a recurrir al Congreso cada vez que deba variarse

una disposicion que no es sustancial, traeria problemas sin cuento a la

Universidad, la mantendria supeditada constantemente a las decisiones del

Congreso, que no siempre deja de ser influido por consideraciones politicas, y

hasta podria anguilosar a la Institucion™ .

Una revision del proyecto originalmente propuesto —por Galdames—, da cuenta
de como la institucion universitaria pasaba de una “persona de derecho
publico”, “autébnoma” y con “criterio independiente” (articulos 2 y 3) a una
institucién “auténoma” que goza de capacidad juridica “plena” para adquirir
derechos y contraer obligaciones (articulo 4 de la reforma trabajada v,
finalmente presentada, por el Lic. Tinoco Castro) eso si: de acuerdo con las

“leyes que le rijan”.

Si bien, la autonomia seguia siendo débil —habida cuenta de la remision a la ley
gue se hacia—, ya se observaban los anhelos de querer convertirla en una
institucion netamente independiente de cualquier injerencia politica; lo cual,
como sabemos, llegd a consolidarse posteriormente con el nuevo orden

constitucional de 1949.

“‘Nuestra Universidad debe ser autbnoma, en la plena extensién de este
término, especialmente en todo lo que se refiera a la docencia; debe tener
autoridad suficiente para acordar los grados académicos que puede otorgar, los
requisitos para obtenerlos, el escalafon del profesorado, las pruebas o

examenes a que deben someterse sus alumnos, etcétera; y debe tenerla

175 |bid. Pag. 40.



111

también para modificar o variar esas normas conforme vaya indicando la
experiencia la necesidad de su alteracion. Si ellas se incorporan a su Ley
Orgénica, su autonomia queda muy mediatizada, puesto que cualquier
modificacion debe ser aprobada por el Congreso de la Republica. Me parece
preferible confiar en el criterio de quienes integran los 6rganos universitarios, y
no en el de los sefiores diputados, para todas estas cuestiones de indole

académica™’®.

Asi es como el 6 de agosto de 1940 ingres6 en debate de la Asamblea
Legislativa el proyecto de creacion de la Universidad de Costa Rica y, para los
dias 10 y 11 de agosto, respectivamente, se le dio el | y 1l debate, y el 16 se le
da el lll y ultimo para pasar a ser firmado por el presidente del Congreso el 23
de ese mes. Finalmente, el 26 de agosto de 1940 el Dr. Calderon Guardia junto
con su ministro, don Luis Demetrio Tinoco Castro, firman la ejecucion de la
nueva ley de la Republica de Costa Rica: la Universidad de Costa Rica

guedaba asi creada.

c. Inicioy creacion:

Independientemente de una autonomia como la que goza nuestra querida Alma
Mater hoy en dia, total que correspondié al Poder Ejecutivo —al Gobierno—
designar las autoridades y los profesores del claustro en sus inicios; no
obstante, la férrea oposicion que, sobre el hecho, llevé a cabo el Centro para el
Estudio de los Problemas Nacionales por considerar este acto como violatorio

de la autonomia universitaria'’’.

178 |bid. Pag. 52.

Y7 En la Revista Surco, este grupo de jovenes intelectuales ya se habia pronunciado de la siguiente
manera: “Creemos que nuestra Universidad deber ser autbnoma, con la mas amplia acepcion del término y
que debe cortar las amarras que hoy la ligan con el Poder Ejecutivo, eliminando total y
permanentemente la influencia de ese poder, dentro de su organizacion. El personal docente de las
nuevas escuelas que lleguen a establecerse en la Universidad no debe de ser designado como ahora por el



112

La Universidad de Costa Rica inicié funciones un 7 de marzo de 1941 bajo la
égida de la Ley No. 362 del 26 de agosto de 1940, Ley Orgénica de la
Universidad de Costa Rica, cargando, sobre sus espaldas, todo un proceso de
maduracion de la cultura nacional que pasé por el tamiz de ser una Universidad
colonial latinoamericana de tintes tropicalizados de pensamiento liberal,
atravesando por la égida de la profesionalizacion de las escuelas de formacion
(muy en el estilo del modelo Napolednico) al servicio practicamente de la
burguesia oligarquica hasta, alla por los afnos 20’s y 30’s y con el surgimiento de
nuevos grupos de intelectuales —disociados de los anteriores—, cuestionarse el
orden antagénico de lo “social”: el dominio liberal*’® de otrora que motivara el
escenario, con el apoyo del gobierno, para la instauracion de la institucion

universitaria asequible a todos.

Ahora, mas alla de conocer los detalles de una ley (No. 362) que se encuentra
derogada tacitamente por la entrada en vigor de la Constitucion Politica de 1949
(sobre el contenido de esta ley se puede ver el sitio del Sistema Costarricense

179

de Informacién Juridica™"”), nos referiremos a los alcances de la autonomia

universitaria actual de la Universidad de Costa Rica.

Poder Ejecutivo y la independencia econdmica debe establecerse de modo firme y permanente en
concordancia con el espiritu de autonomia educacional y administrativa que nosotros pensamos que debe
inspirar robustamente a nuestros claustros”. Citado por: Araya Pochet, Carlos. La Universidad de Costa
Rica: Rasgos de su evolucién histérica: 1940-1972. En: Historia de la Educacion Superior en Costa Rica.
Oficina de Publicaciones de la Universidad de Costa Rica, San José, 1991. Pp. 118-119.

78 \id., Ibid. Pag. 128.

179 Vid., el sitio web del SCIJ de la Procuraduria General de la Republica, referido a la ley No. 362:

http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto completo.aspx?param1=NRTC&n
Valorl=1&nValor2=36484&nValor3=38467&strTipM=TC



http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=36484&nValor3=38467&strTipM=TC
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=36484&nValor3=38467&strTipM=TC

113

d. Autonomia universitaria en el marco normativo constitucional
actual: el “hoy” de la Universidad de Costa Ricay su independencia

de rango constitucional:

Sin un claro concepto de autonomia universitaria, aplicable de forma atinada al
caso costarricense, la universidad publica dificilmente cumpliria su rol primordial
dentro de esta sociedad: ser forjadora de conocimiento y humanidad. Ahora
bien, conocer el concepto idoneo de autonomia universitaria hoy en dia, o, mas
aun, saber cual es su significado a la luz del ordenamiento juridico

costarricense, es tarea que nos avocamos a desarrollar de seguido.

Antes bien, si se analizan las distintas disertaciones que el lenguaje utiliza en
razon al tema, de inmediato podemos constatar un amplio abanico de
dimensiones semanticas que responde a distintas coyunturas. El concepto y la
propia Universidad han atravesado un sinfin de momentos y circunstancias en
cada lugar de lucha; no obstante, el crisol de batalla ha sido el mismo: libertad e
independencia frente al ataque de fuerzas externas. Para evitar indefiniciones,
ambigliedades y oscuridades, en el presente trabajo se partira de un marco
epistémico “de autonomia completa”, en el caso costarricense, que incluya
necesariamente el resguardo de varios atributos o componentes esenciales al

instituto que, consideramos, son de particular existencia en nuestro pais.

Estos presupuestos, en lo medular, podrian agrupar el factor administrativo,
econémico y docente®, lato sensu. Con el factor administrativo, la Universidad
se organiza y funciona sin ninguna atadura. Con el econdmico puede cumplir

sus actividades adecuadamente, lo cual supone un ambito de libertad para su

180 Fueron los tres elementos iniciales sugeridos por el profesor chileno Luis Galdames en 1935, a quien el
gobierno de Costa Rica encargd la mision de estudiar la posibilidad de abrir la Universidad. Vid.,
Galdames. Op. Cit. Pag. 83. En similar sentido, (2) Baudrit Carrillo, Luis. Autonomia Universitaria y
control de la hacienda publica. Seccion de impresion del SIEDIN, Universidad de Costa Rica, San José,
2009. Pag. 14.
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funcionamiento, sin que nadie le condicione su actuar “estrechando” su
presupuesto. Finalmente, con el factor docente, que no se reduce Unicamente a
ensefianza, produce conocimiento, investigacion y critica social sin que ningan
espacio externo evalle su produccién®®’. Consideramos que es en Costa Rica,
donde mejor se protege y desarrolla el concepto de autonomia universitaria. Y
es, pues, a la luz del articulo 84 constitucional, que desarrollaremos los
principales componentes de la autonomia de la Universidad de Costa Rica.

En orden al tema, acogemos la tesis del Dr. Baudrit Carrillo para quien, del

articulo 84 de la Constitucion Politica, derivan varias manifestaciones de la
autonomia universitaria costarricense: independencia de funciones, capacidad
juridica plena: para adquirir derechos y contraer obligaciones y para darse su
propio gobierno y organizacion propias, y patrimonio propio o0 hacienda

universitaria como parte de la financiacién del Estado.®?

Articulo 84 de la Constituciéon Politica:

Articulo 84: “La Universidad de Costa Rica es una institucién de cultura superior
gue goza de independencia para el desempefio 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”

181 Naishat, Francisco, Garcia Raggio, Ana Marfa y Schuster, Federico. Filosofia politica de la autonomia
universitaria. Red Perfiles Educativos, México. 2006. En: ProQuest ebrary.
182'vid., (2) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. Pag. 3.
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I Una institucion que goza de independencia para el desempefio

de sus funciones —la denominada “independencia funcional”—:

Resultan ilustradoras, a modo de introduccion, las palabras del maestro Baudrit

183

Carrillo quien con ocasién del Conversatorio: “Autonomia universitaria

costarricense en tiempos de cambio”, comento:
“... el articulo 84 de la Constitucion Politica estad redactado en términos muy
amplios, creo que no hay ningun pais en el mundo que tenga una autonomia
consagrada en la Constitucion en los términos en que lo tenemos en Costa
Rica. Ahora, una cosa es la teoria otra cosa es lo que dice la Constitucion, y
otra cosa mas es la vida, las interpretaciones, los intereses que existen para
limitar las libertades de la universidad. Pero creo que si, precisamente la lucha
por la autonomia universitaria es la lucha por la libertad, la lucha por la
recuperacion de la verdadera nocién de universidad, porque en esto también, es
lo primero que habria que plantearse ¢libertad o autonomia para quée? Y
entonces claro, hay que entender lo que es la universidad para comprender que

es esencial la libertad. Sin libertad no puede existir una universidad, no puede

haber investigacion, no puede haber libertad de catedra, no puede haber flujo

de ideas, no puede haber actitud critica ante el gobierno o ante la realidad

porgue nos encontrariamos limitados”.'8*

Sin libertad, no puede haber Universidad, y sin Universidad, el progreso

humanistico se condena a morir. La autonomia universitaria es la cubierta

183 E| Dr. Luis Baudrit Carrillo es, sin temor a equivoco, el maximo exponente del concepto de autonomia
universitaria en Costa Rica. Podria decirse que es el desarrollador de las ideas de quien, siendo diputado
constituyente de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949, dio vida al instituto en la Constitucion
Politica de hoy: el Lic. Fernando Baudrit Solera, su tio paterno.

184 Comision de Vicerrectores de Extension Social del CONARE y la Sub Comision de Difusion del
Informe del Estado de la Nacion. Conversatorio: Autonomia universitaria costarricense en tiempos de
cambio; celebrado el dia 12 de junio de 2014, a las 10:00 horas, en el auditorio de la Escuela de Ingenieria
Eléctrica, Ciudad de la Investigacion, Universidad de Cota Rica.
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protectora que le permite a la Universidad —a la Universidad de Costa Rica y al
resto de las universidades estatales en nuestro caso'®-- mantenerse
insubordinada en sus funciones y tareas frente a cualquier entidad externa e,
incluso, frente a cualquier ataque enddégeno que pretenda mancillarla. El hecho
que la Universidad sea autbnoma no significa, como se ha querido tergiversar
por algun sector, que se asemeje a un “reino” al margen de la juridicidad del
ordenamiento juridico nacional. Sencillamente es independiente porque asi
dimana —asi lo quiso el Constituyente— del texto de la Constitucion. No posee

ningun tipo de restriccion o limitacion en su ambito de accion.

Por ello, ab initio, debemos aclarar que la Universidad de Costa Rica ni es una
institucion autdbnoma, ni es una institucion descentralizada, tampoco un ente
concentrado, mucho menos es un “ente publico menor’*®. Ella posee una
personalidad juridica originada por el propio Constituyente. Cuando bien, la
Universidad participa de la naturaleza estatal, lo cierto es que no pertenece al
Estado-ente mayor, tampoco se encuentra subordinada a €l como si lo estan las
entidades que integran el sector centralizado y como en la mayoria de los casos

lo estan aquellos érganos y entes que componen el sector descentralizado.

Lo anterior lleva a sostener el nivel de independencia “absoluta” que posee la
Universidad de Costa Rica con respecto a otras entidades en el ambito de
organizacion y funcional. Ello no conlleva desconocer atribuciones
constitucionales como las jurisdiccionales u otras tantas que ejercen érganos
como la Contraloria General de la Republica®®’, o bien, la rendicién de cuentas

y evaluacién de resultados que los empleados universitarios —dentro del

185 Por Ley No 5697 del 9 de junio de 1975 se introdujo el péarrafo segundo del articulo 84 constitucional
que alberga a las otras instituciones universitarias estatales.

188 Sobre lo que es un ente pablico menor, vid., (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pp. 37 y ss.

187 «La Contraloria General puede examinar, glosar y fenecer las cuentas de la Universidad de Costa Rica
y sus funcionarios, lo mismo que evaluar o controlar sus resultados”. (2) Baudrit. Op. Cit. Pag. 24. Lo que
no puede hacer es ejercer potestades conferidas por ley sobre la Universidad. Tampoco podria interferir en
los distintos procedimientos y tramites controlando la actividad universitaria.
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espectro de transparencia de la funcién publica— estan llamados a cumplir,
entre otras. Se trata sencillamente de entender y defender lo derivado de la
Constitucion Politica costarricense por voluntad, por espiritu, del Constituyente

de 1949. En redondeo de estas ideas, comenta el maestro Baudrit Carrillo:

‘La independencia implica ausencia de vinculos de subordinacion o
dependencia y, a la vez, supone la capacidad de autodeterminacion en lo que
corresponde a la competencia propia o el ambito de acciéon asignado. La
independencia en sus funciones atribuida a la Universidad de Costa Rica
implica la inexistencia de condicionamientos, restricciones, limitaciones u
obligaciones que pudieran provenir de cualquier otro ente u 6érgano ajeno o
externo, que no fuese la misma Universidad de Costa Rica (...). La nocién de
independencia expresa una proteccion a la Universidad de Costa Rica frente a
fuerzas o decisiones externas a ella, extrinsecas a ella misma. La
independencia le asegura y garantiza a la Universidad de Costa Rica que
ningun agente externo a ella misma —sea quien sea— pueda venir a interferir en

sus funciones o en sus actividades. Nadie puede venir a decidir aquello que

solo le compete decidir a la Universidad de Costa Rica. La instituciéon

universitaria no puede ser sustituida, ni suplantada, en la toma de sus
decisiones. Tampoco se le puede restringir el amplio d&mbito de su propia
capacidad (...). Tampoco es admisible que las decisiones que hubiese
adoptado la Universidad, en lo que respecta a sus funciones propias, no
pudiesen ser llevadas a cabo porque algin ente u 6rgano —externo a ella— lo
hubiese prohibido, lo hubiese restringido, lo hubiese obstaculizado o lo hubiese

condicionado”.!88

188 (3) Baudrit Carrillo, Luis. Repensar la Autonomia de la Universidad de Costa Rica. SIEDIN,

Universidad de Costa Rica, San Jose, 2005. Pp. 13-14.




118

Ninguna otra institucion publica en Costa Rica posee una independencia similar,
ni en funciones, ni en gobierno, mucho menos en organizacién'®. En una
conocida resolucion de la Sala Constitucional (la sentencia No. 1313-93), la

Sala constitucional estimé que la autonomia universitaria tiene como
principal finalidad, procurar al ente todas las condiciones juridicas necesarias
para que lleve a cabo con independencia su misién de cultura y educacion

superiores...”.

Pero resulta que esta funcion de cultura superior no se reduce Unicamente a
“elevar” el nivel cultural del pais sino que —a la luz del propio sistema funcional
universitario— permite desarrollar la busqueda insaciable de la verdad, del bien,
de la belleza, de la justicia, la dignidad del hombre, el cultivo de la inteligencia,
de la propia ciencia, del arte, la accion social, la investigacién y, en general,
todo aquello que involucre el perfeccionamiento humano y el proceso de

humanizacion.

En un inicio, la Ley organica de la Universidad de Costa Rica'® establecia en
su articulo 1, la creacion de una institucion docente y de cultura superior que
tenia por mision cultivar las ciencias, las letras, las bellas artes, la difusion del
conocimiento y la preparaciéon para el ejercicio de las profesiones liberales. No
obstante, luego —en el afio de 1949— la Constitucion solo agregaria en su
articulo 84 la expresion institucion de cultura superior. Como comenta el Dr.
Baudrit Carrillo, no es que la funcion docente hubiese desaparecido, sino que el
Constituyente, con una vision mas holistica y robusta del aspecto humanistico, y
endureciendo el fin de la Institucién, le endilgé a la cultura superior un concepto
mas universal que subsumia la docencia y las demas funciones

universitarias. %t 192

189 Creemos que la facultad plena de organizacion es el pilar fundamental de la libertad universitaria.
190 | ey No 362 del 26 de agosto de 1940.

191 vid., (2) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. Pag. 5.

192 Para el concepto de “funciones universitarias” vid., Ibid. Pag. 5y 6.
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Que la Universidad sea independiente en sus funciones no conlleva admitir, ni
por asomo, que su autonomia solo proteja “los servicios fuertes o esenciales”, o
finales, cual pudieran 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 a

todas las funciones universitarias*®®.

“Es absurdo reducir la independencia universitaria, restringiéndola tan solo a
funciones tipicamente académicas, desconociendo no solo la amplitud de la
nocion de cultura superior, sino también la capacidad juridica plena de la
Universidad en temas de contratacién, de organizaciéon y de gobierno, que
matizan de modo particular la totalidad de la actividad universitaria. (...)
Funciones universitarias, en consecuencia, son no solamente para impartir
lecciones o investigar cientificamente, sino que también comprende todos
aquellos actos juridicos o actividades materiales que, directa o indirectamente,
resulten necesarios para cumplir con los fines o funciones propios de la

institucion universitaria”®*,

ii. Capacidad juridica (jplena!):

Tener capacidad no es otra cosa mas que poseer la aptitud suficiente para
disfrutar (como goce) y cumplir (como ejercicio), por si mismo, algunos

derechos y ciertas obligaciones'®. Con capacidad la persona es duefia de si

9 vid., Ibid.

194 Ipid.

195 Vid., Magallon Ibarra, Jorge. Instituciones de Derecho Civil. Editorial PorrGia, Volumen 11, México,
1998. Pag. 32.
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misma sin que se esté sujeta a la autoridad de otro'®®. Bajo esta l6gica, la
capacidad juridica de una persona va ligada ineludiblemente a su ser; a aquel
ser que existe dentro de un contexto de vida y relacion humanas. Y, dado que la
capacidad de actuar le permite a la persona llevar a cabo actos juridicos
positivos y negativos, esto es, ejercitar derechos y contraer obligaciones, la
capacidad juridica seria un estanco vacio si no se contara con independencia y
libertad.

A la vez, poco serviria ser independiente y, por efecto, libre, si la capacidad de
obrar fuera nula o condicionada en algo, por alguien. El Constituyente de 1949
no solo le reconocio capacidad juridica a la Universidad de Costa Rica, sino que
se la reconocié en grado “pleno”. Esto significa, ni mas ni menos, que le otorgd
una capacidad completa similar a la de una persona fisica; obviamente con
algunos matices de rigor. Nadie le podria decir a la Universidad de Costa Rica

gué derechos adquirir o qué obligaciones contraer.

La capacidad juridica de una persona dice el articulo 36 del Codigo Civil, es de
un modo absoluto y general. La de la Universidad también. ¢ Significa esto que
la Universidad no tiene ningun tipo de limitacion? No necesariamente. Al igual
gue a las personas fisicas, a ella le son aplicables las reglas ordinarias
derivadas de normas comunes. No obstante, de nuevo, en lo referente a
gobierno, organizacién, administracion y funcién, la Universidad no esta
subyugada a ningun poder. Por lo que, las leyes de la Asamblea Legislativa, en
nada afectan su ambito de autonomia. Tampoco le deberia afectar alguna
posible interpretacion de cualquier 6rgano de administracién de justicia, o bien,
lo que pueda imponer las leyes, reglamentos y disposiciones emanados de
otros poderes y entes, cuando pretendan —al menos— rozar o incidir la

autonomia universitaria. Nadie podria fijarle una limitacion a la Universidad de

19 gSobre las personas, Justiniano —en el Libro 1, Titulo VIII- consideraba que las habia duefias de si
mismas y otras, en cambio, sujetas al poder de otro.
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Costa Rica que sobrepase los limites fijados por la Constitucion Politica.
Imponer limitaciones no constitucionales a la Universidad le vendria a coartar y
a reducir su nucleo esencial. Veremos méas adelante, en el capitulo que atafie,
por qué, la exigencia del articulo 173 de la Ley General de la Administracion
Publica, de pedir criterio (vinculante y favorable) a la PGRY’, 0 a la CGR'®,
cuando de declarar una nulidad absoluta, evidente y manifiesta se trate, resulta
—de hacerse— inconstitucional en el caso de la Universidad de Costa Rica.

(jhemos adelantado postura! En fin, lo que abunda no dafia)

“Aungue una ley [pensemos en la LGAPlgg] pretenda ser aplicada en general a

todas las instituciones publicas, no obliga a la Universidad de Costa Rica si

interfiere en alguna de las manifestaciones de su autonomia. No se trata que la

Universidad desaplique o desobedezca a tales leyes, sino de que esas normas
generales no penetran en el ambito universitario, ni pueden regular —directa ni
indirectamente— sus funciones, su gobierno, su organizacion, ni su
contratacién. (...) En consecuencia, las normas que le son aplicables no son
todas las leyes emanadas de la Asamblea Legislativa, ni todos los reglamentos
del Ejecutivo, o de las Municipalidades, o de la Contraloria General. Le son
aplicables las normas de la Constitucion, las normas universitarias provenientes
de su organizacion y gobierno y las normas juridicas que rijan la conducta de
las todas las personas fisicas o juridica, publicas o privadas. Estas son las

normas aplicables a la Universidad y a las que esta obligada a obedecer”.?®

Incluso, también podemos decir que semejante maxima aplica en todas
aquellas materias que, con base en el articulo 88 de la Carta Magna, sean
puestas bajo la competencia de la Universidad, cuando rocen con materias

propias de su ambito. Son situaciones que no son propias del ambito

97 procuraduria General de la Repdblica.

198 Contraloria General de la Republica.

199 | ey General de la Administracion Piblica.
200 (2) Baudrit Carrillo. Op. Cit. Pp. 26-27 y 31.
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autonémico, no son sustancia ni estructura de su nucleo existencial pero deben
respetar su esencia. Ahora, aun en estos casos del articulo 88, el Constituyente
originario quiso preestablecer desde un inicio que, para la discusion y
aprobacién de proyectos de ley relativos a las materias puestas bajo la
competencia de la Universidad de Costa Rica, o bien, que tuvieran relacién
directamente con ella, el Congreso debiera oir previamente al Consejo

Universitario.

La redaccion del articulo 88 de la Constitucion Politica sufrio una modificacion
en el afio de 1975 por Ley No 5697 del 9 de junio que dejo el contenido del
texto asi: “Para la discusién y aprobacion de proyectos del ley relativos a
materias puestas bajo la competencia de la Universidad de Costa Rica y de las
instituciones de educacidén superior universitaria, o relacionadas directamente
con ellas, la Asamblea Legislativa debera oir previamente al Consejo

Universitario o al 6rgano director correspondiente de cada una ellas”.

La idea original en la Asamblea Constituyente era que todo proyecto de ley
“relacionado con la Universidad” debia ser consultado al Consejo Universitario;
luego, para que los legisladores se pudieran apartar de la opinion del érgano
universitario, se requeria los dos tercios del total de los miembros de la
Asamblea Legislativa. Sin embargo, esta idea no prosperd y la consulta
obligatoria subsistid, no obstante, para materias “puestas bajo la competencia
de la Universidad”, es decir, que no formaran parte del elemento esencial
autondémico. Con todo, ya desde la primera idea de redaccion se ilustraba cuél
podia ser el sentido detrds de la autonomia universitaria de rango

constitucional: la nocién de independencia”.**

201« Por qué esta disposicion? Lo que pretendemos es que la politica ande lo mas alejada posible de la
Universidad, para que no vuelvan a ocurrir los hechos vergonzosos del pasado, cuando una mayoria
parlamentaria, adicta al régimen, pretendi6 pasar una reforma universitaria para imponer en la Escuela de
Derecho a una determinada persona”. Palabras del Lic. Fernando Baudrit Solera, diputado constituyente.
Asamblea Nacional Constituyente de 1949. Actas. tomo Ill, Imprenta Nacional, San José, 1956. Pag. 312
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La super capacidad juridica (jplena!) fue desdoblada en el articulo 84
constitucional para que la Universidad de Costa Rica pudiera adquirir derechos
y contraer obligaciones y para que la Universidad se diera su organizacién y

gobierno propios.

Iii. Capacidad juridica plena para adquirir derechos y contraer
obligaciones:

Sirva lo desarrollado en el apartado ex ante para el contenido de los dos
subsiguientes apartados. Deciamos que la capacidad juridica plena de la
Universidad de Costa Rica versa sobre una mega capacidad “no sujeta a
autorizacion ni aprobacion de parte de terceros™®. La Universidad puede obrar
(y obra) sin que nadie le tenga que decir como y por qué. De ordinario, el resto
de las instituciones tienen trazados —via ley, via principio de legalidad— la
forma, el modo, las materias, la competencia, en fin, como quiera que sea, los
fines de su funcionamiento y gestion. La Universidad no. La Constitucion le dio
amplio margen para que ella misma definiera cual era el ambito de su
competencia. Solo a ella le compete llenar de contenido aquella nocion de

cultura superior.

En este punto nos permitimos hacer una acotacion que, tal vez, pueda resultar
chocante. Debido a la coraza o blindaje constitucional que posee la Universidad
de Costa Rica para el trazado de sus derechos y obligaciones, es la matizacion
del principio de autonomia de la voluntad —asociado al de libertad— y no el

principio de legalidad, en sentido estricto, el que encuentra una viable

202 ga ha entrecomillado y, ademas, marcado en cursiva esta frase por la directa relacién que lleva con el
asunto del criterio vinculante y favorable de la PGR -0 de la CGR— en los casos que quiera entablarse
una nulidad absoluta, evidente y manifiesta de acto declaratorio de derechos en sede administrativa por la
figura del 173 de la LGAP.



124

aceptacion dentro de la actividad universitaria. Con esto no se esta diciendo que
la legalidad, a lo interno de la Universidad, sea irrespetada, sino que su
aplicacion surte efectos en la medida que, no desapartdndose de Ilo
preestablecido en el texto constitucional, regule para aumentar y nunca para
disminuir sus atribuciones; o bien, cuando aquella legalidad versa sobre
materias de orden publico de comun aplicacién para las personas en el territorio
nacional. Porque, “[E]n aquellos ambitos ajenos a la autonomia reconocida por
la Constitucion si es posible que la Asamblea Legislativa apruebe normas
juridicas, a las que la Universidad de Costa Rica tiene que someterse como
cualquier otra persona fisica o juridica, publica o privada. [Porque] Aunque una
ley pretenda ser aplicada en general a todas las instituciones publicas, no obliga
a la Universidad de Costa Rica si interfiere en alguna de las manifestaciones de
su autonomia. No se trata de que la Universidad desaplique o desobedezca a
tales leyes, sino que esas normas generales no penetran en el ambito
universitario, ni pueden regular —directa ni indirectamente— sus funciones, su

gobierno, su organizacion, [tampoco asi el ambito de] su contratacion”?%.

La capacidad juridica para actuar que ostenta la Universidad de Costa Rica, no
puede ser modificada ni limitada por la ley, ni por otra regulacion que no sea
autorizada por la propia Carta Magna. El Constituyente?® de aquella época tuvo
una vision sumamente exquisita sobre el tipo de independencia que se queria
para la Universidad y comprendié, haciendo eco expositivo del atributo de su
independencia econdmica, que sélo emancipandola de tal forma se podia lograr
una Institucién encargada de la cultura al mas alto nivel.

“... estimo que sin alcanzar la independencia econdmica, sera un mito la
independencia administrativa para la Universidad. Seguira ella languidamente

viviendo del favor oficial; y este se le dispensara cuando la Universidad sea un

203 (2) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. Pp. 26-27.
204 particularmente la figura del Lic. Fernando Baudrit Solera a quien se le considera el “Emancipador
Economico” de la Universidad.
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instrumento docil que se preste a las sugestiones del Poder. Este podra
otorgarle o negarle sus favores segun le plazca. Pregunto a los sefiores
Constituyentes, si ese es el tipo de Universidad que aspiran a tener? (sic) Si no
garantizamos la independencia econdémica de la Universidad para el futuro,
cualquier dia ella cerrara sus puertas porque a un Congreso reaccionario le ha
parecido bien que son demasiado levanticos e independientes los estudiantes;
gue ellos se preocupan en demasia de los problemas del pais; que ellos se han
permitido ridiculizar la obra de los Congresos. (...) Porque la Universidad
significa la superacion del conocimiento humano; una ansia de progreso; de
impulso hacia adelante, que no siempre encuentra el favor de las masas. (...) o
tenemos una Universidad que cumpla cabalmente sus objetivos; que imparta
una ensefanza seria y eficiente con profesores de gran cultura que forjen una
juventud ilustrada y altiva ganosa de defender sus derechos la democracia y la
libertad y con recursos propios para cumplir sus objetivos; o la cerramos para
gue no sea un remedo de Universidad como algunas que padecen pobres

paises del Continente”.?*®

\2 Capacidad plena para darse su gobierno y organizacion propios:

En lo que conlleva a esta frase, la Sala Constitucional costarricense ha
considerado que la autonomia organizativa implica la capacidad de auto-
organizarse con exclusion de toda potestad legislativa?®. Esto no es sino darse
Su propia estructura, su propia organizacion, sus propias competencias a partir
de la fijacion normativa de sus reglamentos internos y de su instrumento de
maxima jerarquia: Estatuto Organico. La autonomia de organizacion abarca la

administrativa y de gobierno (estas ultimas: de ler y 2do grado). También en

205 palabras del representante Gonzélez Flores. Asamblea Nacional Constituyente de 1949. Actas. tomo
111, Imprenta Nacional, San José, 1956. Pp. 337-338.
2% vid., resolucion No. 6256-94.
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este Ultimo punto la Universidad posee plena libertad para auto-dirigirse y para
fijarse el trazado de sus fines y objetivos.

V. Un patrimonio propio para la Universidad de Costa Rica:

La Universidad es propietaria, es duefia, de un patrimonio propio, exclusivo y
excluyente. Este patrimonio no puede confundirse de ninguna manera con el
patrimonio del Estado. La Universidad dispone de él (lo administra y lo ejecuta)
en la forma que mejor considere para cumplir sus fines y metas, para desarrollar

la actividad que considere mas pertinente.

De acuerdo con el articulo 84 de la Constitucion Politica, el Estado se encuentra
obligado a proporcionar a la Universidad de Costa Rica de un patrimonio propio
y a mantener “... —con las rentas actuales y con otras que sean necesarias— un
fondo especial para el financiamiento de la Educacion Superior Estatal”. Por
ello, en virtud de aquella capacidad plena de disposicion, ademas de su
independencia de raigambre constitucional, sobre la Universidad de Costa Rica
no media de parte del Estado ni de ninguna dependencia suya un poder de
condicionamiento sobre la administracion y uso de su hacienda universitaria.
Ahora bien, no sobra indicar que la capacidad juridica plena debe ejercitarse
conforme a la racionalidad, a los fines propios de la institucion. De forma que no
es consagrar, a partr de la idea descrita en el parrafo anterior, la
irresponsabilidad ni la arbitrariedad. En alguna manera significa actuar conforme

a la prudencia y diligencia de un “buen padre de familia”.
Como bien lo atina el Dr. Baudrit Carrillo:
“La Universidad es persona moral con plenitud de capacidad juridica y esto no

puede ser ignorado cuando se analiza su titularidad patrimonial. El patrimonio

es ante todo el reconocimiento de un dmbito de libertad para la persona, el
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patrimonio supone la entrega de poderes econdmicos puestos a su servicio,
para facilitar la vida social. El patrimonio universitario, la hacienda universitaria,
es un conjunto de medios econémicos que le permiten cumplir con sus

funciones”.?%’

Todos estos atributos, atras aludidos, no forman parte de una facultad que se
hubiera reconocido en la Constitucion Politica pero que luego se hubiera hecho
depender de la ley para su desarrollo y concrecion. Es el propio Constituyente el
gue las ha instaurado en el propio texto supremo, quien las hecho legitimar
desde el mas alto nivel, para que, bajo un método de irrigacion normativa, que
se motiva en la potencia juridica de la supremacia constitucional, llegue al resto

del ordenamiento juridico.

En Costa Rica, a diferencia de Espafia, como veremos de seguido, no ocurre
una “doble legitimacion” —eso si, condicionada— en el sentido de reconocer en
la Constitucion Politica la autonomia como garantia (o derecho) y dejar a la ley
su desarrollo y concrecién. Tampoco se puede sostener que en la Constitucion
costarricense se haya optado por una opcion constitucional estatalizada de
universidad publica como “servicio publico” de la educacion superior, tal y como
si se da en Espafia, como parte de un proceso que, en el caso de las publicas,

sale del Estado como parte de una descentralizacion fundacional de funciones.

1. TERCERA SECCION:
Una concisa referencia al modelo de autonomia universitaria en Espafa:

de vital impronta comparativa con el caso costarricense:

Expusimos al inicio de este capitulo que, en puridad, independientemente de la

variedad de instituciones universitarias existentes, la esencia de universalidad

207 (2) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. Pag. 19.
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propia del instituto hace que sea una sola —uvision, ésta, un tanto filosofica-
idealista—; no obstante, desde su vertiente juridica, su organizaciéon, como su
autonomia, encontramos matices y contornos distintos segun el ordenamiento

juridico que se trate.

Su interpretacion, por tanto, dependera de cada pais o de cada sistema juridico.
De forma que el concepto de autonomia no es uniforme; sin embargo, que ello
sea asi, no inhibe que el principio se erija como pieza fundamental de la
institucion universitaria. De seguido, expondremos algunos pequefios trazos
“identitarios” del modelo espafiol de autonomia universitaria, por cuanto no es la
primera vez que la confusién pasa por la obcecada idea de comprar ambos

modelos, cual se tratara de tipos semejantes.

Asi, pues, sucede que, en Espafa, a diferencia de Costa Rica, la autonomia
universitaria “se reconoce” en la Constitucion Politica (articulo 27.10) “en los
términos que la ley establezca”. O sea, que el contenido y todo lo que este
principio conlleva no es tarea propia del Constituyente, porque asi lo haya
guerido inscribir en el texto constitucional —como si lo es en el caso de nuestro
pais—, sino que lo que ha sucedido es una remision por completo al legislador
para que éste defina lo que es, lo que se entiende, lo que implica —con todo y

sus limites— este concepto juridico.

Esta es una cuestion ya de por si problematica, porque, aunque se pueda creer
gue el legislador se encuentra compelido a respetar el contenido esencial de
este principio, en tanto valor reforzado o, si se quiere, blindado por una norma
legal que debe entenderse con bafio de “constitucionalizacion’, in praxis nada
obsta para que pueda acontecer lo contrario con peligro de vaciar su contenido
directa o indirectamente, de forma perversa o, inclusive, por descuido o

ignorancia segun se trate del contexto legislativo de la época.
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1. Laconstruccién de la categoria por parte del Tribunal

Constitucional espafiol:

La autonomia universitaria espafiola ha sido interpretada por el Tribunal
Constitucional —valga decir desde hace ya algunos aflos— desde su sentencia
26/1987 del 27 de febrero, refiriéendose a la constitucionalidad de la Ley 11/1983
de Reforma Universitaria, como un “derecho fundamental”, aunque no
incompatible, esta categoria juridica, con aquella postura que la asimila con una
“garantia institucional”. De hecho, la discusion giré en torno a estas dos formas;
al final el Tribunal se decanté mas por la de derecho fundamental, tal y como se

puede leer de su fundamento juridico 4 a), que a la sazén considero:

‘Lo primero que hay que decir es que derecho fundamental y garantia
institucional no son categorias juridicas incompatibles o que necesariamente se
excluyan, sino que buena parte de los derechos fundamentales que nuestra
Constitucion reconoce constituyen también garantias institucionales, aunque
ciertamente, existan garantias institucionales que, como, por ejemplo, la

autonomia local, no estan configuradas como derechos fundamentales”.

Algunos fueron los argumentos que llevaron al Tribunal Constitucional espariol a
considerar a este principio como un derecho fundamental, a contra fuego de

verlo como una garantia institucional:

A. El articulo 27.10 se halla inmerso en la Seccion Primera, Capitulo Segundo,
Titulo | de la Constitucién Politica, esto a pesar de que no todo lo inscrito alli,
entre los articulos 14 al 29, es necesariamente un derecho de naturaleza
fundamental; no obstante, el Tribunal se decantd por la “ubicaciéon” normativa

del precepto.
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Asi, por ejemplo, lo habia predefinido la doctrina clasica espafola cuando a
decir de don Jesus Leguina y don Luis Ignacio Ortega se consideraba que la
Constitucion habia optado por “... incluir dicha autonomia universitaria en el
mas alto nivel de proteccion y garantia dispensado por la Constitucion. Es
posible que la citada opcién del constituyente no haya sido técnicamente
acertada (...), pero es un dato insoslayable que ha de tomarse como punto de
partida en toda exégesis sobre el contenido y alcance de la autonomia de las

Universidades™®.

Sin embargo, para el profesor de la Universidad de Navarra, Dr. Don Francisco

209 '1a sola ubicacion del articulo 27.10 en la Seccién

de Borja Lopez-Jurado
Primera, Capitulo II, Titulo |1 de la Constitucion Politica, no impone el que la
autonomia de las Universidades deba considerarse irreparablemente como un
derecho fundamental; maxime, cuando ese mismo Tribunal en una
jurisprudencia anterior —sentencias 83/1983 y 68/1985— habia relativizado el
valor de la colocacion sistematica de algunos preceptos en esta seccion, en
torno a sostener que no todos los preceptos inmersos entre los articulos 14 y 29
abordan derechos fundamentales, y cuando parte de la doctrina®'?, ademas, ha
sefialado que la Constitucion Politica admite graduaciones, relieves que
relativizan el valor “geografico” en que se ubica el precepto que ameritan una

firme e intensa tarea de criba entre toda la redaccién de la Seccion

primera”?**.

B. La frase “se reconoce”, en criterio de la mayoria del pleno del tribunal,

supuso un indicio claro para entender que se estaba delante no de una garantia

208

oo Leguina, Jesus y Ortega, Ignacio. Op. Cit. Pag. 550.

Vid., (1) Ldpez-Jurado Escribano, Francisco de Borja. La Autonomia de las Universidades como
Derecho Fundamental: La Construccion del Tribunal Constitucional. Editorial Civitas, Espafia, 1991. Pag.

90.
210

Martin-Retortillo, Lorenzo. Régimen Constitucional de los Derechos Fundamentales. Madrid, 1988.
Pég. 65; citado por L6pez-Jurado. Op. Cit. Pag. 91.
21 | bid.
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institucional sino de un derecho. Claro, no tanto del objeto reconocido —la
autonomia universitaria— desde, 0 en, su propia esencia ontologizante (actual)

sino desde su existencia previa.

Recordemos que se trata de una categoria, si se desea, mas sociologica o
cultural que juridica, fruto del devenir historico, que ha acompafado a la
instituciéon universitaria desde tiempos en donde aun siquiera existia el Estado
moderno. De alli que con la frase “en los términos que la ley establezca”, se
delega en el legislador la suerte de dicha autonomia a partir de aquel

reconocimiento.

C. Ligado a lo anterior esta la evolucion que el texto original del proyecto
transmutd de la Asamblea Constituyente a lo que, finalmente, se inscribié en la
Constitucion Politica. El anteproyecto del texto establecia en su articulo 28.10
que “... la ley regulara la autonomia de las universidades”. Sobre el particular,
comenta don Ignacio Torres Muro que “[N]adie se atrevié a discutir este
principio, pero si su formulacion, y, de este modo, recibié un voto particular de
minoria catalana y tres enmiendas, una de este mismo grupo y otras de la
diputada Fernandez-Espafa (AP) y el diputado Soler Valero (UCD), todas ellas
en el sentido de cambiar la redaccion para, en palabras de este ultimo,
“sustantivizar” el derecho a la autonomia universitaria y que asi se reconozca en
la Constitucién, ya que lo entendemos como el unico camino para la superacion

de la profunda crisis de la Universidad espafiola”®*?.

D. El echar mano del sentido teleolégico de su fundamento en relacion con
otros derechos como el de la libertad de catedra y libertad académica también
reconocidos en aquella Seccion Primera aludida en el punto A. antes

comentado. Lo cual imprime una proteccion de las libertades de céatedra y

212 Torres Muro, Ignacio. La autonomia universitaria. Aspectos constitucionales. Centro de Estudios
Politicos y Constitucionales, Madrid, 2005. Pag. 24.
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académica que se concretiza en las de ensefianza, estudio e investigacion

frente a las injerencias externas.

2. Derecho fundamental o garantia institucional (un debate):

Sobre si se trata de una garantia institucional o de un derecho fundamental,
acogemos —por ser la que consideramos mas correcta— la tesis que, como
magistrado del Tribunal Constitucional, defendiera en su momento, en voto
particular salvado don Luis Diez-Picazo, en la sentencia 26/1987, al afirmar que
no existe un derecho fundamental a la autonomia universitaria porque,
sencillamente, se esta en presencia de una regla de organizacion corporativa.
Nos parece que sabiéndose que la autonomia de las universidades se hacia
depender de la ley, se busco la forma de darle una proteccion mas fortificada y
esencial a su contenido®?. No existe duda de que un derecho fundamental, adn
cuando su definicion penda del legislador, arroja una carga de proteccion mayor
gue el de una garantia institucional por la cual, aquel mismo legislador, posee

mayor margen de maniobra.

En respaldo de nuestra tesis®**, sobre que el mayor nimero del colegio de
magistrados se decant6 por la categoria de derecho fundamental, habida razén
de saber que la remisién a la ley, en el caso de la garantia, podria allegar mayor
flexibilidad en su definicion por parte del Legislador, lo que manifiesta el Dr.
Lopez-Jurado: “[L]a diferente intensidad de proteccion de las dos figuras ha
sido, mas recientemente, puesta de manifiesto en términos nada alentadores

para la garantia institucional, en esta ‘la ausencia de garantia de un contenido

23 Ello, a pesar de que algunos —como Tardio Pato, citado por Torres Muro—, consideran que contenido
esencial del derecho a la autonomia universitaria y nicleo basico de garantia institucional, en su esencia,
son coincidentes. Vid., Torres Muro, Ignacio. Op.Cit. Pag. 42.

214 También, en asidero de este respaldo, lo siguiente: ... la categoria de derecho publico subjetivo
fundamental, precisamente aquella por la que ha optado nuestro TC, ha mostrado siempre, quizés por ser
mas antigua y mas consolidada, una mayor capacidad de resistencia tanto a las intromisiones del legislador
como a los conflictos con otros derechos fundamentales y garantias institucionales”. Ibid.
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esencial significa, por el contrario (a lo que sucede en los derechos
fundamentales), que hay tan soélo constitucionalizacién de la institucion

abstractamente definida, pero no se garantiza una concreta configuracion”?*°,

Otro tanto puede sostenerse también en relacion con el mecanismo de
proteccion de este “derecho fundamental’, ya que no es sino por la via del
amparo que se abre la tutela para que el propio ente universitario pueda
impugnar lo concerniente. Aunque, de abolengo, insistimos, como dilucido el
Tribunal Constitucional, convenientemente estos institutos juridicos no se
contraponen; y asi lo hizo ver también en su voto particular salvado a la
sentencia, el magistrado Rubio Llorente, quien no compartioé “... con el criterio
mayoritario la idea de que el nucleo esencial o reducto indisponible para el
legislador es mas rigido o resistente en los derechos fundamentales que en las
garantias institucionales. Y esto porque entiende que, éstas, no son Ssino
variedades de los derechos fundamentales, como lo son, desde otro punto de
vista, los derechos de libertad y los de igualdad o, en terminologia de nuestra

Constitucién, los derechos fundamentales y las libertades publicas”?*®.

3. El Derecho ala autonomia universitaria es un derecho de

configuracion legal, no constitucional:

Como quiera que sea, y de forma diferente a como es en Costa Rica donde la
autonomia universitaria, como vimos, no esta sujeta a ninguna ley sino que
depende de la propia Constitucion Politica por la via mas reforzada y “plena”,
sea por la via fortalecida del derecho fundamental o bien si pudiera
entendérsele por la via de la garantia institucional, la esencia del contenido de
la autonomia universitaria espafiola “constitucionalmente indisponible”, en

apariencia, queda, de una u otra forma —por mas que queramos creer en la

215 (1) Lépez-Jurado, Francisco de Borja. Op. Cit. Pp. 84-85.
218 1bid. P4g. 86. Las frase entre cursiva recalca las palabras del magistrado.
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proteccién posible que le llegue a brindar el Tribunal de lo Constitucional— al
arbitrio discrecional del Legislador.

Aparte de si el control de constitucionalidad pudiera eventualmente aherrojar al
Legislador en el ejercicio de su poder —este mismo control en manos de un
Tribunal Constitucional puede, segun el contexto, la época y los intereses no ser
el mas idéneo para la institucién universitaria— estas licencias en manos del
Congreso no ayudan en nada a la Universidad. Por ser en exceso clara, y en
linea argumentativa con nuestra tesis, suscribimos lo dicho por don Ignacio

Torres Muro bajo la siguiente cita:

“El resultado de aquella manera de entender las cosas es que se pone en
manos del Parlamento la posibilidad de dictar verdaderas reglas para
constitucionales, dotando a la norma suprema de una estructura abierta que no
hace sino desvalorizarla, dejando a quien controle las Cortes Generales la tarea
de interpretar aquélla en el sentido que crea mas conveniente, con la
particularidad de que las reglas creadas por éstas ostentaran practicamente el
caracter de normas constitucionales, o al menos de parte de un extraio ‘bloque
de constitucionalidad’ cuyas decisiones se impondran al resto del ordenamiento.
Es cierto que, como sefala Requejo, existe el limite dltimo del contenido
esencial y tanto su configuracion legislativa como la interpretaciéon de los
organos judiciales ‘se encuentra en todo caso sometida a la potestad revisora
del Tribunal Constitucional, pues de otro modo estos derechos quedarian
degradados al plano de la legalidad ordinaria (...)’. También que las condiciones
impuestas por el legislador ‘han de ser compatibles con el contenido nuclear del
derecho fundamental’, pero esto no resulta suficiente para eliminar la impresion
de que mediante esta dudosa técnica se esta abriendo el texto constitucional de
una manera demasiado generosa a las intervenciones de las Camaras, quizas
para compensar asi los excesos regulativos en los que ha caido la Constituciéon

espafola, consciente de que no puede dotar del valor propio de las normas
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constitucionales a todas las que estan incluidas en la misma y de que conviene
aminorar los efectos de la incorporacion de numerosas reglas, propias en otros
sistemas de la actividad del legislador ordinario, a un texto caracterizado por su
tendencia a decidir, en muchos casos, mas cosas de las que son habituales en

otras normas supremas”?*’.

Ciertamente, dos elementos podemos destacar de esta idea: el debilitamiento
gue supone referir la autonomia universitaria a la ley para la definicion de su
contenido esencial y el hecho de la referencia a esta ley que, se quiera o no,
juega en el Tribunal Constitucional a la hora de decidir —cual se tratara de una
circularidad— con base en lo que la propia ley define. Lo vemos como algo
circular, porque cuando el Tribunal Constitucional espafiol ha tenido que llevar a
cabo juicios sobre actos y normas que pueden afectar la configuracion del
contenido esencial de la autonomia universitaria, se remite a la definicion o bien
a la delimitacion que, a priori, ha hecho la propia Ley Organica de
Universidades, 6/2001.

No es algo nuevo, asi lo hacia este tribunal desde la antigua Ley de Reforma
Universitaria (LRU, 11/1983) para aplicarlo a los juicios de constitucionalidad; lo
gue refuerza el valor de que esa norma es parte esencial del Derecho de la
Constitucion. Dice el Dr. Lépez-Jurado que “[E]l Tribunal Constitucional
descansa sobre la delimitacién de la autonomia universitaria que hace la LRU
para, a partir de ahi, decidir si otras normas o actos de los poderes publicos la

han vulnerado. Aceptan, esas Sentencias, sin discusion gue el leqgislador tiene

una amplia facultad de configuracidén de la autonomia universitaria y que esa

configuracién se contiene en la LRU, mas en concreto en su articulo 3.2. Ahi se

condensa la autonomia de las Universidades*8.

2 Torres Muro, Ignacio. Op. Cit. P4g. 49.

218 (2) Lopez-Jurado Escribano, Francisco de Borja. El Ordenamiento Juridico Universitario y sus

Posibilidades Frente a la Fragil Memoria del Legislador. En: IV Curso sobre Régimen de Universidades
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Podemos interpretar que la autonomia universitaria, aunque reconocida en
la Constitucién Politica, viene identificada en su contenido con el cumulo
de facultades enumeradas en la Ley Orgénica de Universidades. Es ésta, y
no otro, el pardmetro de constitucionalidad del Tribunal Constitucional
espafiol. La deduccién que se puede llegar a hacer del contenido de la
autonomia universitaria pasa por el tamiz positivo que determina dicha ley; es
en este instrumento en donde se condensa la determinacién y las facultades de
gue gozan las instituciones universitarias para llevar a cabo su labor esencial
gue tiene que ver con el desarrollo, la transmisién, en fin, con la creacion de la
ciencia, el arte, la cultura, etc. Asi lo ha predefinido el Tribunal Constitucional en
mas de un fallo. Por ejemplo, en la sentencia 187/1991 el organo de lo
constitucional determin6é que “[L]a Constitucion ha reconocido la autonomia de
la Universidad, pero lo ha hecho “en los términos que la ley establezca”, lo que
significa que es un derecho de estricta configuracion legal o —lo que es igual—
gue por imperativo de la norma constitucional corresponde al legislador precisar
y desarrollar esa autonomia, determinando y reconociendo a las Universidades
las facultades precisas que aseguren la libertad académica, esto es, el espacio
de libertad intelectual sin el cual no es posible la plena efectividad de la funcion

esencial y transmisioén y critica de la ciencia, de la técnica y de la cultura”.

Publicas, Universidad de Almeria, 25-27 de abril de 2001. Universidad de Almeria, Servicio de
Publicaciones, 2002. Pp. 33-34. Aunque esta cita prohijada por el Dr. Lopez-Jurado alude a la antigua ley,
no por ello ha perdido vigencia, al recordarse que la Ley 6/2001 supra indicada, podria decirse que en un
80% es una copia fiel de la del afio 83 y, en sus aspectos cualitativos, es una cuasi prolongacién de su
texto.
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4. El contenido esencial del derecho fundamental a la autonomia

universitaria en Espafa:

Con base en el desarrollo jurisprudencial que ha tenido el tema y del cual, la
doctrina mas proxima ha logrado desarrollar abundante comentario, podemos
hablar —grosso modo— de tres elementos particulares componedores de este
derecho:

- Potestad de auto-normacién: Facultad que en primer término se inclina por la

potestad que posee cada Universidad de crear sus propios estatutos; es decir,
el poder que tiene el ente universitario para generarse su propio ordenamiento
juridico, diferenciado de otros, aunque —he aqui la desgracia de esta pseudo-
autonomia— sometido a control de legalidad por parte de la comunidad
auténoma. También la Universidad puede crear sus propias estructuras para la

investigacion, la docencia y poder dotarse de simbolos propios de identidad.

- Elaboracién y aprobacion de planes de estudio: Pero que, como bien lo

recuerda don Luciano Parejo Alfonso, “... con el limite que deriva del num. 5 del
art. 27 de la CE y que encuentra justificacién suficiente en la condicién de
servicio publico...”**°. En estos casos, vemos que se trata de una autonomia a
medias, pero ademas que responde a un sistema totalmente diferente al
costarricense porque en Espafia el Estado posee una reserva de competencia
para la regulacion de las condiciones de obtencion, entrega y homologacion de
titulos académicos, lo cual viene a ser una competencia que pasa por el tamiz

de la descentralizacion y el control de aquel sobre aquellas.

- Un cierto margen para escoger al personal docente y administrativo: Claro

estd, dentro de una posible limitacion que pueda acaece cuando, como el

219

(1) Parejo Alfonso, Luciano. La Autonomia de las Universidades. En: IV Curso sobre Régimen de
Universidades Pubicas, Universidad de Almeria, 25-27 de abril de 2001, Universidad de Almeria, Servicio
de Publicaciones, 2002. P4g. 118.
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mismo autor citado supra lo menciona, “... lo impongan exigencias inexcusables

del sistema funcionarial”?%°.

Se trata de un contenido muy limitado si comparamos esta autonomia con la
gue ostentan nuestras universidades publicas en Costa Rica, las cuales como
hemos visto poseen plenitud de maniobra dentro de los margenes de sus

materias en lo que a administracion, gobierno y organizacion se refiere.

220 |hid. P4g. 119. El autor se ampara en lo que consideré en su momento el Tribunal Constitucional

espafiol en la sentencia 82/1994.
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lll. TERCER CAPITULO

Vision critica y desmitificadora de ciertas categorias juridicas de
organizacion aplicables a la Universidad de Costa Rica y otro tanto
también del principio de legalidad como dUnica via (aparente) de

legitimacion administrativa:

“El caso concreto de la declaracién en sede administrativa de la nulidad
absoluta, evidente y manifiesta de un acto declaratorio de derechos en la

Universidad de Costa Rica”

l. PRIMERA SECCION:

Un preambulo metddico: hacia una justificaciéon del modelo universitario

de institucién publica costarricense:

A veces es dificil advertir, en favor de la sanidad que conlleva el ejercicio del
guehacer ius-cientifico, es decir, el que se practica de forma ajena con otras
modalidades de creacion de pensamiento juridico (cual pudieran ser: la parte
jurisdiccional y legislativa —otro tanto se puede decir con la abstraccién que
llega a hacer la mera opinion devenida de la sociedad civil: que es una opinién

lega), la necesidad de un cierto ejercicio de distancia y hasta de extrafiamiento.

Esto no significa aislarse o, peor aun, diriase, enclaustrarse en un mero
academicismo, porque correriamos con el riesgo de caer en un desarrollo ajeno
de todo sustrato empirico y carente de vision util y practica en la aplicaciéon de la

rama de la ciencia que nos propondriamos ejercer.

Desde la ciencia del Derecho administrativo, el analisis de los grandes temas no
puede tomarse desde una postura irresoluta a partir de “lo dado” como si, en

todo caso, se tratara de aplicar, “in saecula saeculorum”, el viejo andamiaje
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dogmatico-formal clasico de los institutos juridicos de esta rama del Derecho.
No podemos obviar que, en primer lugar, la realidad misma posee sus propios
matices, y que, ademdas, en segundo puesto, las instituciones dogmatico-

juridicas evolucionan al compas de los tiempos.

Hemos venido comentando en este trabajo, en relacion con la naturaleza
juridica de la Universidad de Costa Rica, el predominio desde algunos sectores
de una visién clasica y obtusa del ius-administrativismo que no calza con la
realidad del modelo universitario. Esto nos hace creer a priori que la vision de la
concepcion tradicional del Derecho Administrativo es insuficiente para explicar

el fendmeno.

El “estandar de normalidad de la dogmatica tradicional” —concepto que se le
debe al jurista aleman Schmidt Assmann®!--, pensamos que ha opacado, ha
obcecado, la visibn mas real y exacta que se pueda tener acerca de la
Universidad de Costa Rica por algunos. Se puede decir que se trata de una
vision reduccionista que seduce a creer que, lo que no encaje o calce dentro del
molde clasico de organizacion, con todo y sus instituciones juridicas basicas
(pensemos en la categoria conceptual de “descentralizacion” derivada del

modelo clasico espafiol) se considera anormal.

Esta vertiente rechaza, por salirse de lo “corriente”, la existencia de otras
dimensiones que complementan el vasto aparato estatal de instituciones

clasicas®®®. Tiende a ver la realidad institucional desde una vision de

22 (1) Schmidt Assmann, Eberhard. Cuestiones fundamentales sobre la reforma de la teoria general del

Derecho Administrativo. En: Innovacién y reforma en el Derecho Administrativo. Editor Javier Barnes,
Editorial Derecho Global, Espafia, 2006.

222 7| respecto, puede verse lo que desde algunos afios en Costa Rica, para el modelo de universidad
pablica, ha venido sosteniendo el Dr. Luis Baudrit Carrillo: “El caracter de institucion publica de la
Universidad de Costa Rica no implica que inexorablemente tenga que ser institucion descentralizada,
institucidén auténoma o institucion estatal. (...) Tales categorias conceptuales no excluyen la posibilidad
de que existan otras y de que, dentro de estas otras, pueda encontrarse alguna que se adecUe
correctamente —sin desnaturalizarla— a la indole juridica particular de la Universidad de Costa
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Administracion Publica que se auto-concibe a partir del sistema de division de
poderes, constituida por un bloque cerrado y UuUnico que se ordena
jerarquicamente y que se mueve desde el dogma de la unidad del Estado, o,
cuando menos, de la Administracién Publica central: Estado-persona, Estado
gobierno.

Piensa, ademas, esta corriente, como ya vimos en capitulos pasados, que la ley
es la Unica que dirige a toda la Administraciéon Publica por medio de la
aplicabilidad, a ultranza, de un principio de legalidad que detalla a mas no poder
la gestion y organizacion de cada entidad. Esta corriente, cuando ha requerido
auscultar la naturaleza juridica de algunas instituciones publicas, en cuenta,
lamentablemente, la universidad publica costarricense, suele llevar a cabo el
juicio a partir del modelo tradicional, el cual parte basicamente de una
legitimacion democratica vertical y lineal derivada Unicamente del legislador.
Recordemos, por lo que se ha comentado, que la Universidad de Costa Rica no

deriva del legislador sino de la propia Constitucion Politica.

Asi, pues, ¢cuales podrian ser las coordenadas metodicas para que esta vision

clasica deba llegar a contemplar un cambio de prototipo en la operacion del

Rica...”. Asimismo, dira el maestro: “Con frecuencia se interpreta el concepto de instituciones
descentralizadas en forma negativa o residual, es decir, como el conjunto de instituciones publicas que no
se encuentran comprendidas dentro del gobierno central. En términos elementales, descentralizado seria,
por oposicidn, aquello que en algiin momento anterior estuvo centralizado, pero que ya no lo esta. El ente
desentralizado se entiende como una rama desgajada del tronco que llega a adquirir cierta vida propia, que
en momentos anteriores estaba formando parte del tronco. El Gobierno de la Republica, mediante el Poder
Legislativo, realiza actos de descentralizacion al crear —por ley— entes separados del Poder Central, a los
que dota de especiales competencias, de patrimonio propio y de personalidad juridica. Conforme a este
razonamiento, seria descentralizado todo aquello que no estuviese centralizado. Se estaria incluyendo
dentro de un conjunto genérico Unico a un grupo de instituciones, cuya naturaleza propia no tiene por qué
ser similar. Lo Unico que tendrian de comun estas instituciones seria el hecho (negativo) de no estar
incorporadas dentro del poder centralizado. (...) [Asi pues], [P]or el hecho de que la Universidad de Costa
Rica no forme parte del gobierno central de la Republica, no se le puede asimilar a, ni confundir con, las
denominadas instituciones descentralizadas. La clasificacion de los 6rganos e instituciones publicos no
tiene por qué quedar reducida a una de dos Unicas categorias: centralizada o descentralizada. ;Qué
impide que puedan encontrarse una 0 mas categorias conceptuales adicionales? El razonamiento
humano no estd sujeto a simples sistemas binarios, admite otras multiples posibilidades”. (4) Baudrit
Carrillo, Luis. La naturaleza juridica de la Universidad de Costa Rica. En: Revista Derecho y Tecnologias
de la Informacién, No. 4, Universidad Estatal a Distancia, San José, S.F. Pp. 1-3.
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Derecho Administrativo en el caso de nuestras instituciones publico-
universitarias? La repuesta puede encontrarse a partir de autores como el
citado Schmidt Assmann u otros como Luciano Parejo Alfonso??, José Maria

Rodriguez?®* y Francisco de Borja Lépez-Jurado®®

por citar algunos espafioles
qgue, desde hace una década, profundizan en el tema con algunas teméaticas
interesantes, de innovaciébn y que podemos aclimatar para el modelo
universitario costarricense. En todo caso, haremos un desarrollo muy apegado a
las ideas de Schmidt Assmann; incluso, en algo referencial, a la temética que él

expone en algunas de sus obras aludidas.

1. Lacienciade ladireccion aplicable ala Universidad de Costa Rica:

Schmidt Assmann ha sefalado, por ejemplo, que la ciencia del Derecho
Administrativo se debe ver como una “ciencia de direccion” y no
necesariamente de (mera) ejecucion. Para ello, agrega, se requiere mantener
una cierta distancia, una verdadera autocritica, con el pensamiento juridico del
Derecho Administrativo tradicional. No porque se deba abandonar el postulado
clasico sin mas, sino porque, por un lado, las exigencias sociales y las nuevas
dinamicas socio-culturales y politicas, también economicas, entre otras, deben
atenderse considerando la realidad vigente tan cambiante, contingente y
acelerada y, por otro lado, como advertiremos mas adelante al referirnos al
“‘campo de referencia institucional”, porque algunas entidades de Derecho
publico, como es el caso de la Universidad de Costa Rica, ofrecen

particularidades especiales que deben ser tomadas en su naturaleza especial.

228 (2) Parejo Alfonso, Luciano. La idea de la reforma del Derecho Administrativo General. Su

planteamiento en Espafia. En: Innovacién y reforma en el Derecho Administrativo. Editor Javier Barnes,
Editorial Derecho Global, Espafia, 2006.

2% Rodriguez de Santiago, José Maria. Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de racionalidad
para la adopcion y el control de la decision administrativa. Editorial Marcial Pons, Espafia, 2016.

“%> (3) Lépez-Jurado, Francisco de Borja. El contenido implicito del Derecho. En: Revista Persona y
Derecho de la Universidad de Navarra, No. 56, Espafia, 2007. Pp. 127-138.




143

La teoria de la direccion nos permite arglir que la mera legalidad, trasvasada
como Derecho legitimo desde la Asamblea Legislativa, cual se tratara del unico
mecanismo legitimo de organizacién y funcionamiento, ya no constituye un
Unico cauce de aplicacibn —metddico— para que cada institucion publica deba
actuar bajo una suerte de ejecucion lineal: “se hace -se aplica

mecanicamente— /o que la ley dicta que se debe hacer y nada mas”.

La idea de la direccién, en nuestro criterio, fue invocada (e introducida) desde el
1949 en el canon del articulo 84 de la Constitucion Politica, sin tenerse si
guiera, aun, nocion, del gran avance que se estaba orquestando en favor de la
Universidad de Costa Rica. Este articulo atribuye la suerte de una muy moderna
vision que permite ampliamente a la institucion universitaria, en el selecto
ambito de su “plena” competencia, ampliar los horizontes de su desenvoltura
organizacional y funcional, lo mismo que de gobierno, mas alla de esquemas

meramente legalistas que pudieran habérsele conferido por ley.

No existe una norma, ni constitucional ni legal, que le hubiera definido a la
Universidad el modo de su organizacién y gobierno, tampoco la manera en
como podria administrarse, menos los fines, metas, nortes, quehaceres que
pudiera, cada cierto tiempo, recrearse. La Constitucion Politica con una formula
general establecio, sin mas, que la Universidad de Costa Rica gozaria de “...
independencia para el desempefio de sus funciones y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi como para darse su

organizacién y gobierno propios..."?%°.

Una ciencia de la direccion inmersa en el canon constitucional del articulo 84
constitucional, ha permitido a la Universidad de Costa Rica considerar el
contexto y la realidad sociologica derivada de su espacio tomando muy en

cuenta los problemas diarios que se han producido en las distintas etapas

226 parte citada del articulo 84 de la Constitucion Politica de Costa Rica.
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evolutivas de su existencia. Pero, ademas, al no haberse sujetado a la
Universidad a un ‘plan de ejecucion” similar al que redirige por ejemplo una ley
en relacibn con una, cualquiera, institucion autbnoma, o entidad
descentralizada, sujetas a un programa cerrado de absoluta legalidad —en
donde se disponen los medios materiales y personales del ente para el
cumplimiento del fin (fin que es dado y externo o impuesto) requerido por el
Estado—, se le ha dejado una amplitud de criterio para que, desde dentro,
desde su propio yo y su circunstancia®’’, pueda definir en virtud de su
capacidad creativa, este tipo de atribuciones supra legales; en otras palabas:
con una protegida y plena tutela constitucional.

2. El fundamento juridico de la Universidad de Costa Rica: es esencial
considerar la idea de la constitucionalizacion del Derecho

Administrativo en su situacion particular y juridica vigentes:

Todo sistema juridico en el Estado debe, en relacion con la organizacion y el
funcionamiento institucional, interpretarse —si o si— a partir de las garantias y
de los trazos de disefio dados por la Constitucion, asi como el modelo
axiologico y estructural que, desde el plano de juridicidad-constitucional, fue
definido por el Constituyente. En este sentido, “... es preciso tener presente en
primer término las “decisiones estructurales” que la Constitucién contiene. Son
muchas, desde luego, las directrices que la Constitucién le dirige al Derecho
Administrativo, pero ha de comenzarse por esas opciones estructurales, puesto
gue representan un referente constante en lo que a los valores y a la forma de
actuar en comunidad concierne. En ese sentido, [siguiendo a Schmidt Assmann]
se han de observar sefialadamente tres grandes decisiones constitucionales de

caracter estructural para la construccion de la Parte General del Derecho

221 Frase acufiada por el fildsofo espafiol José Ortega y Gasset.
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Administrativo: la clausula del Estado de Derecho; el principio democratico y la

apuesta por la estatalidad abierta®®”.

De momento, nos interesa, siguiendo al citado autor, y por la relacién que tiene
con nuestro trabajo, el segundo de ellos; esto es: el principio democratico; ya
gue este principio posee unos rasgos fundamentales desde ciertas dimensiones
organizativas y procedimentales que lo componen que nos sirven para reforzar

la tesis que hemos venido manejando.

A. Lalegitimacion democratica en sentido estricto:

Lo que basicamente infiere esta idea es que el principio democratico permite
asegurar de forma eficaz a todo el sistema administrativo mediante el respaldo
gue da el pueblo al poder (en una Unica via de legitimacion que se ancla en la
idea de division de poderes), para que luego, las decisiones de poder, que,
ademas, “se entienden”, en su mayoria, son decisiones regladas, regresen en
politicas publicas de actuacion al soberano directo. Ese pueblo, esa ciudadania,
en el sistema tradicional, es el sujeto legitimante beneficiado; y para que este
sistema admita coherencia, aquellas decisiones del aparato administrativo
deben estar precedidas, pues, de una importante cuota de calidad democratica
gue se ve representada, inicialmente, en la eleccion de los “primeros
funcionarios” (politicos) —a través del ejercicio de los principales instrumentos
democraticos— que estan llamados a ejercer el poder y el dominio de la gestion
del aparato publico. Posteriormente, ese poder, tiende a descender por los
grados menores e intermedios de legitimacion administrativa (el sistema
funcionarial de gestion administrativa) mediante sistemas importantes de
designacion y participacion en el ejercicio publico y funcionamiento y de las

distintas competencias administrativas.

228 (1) Schmidt Assmann, Eberhard. Op. Cit. P4g. 51.
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De este apartado, podemos entresacar una “legitimacion clasica”, siguiendo la

propuesta de Schmidt Assmann, que se afinca en:

Una legitimacién de caracter formal®®® que deriva de la Asamblea
Legislativa, por la cual la ley dirige —por medio de la ciencia de la
ejecuciéon— la forma de actuacién de la Administracion. Es el caso de
creacion de las entidades que componen el sector descentralizado del

Estado, por ejemplo.

La legitimacion que llega a tener el ente (y su titular) en una determinada
institucion democratica. Para ello, se recurre a la figura —al ejemplo— de
la “cadena de transmision de poder” que supone que, ese poder, inicia en
el pueblo como soberano-electivo, sube hasta el representante elegido,
luego desciende al oOrgano-persona encargado de la gestion
administrativa para, después, retornar al pueblo en calidad de

administrado por medio del ejercicio de algun servicio o prestacion.

Esta legitimacion organizacional (y funcional), se fundamenta —al menos,
eso es lo esperable— desde la posicion estructural que la Constitucion
Politica le ha otorgado a la Administracion. Este aspecto es relevante
considerarlo porque de ello depende entender el papel que cumple la

Universidad de Costa Rica en la estructura estatal.

Ahora, tal como hemos venido desarrollando, histéricamente se ha creido que la

unica forma de legitimacion valida para la Administracion es la que deriva del

Poder Legislativo. O sea, que solo por medio de la ley, la Administracion puede

229 | 3 legitimacion que, por ejemplo, da la Universidad de Costa Rica a su organizacion y funcionamiento
internos a partir de la creacion de su Estatuto Organico es de tipo “material”; se trata de una norma que, en
grado, no depende de la Asamblea Legislativa sino de la Constitucion Politica.
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actuar, y solo por medio de este instrumento juridico, que, aparentemente,
estructura jerarquicamente el poder por medio de figuras como la “tutela
administrativa”, se preserva la suerte justificativa democratica del “Estado

unitario”.

Naturalmente, se cree, con lo anterior, que, cualquier instituciébn que actue al
margen de la ley —de la mas general y homogénea que pueda ser aplicada para
un sector: pensemos en el sector resultante del binomio de la centralizacién-
descentralizacion—se estaria saliendo del estandar modelo de aplicacion. Dicho
de otra manera, las competencias y funciones de importancia para las entidades
publicas, segun esta idea, deben estar sujetas al control impuesto por ley
uanicamente, y no es sino el Estado central, como ente mayor, que se encuentra
llamado a revisar y controlar si esta suerte de funcionamiento general se

cumple.

B. El concepto plural de legitimacion democratica:

No obstante, lo anterior, puede pasar que en ocasiones otros sujetos que no
son la “nacion”, en la concepcion clasica de la representatividad de poder antes
mencionada, se encuentren dotados de legitimacion o de una especie de “cuota
soberana de poder” para cumplir un cometido especial. Por lo cual, se puede
defender la tesis de que el principio democratico se llega a estructurar de un
modo distinto a la vision clasica. En estos casos puede pasar que el legislador
0, como ha sucedido en Costa Rica, con las universidades publicas, que el
Constituyente, defina de previo —aunque sea de forma indeterminada— las
competencias y las prerrogativas de la institucion en su linea mas general. Bajo

|23O

estos modelos, el pueblo en su sentido tradicional”™, no participa de la

legitimacion de creacidn de este tipo de instituciones; pero ello no quiere decir

%0 Articulo 105 de la Constitucion Politica: “La potestad de legislar reside en el pueblo, el cual la delega
en la Asamblea Legislativa...”.
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gue, de suyo, a lo interno de estas organizaciones, no se recree y se fomente,
de alguna forma, la participaciéon democratica de su comunidad®*. Es mas, la
Universidad de Costa Rica, como institucibn que goza de caracteres
corporativos importantes, detenta toda una comunidad académica que legitima
su poder bajo modelos democréticos de ejercicio del poder.

Interesante, como comenta este mismo autor, que, en el afio 2004, la Sala
Primera del Tribunal Constitucional Federal de Alemania en una sentencia
referida a organizaciones dotadas de autonomia funcional —como es el caso de

la Universidad de Costa Rica— afirmara que el fendmeno de la
autoadministracion y el principio de autonomia hunden sus raices en el principio

democratico y que, por tanto, ha de hacerse posible la participacién de los

grupos_sociales, bajo _su propia responsabilidad, en la ordenacion de los

asuntos que les afecten. Esta jurisprudencia ya no hace alusion al modelo

clasico, basado en la logica de la estricta cadena de atribuciones o conexiones

para explicar y fundamentar la legitimidad democratica...”?*?

, SiN0 que reconoce
la existencia de entidades publicas que ostentan sus propios “ambitos de

referencia” en la estructura estatal.

C. Laimportancia de la autonomia local, especialmente®;

Los entes de base local, de base mas politico-administrativa, también son
merecedores de aquella legitimacion democratica, la cual no se agota

solamente en el ejercicio soberano de la representaciéon ciudadana-nacional

21 Vid., lo que se dird mas abajo sobre el concepto de “ordenamiento juridico”en las ideas del jurista
italiano Santi Romano; y que, en su momento, profundizara de mejor forma, su coterrdneo, Severo
Giannini.

232 (1) Schmidt Assmann, Eberhard. Op. Cit. Pag. 61.

2% Traemos al caso este tipo de autonomia, a pesar de que el autor la alude, de forma particular, al tema
territorial. No obstante, esto no exime que, su por su especial contenido, sirva de aplicacion a las
universidades publicas costarricenses, habida cuenta de la legitimidad que se ostenta desde una nocion de
autonomia como la nuestra en donde, mas que una de tipo administrativo, hablariamos de una de tipo
politico y organizacional.
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derivado del parlamento sino en la proteccion y en la tutela de los interesados
directos del territorio.

Este fendbmeno, de corte localista y territorial, es una importante alternativa al
fendmeno de la autoadministracion y, diriamos, también, en el caso de Costa
Rica, de la autogestion politica universitaria. Especialmente sobre este punto,

menciona Schmidt Assmann:

“... como la democracia es un principio conformador, resulta necesario que los
intereses especificos que se hagan valer en el seno de la propia Administracion
a lo largo del proceso decisorio sean contemplados con la neutralidad y
distancia suficientes, recurriendo para ello a férmulas organizativas adecuadas,
sin perder de vista la vinculacion que ha de mantenerse con la legitimacion que
deriva del pueblo. Ello supone, en términos de organizacion administrativa, la
necesidad de su transposicion en un régimen u orden dual, integrado por la

legitimidad democratica que proviene del pueblo y por la legitimad derivada de

la_autonomia y la participacion de los interesados. (...) En_estos ambitos de

legitimacion autbnoma, el Estado vy, en particular, el legislador parlamentario

tiene la responsabilidad de garantizar la adecuada organizacion de los intereses

afectados v la necesaria neutralidad respecto de los intereses especiales o
|234u

de caracter sectoria

Rescatamos esta cita porque, si esto es referido por el autor al caso de las
entidades locales con autonomia politica o de gobierno, las cuales en nuestro
caso gozan de un reforzamiento de segundo grado, ¢qué pasarad con la
Universidad de Costa Rica que goza de plenitud para no solo darse su gobierno
propio sino también su organizacion? La respuesta no es otra mas que la
siguiente: la neutralidad del Estado, respecto de sus propios asuntos y ambito

de competencia, debe ser absoluta. Repararemos, haciendo eco de una

23 (1) Schmidt Assmann, Eberhard. Op. Cit. Pag. 64.
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doctrina nacional (Ortiz Ortiz>*®

) como, en el ambito de control del Estado hacia
la Universidad, por medio de actos de aprobacion, su injerencia —incluso desde

el nivel de autonomia politica— resulta ser inaudita e improcedente.

D. El estilo democrético abierto o flexible del principio de legalidad:

Algo se ha venido hablando de esto, cuando nos hemos referido con
anterioridad a que, en la universidad publica costarricense, bien se puede
sostener que el principio de legalidad no encuentra una armonizacion plena en
Su concepcion clasica de ejecutividad, sino que existen otros elementos, propios
de la realidad de la Institucion, que hacen que se deba tomar en cuenta
elementos de tipo social, cultural, politico, académico, entre otros. Estos
elementos conllevan a —mas que desplazar la legalidad por la mera legalidad—
potenciar la discrecionalidad, dada por el Constituyente, que tampoco es puro
abuso, en las decisiones, a partir de la clausula de constitucionalidad sobre la

plenitud de su capacidad.
Esto nos lleva al tercero de los elementos de posible justificacion metddica para

el modelo de Institucion universitaria publica que tenemos en el pais, y que nos

interesa aplicar en nuestro trabajo.

3. El criterio (re)creacional: la Universidad de Costa Rica no es una

institucion auténoma: No es un ente descentralizado:

A. La Universidad de Costa Rica posee una esencia propia:

2% (3) Ortiz Ortiz, Eduardo. Capitulo V: La autonomia y los limites de la intervencion estatal; de una obra

suya, inédita, denominada: “La autonomia administrativa en Costa Rica”. En: Revista de Ciencias
Juridicas, Universidad de Costa Rica, No. 9, San José, 1967.
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a. Nace —inicialmente— como fruto de un acto de Gobierno legislativo:

La Universidad de Costa Rica es erigida mediante acto fundacional del Estado-
gobierno por medio de la Ley No. 362 del 26 de agosto de 1940, Ley Orgénica
de la Universidad de Costa Rica. El Poder Legislativo, en uso imperativo de su
fuerza creadora institucional, y apoyandose, ademas, de forma legitima, en la
competencia que, por ejemplo, hoy, estatuye una norma como el art. 121 inciso
19 de la Constitucién Politica®®®, creé a la Universidad de Costa Rica y, como
persona de Derecho Publico, le dio existencia propia. Ademas, le coloco, para

237
, la

aquél momento, justo es decirlo, bajo la tutela del Estado-ente mayor
personifico y le dio una existencia ontologica institucional con fines, tareas y
actividades redirigidas para que las pudiera y debiera fomentar como institucion
publica, en pos del estudio y la investigacion de las ciencias puras, de los
problemas que atafien a la vida econdémica, politica y social de la Nacion, asi
como a contribuir al mejoramiento del nivel cultural del pais, propagando el
conocimiento de las ciencias, las letras y las bellas artes por medio de los

servicios de extension universitaria (vid. Articulo 3 de su ley de creaciéon).

No es este el espacio para referirlo, pero basta por ahora acotar —no porque asi
se tuviera que hacer derivar del articulo 23 de la ley—, como digresién de paso,
lo siguiente: aunque con la Universidad de Costa Rica no se reestablece la
entonces Universidad de Santo Tomas®® fundada en 1843 (y dejada de
funcionar en 1888) —en tanto lo cierto es que se funda una nueva institucién
publica que no heredaba en sentido juridico la tradicion anterior— lo cierto es

gue, en el plano de la conciencia lacida y espiritual del pais, se logré reconectar

% E] cual asiste a la Asamblea Legislativa para “[C]rear establecimientos para la ensefianza y progreso de
las ciencias y de las artes, sefialandoles rentas para su sostenimiento...”.

237 Ente mayor, gobierno en sentido restringido.

2% para una mayor profundizacion sobre el germen universitario en Costa Rica, anterior a la Universidad
de Costa Rica, remitimos a las obras de: Gonzéles, Luis Felipe. La Casa de Ensefianza de Santo Tomas.
Imprenta Nacional, San José, 1941 y Gonzalez, Paulino. La Universidad de Santo Tomas. Editorial de la
Universidad de Costa Rica, San José, 1989.
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a ciencia cierta de nuevo, con el pueblo costarricense, la posibilidad de contar

con una casa de estudios de cultura superior.

“... Se penso en traer al pais a un técnico que elaborara un estudio completo de
la educacién y presentara un proyecto para el restablecimiento de una
universidad. La persona escogida para llevar a cabo este trabajo fue el profesor
chileno Luis Galdamez, traido por el gobierno de don Ricardo Jiménez
Oreamuno. Empero, el Congreso de la Republica encarpet6 el proyecto enviado
por el presidente Jiménez para la creacion de la Universidad (...).
Dichosamente, cinco afios mas tarde, el Lic. Demetrio Tinoco Castro, a
instancia de un numeroso numero de intelectuales y profesores volvio sobre la
idea del profesor Galdamez y redactdé un nuevo proyecto que al ser conocido
por el Congreso quedd convertido en ley de la Republica el 26 de agosto de

1940. En ese caso, se ve gue no se restablecio la fenecida Universidad de

Santo Tomas, sino que, por el contrario, se procedi6 a crear una nueva
1239

Universidad...

Volviendo al hilo conductor, con este acto legislativo, propio de la “voluntad
creadora” del ente matriz —Estado-gobierno--, se le entrega a la Universidad de
Costa Rica un acta de nacimiento; acta de nacimiento que, para esa fecha y
para lo que corre de los afios cuarenta (salvo, hasta la entrada en vigor de la
Constitucion Politica vigente de 1949), le permitird a la Universidad gozar, en
términos dogmatico-ius-administrativos, de una “minoria de edad” atenuada o
limitada en su libertad de gestién, al estar en franca dependencia con el Estado.
Debemos decir en justicia que, la institucion universitaria, sera parte, durante
este periodo, del grupo de las instituciones menores del Estado y, por tanto,

sujetas al poder directivo de éste*.

2% Barahona Jiménez. Op.cit. Pag. 17.

29 Aunque, como vimos en apartados pasados, no fue sino con la Constitucion Politica de 1949 que se dio
el desarrollo de la politica descentralizadora —administrativa, politica y, como en el caso de la Universidad
de Costa Rica, ademas de lo anterior, de independencia organizacional— bajo una “prematura huida del
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b. Una autonomia administrativa, inicialmente dada por ley:

En cuestion de historia juridico-politica de la Universidad de Costa Rica, basta
echar un vistazo a su ley de creacién para advertir que la institucion
universitaria se encontraba al servicio de unos fines que, aunque
aparentemente propios y puestos bajo su entera competencia, dependian, en
algo, de la venia del Poder Ejecutivo; también, para ver que la proclamada
autonomia, instaurada en la letra del articulo 4 de la ley, era una formula vacia

de sustrato real.

Este articulo 4 mencionaba que la Universidad de Costa Rica era autbnoma vy,
aunque se le dotaba de capacidad juridica plena para adquirir derechos y
contraer obligaciones, asi como adoptar programas, planes de estudio, nombrar
personal docente y administrativo, otorgar grados académicos lo mismo que
titulos profesionales, disponer de su patrimonio y dictar reglamentos necesarios

para el gobierno de sus escuelas y servicios;_todo se hacia depender de las

leyes que la rigieran.

Podemos entender con claridad esta disposicion —de sujetar todo lo anterior “a
la ley” --, sencillamente porque, para esa época, la Universidad de Costa Rica
habia sido creada —no recreada— por el legislador. Teniendo su origen directo
en un acto legislativo propio de la Asamblea Legislativa, era de suponer que
este organo le pudiera sujetar y que pudiera interferir en sus atribuciones y
competencias porque no era otro sino el Congreso el que se las definia
mediante un acto suyo. Entonces, aqui si que podriamos hablar de un acto de
descentralizacion en la usanza clasica del término. No se hablaba aun de
independencia funcional menos aun de categorias como gobierno vy

organizacion propios; la autonomia era un atributo semantico como algo apenas

Derecho Administrativo” desde lo central hacia zonas -entidades- con cuotas de pequefia soberania para la
gestién de sus funciones.
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puesto para el desarrollo maquillado de su quehacer, no verdaderamente propio
—diriase condicionado—.

Siguiendo con la referencia a la ley, el articulo 5 mencionaba que la
Administracion y el gobierno universitarios lo mismo que la administracion de su
patrimonio, estaban a cargo de la Asamblea Universitaria, el Consejo
Universitario y el Rector; la Asamblea estaba integrada por el Secretario de
Estado (ministro de Educacion), quien ademas la presidia. Asimismo, en el seno
del Consejo Universitario, tenia asiento el Secretario de Estado quien fungia
como presidente y, solo en ausencia de este funcionario de gobierno, el Rector

podria convocar y presidir las sesiones de ambos 6rganos colegiados.

En el articulo 6 se establecia que, si la Asamblea Universitaria debia discutir
problemas propios de la educacion publica del pais, estaba obligada a transmitir

sus conclusiones al Poder Ejecutivo.

El articulo 8 definia que el Rector se encontraba obligado, afio a afio, a
presentar ante la Secretaria de Educaciéon Publica “una memoria razonada” o
rendicion de cuentas; es decir, a motivar, justificar, aclarar, explicar, y, si se
guiere, sujetar su quehacer y actuar al Poder central a modo de revision

posterior de actuaciones.

Segun el articulo 11, la Asamblea Universitaria podria ser convocada en
cualquier momento —de manera extraordinaria—por el Secretario de Educaciéon
Pdblica. Y, finalmente, podemos decir, lo que era ain mas invasivo (articulo 25),
los estatutos y reglamentos universitarios, cuando bien eran autoria y
aprobacion de la Universidad, su homologacién dependia de la Secretaria de
Educacién Publica; lo mismo que la aprobacion de los presupuestos. Si
recordamos, de lo visto en el capitulo pasado, muy parecido a como sucede

actualmente en modelo de autonomia universitaria espafiola.
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Esta situacién, insistimos, cambio6 con la entrada en vigencia de la Carta Politica
actual porque la personalidad fundacional de la Universidad de Costa Rica mut6
de lo meramente legal a lo constitucional, o bien, originario, por acto del
Constituyente, el cual “la saca” (aunque lo cierto es que “la renace” con el nuevo
orden) de la estructura organica de la Administracion Publica central, no porque
la hubiera descentralizado sino porque la independiza, no la hace dependiente
del Poder Ejecutivo ni del Legislativo ni de ningun otro sujeto de Derecho
Publico y le da un sitial de suma relevancia en la estructura de la organizacion
publica costarricense que no se llega a confundir con el Gobierno en sentido

restringido.

c. La mutaciéon de la autonomia universitaria: del proyecto de

Constitucion al texto del articulo 84 que finalmente se aprobé:

El proyecto de Constitucion Politica suscrito por la Comision Redactora, la que,
a su vez, fue nombrada por la Junta de Gobierno de la Segunda Republica,
contenia, en sus articulos 90-93, unas normas importantes relativas a la
Universidad de Costa Rica. Cabalmente, el articulo 90 era distinto a la
redaccion contenida en el articulo 4 de su ley organica. En esta norma se decia
gue la Universidad era autonoma y que gozaria de capacidad juridica plena
para adquirir derechos y contraer obligaciones. Pero nada mas. En cambio, la
redaccion del articulo 90 del proyecto de Constitucion establecia que: “La

Universidad de Costa Rica es una institucion de cultura superior gque gozara de

independencia para el desempefio de sus funciones y para adquirir derechos y

contraer obligaciones, asi como para darse su propio gobierno”.

Con esta redaccion vemos cambios relevantes alusivos a su personalidad. Ya
no estamos hablando tan solo de una autonomia administrativa —como la

endilgada en el articulo 4 de su ley de creacibn— sino de una independencia
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funcional y, ademas, cosa importante, de una independencia para darse su

gobierno propio.

Sin embargo, como sabemos, al final el proyecto de Constitucion Politica que la
Comision Redactora habia elaborado fue descartado por la Asamblea
Constituyente para, en su lugar, tomar como base de andlisis y punto de partida
el contenido de la Constitucion Politica de 1871. Un texto sumamente liberal y
anquilosado para la época, porque, era de esperar, sobre Universidad y
autonomia y otros contenidos afines no contenia nada al respecto. De hecho,
no fue una decision para nada futurista, porque, lejos de mirar hacia el futuro, se

tomo como base una carta politica del siglo anterior.

Sobre esta mala decisidon, algunos juristas nacionales como el Dr. Alex Solis
Fallas han considerado que, realmente, “... nuestro ordenamiento constitucional
proviene del Siglo XIX. Con el rompimiento del orden constitucional en 1948 y la
instalacion de la Junta Militar de Gobierno, presidida por José Figueres Ferrer,
se convoco una Asamblea Nacional Constituyente, con el propdsito de dotar al
pais de una nueva Constitucion Politica. Para ello, la Asamblea, en lugar de
encarar el presente y el futuro con un nuevo texto, tomé como base de sus
deliberaciones la Constitucion de 1871, y le hizo algunas reformas. Asi pues, la
Constitucion que nos rige es vieja, parchada y desajustada, que se hizo mirando
hacia atras. Y desde su promulgacion, carece de unidad interna y presenta
lagunas o vacios juridicos muy significativos en relacion con lo que deberia

regular’®*.

No obstante, un dato relevante y que, quizas, en algunas ocasiones se ha
dejado pasar por alto, es que una vez iniciada la discusion en el seno de la

Asamblea Nacional Constituyente sobre el capitulo de la Educacion y la Cultura,

21 Solis Fallas, Alex. Una nueva Constitucion para vivir mejor. Investigaciones Juridicas S.A., San José,
2016. Pp. 71-72.
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el diputado don Fernando Baudrit Solera —siendo en ese momento Rector de la
Universidad de Costa Rica— presentdé mociones sobre la necesidad de
implantar la autonomia universitaria en el texto de la Constitucién Politica a
partir de tres pilares o garantias esenciales: lo administrativo, docente y
econémico. Lo curioso es que, en el aspecto administrativo, el Lic. Baudrit
Solera lograba ampliar aquel concepto meramente administrativo de autonomia
gue la ley fijaba, y que era entendido a la luz de las concepciones aportadas por
el profesor chileno Galdames para, en su lugar, sobredimensionarlo o
extenderlo a los componentes de gobierno y el organizativo. Hoy en dia, por el
desarrollo que se le ha dado al tema, sabemos que se trata de tres

componentes distintos e implicados entre si.

Al respecto, nos relata el Dr. Luis Baudrit Carrillo:
“... el senor Rector estaba proponiendo una autonomia administrativa que
ampliaba considerablemente la nocion expuesta por el profesor Galdames e
incluso extendia los alcances del concepto contenido en el proyecto de
Constitucion. El aspecto administrativo de la autonomia universitaria —ademas
de la capacidad juridica plena para que la institucion pudiera regirse o darse su
propio gobierno— abarc6 la capacidad juridica plena para darse su propia
organizacion. Este ultimo concepto resultaba muy novedoso e importante. Lo

que en un inicio era una propuesta de simple autonomia administrativa, fue

ampliado e incluso transformado en una autonomia politica (de gobierno propio)
1242

y organizativa (de estructura y organizacién propias)

Continda relatandonos el Dr. Baudrit Carrillo:

2 (5) Baudrit Carrillo, Luis. La autonomia universitaria en la Constitucién Politica: Homenaje a don

Fernando Baudrit Solera, Rector de la Universidad de Costa Rica, por su defensa de la autonomia
universitaria, en la Asamblea Nacional Constituyente. Coleccion Lucem Aspicio, No. 5, Universidad de
Costa Rica, 2014. Pp. 13-14.
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‘En una sesion posterior se conocid la mocion para que el articulo
correspondiente (que llevaba el numero 94) se leyera asi: “La Universidad de

Costa Rica es una Institucion de Cultura Superior que gozara de independencia

para el desempefio de sus funciones y de la plena capacidad juridica para

adquirir derechos y contraer obligaciones, asi como para darse su organizacion

y _qgobierno propios”. El Diputado Baudrit Solera explicd que la disposicién

anterior venia a fortalecer la autonomia universitaria desde el punto de vista
administrativo. Sometida a votacion la mocion en debate fue aprobada (ver Acta
de la sesion 160, tomo lll, p. 387). En las Actas de la Asamblea Nacional
Constituyente no aparece discusion o0 cuestionamiento alguno sobre las
exposiciones y explicaciones hechas por el sefior Baudrit Solera en torno a este
primer aspecto de la autonomia universitaria. El texto aprobado pasoé a ser el
articulo 84 actual de la Constitucion Politica, cuya redaccidon se mantiene
vigente con una adicion que se le hizo en el afio 1975 para incorporar a las
otras tres universidades estatales y para agregar un parrafo que indica que “El

Estado las dotara de patrimonio propio y colaborara en su financiacion”*,

El Constituyente de 1949 inscribié en la Constitucion Politica una autonomia —
diriamos, una independencia institucional— mas grande que aquella que se
gueda (como sucede en el modelo espafol ya referido en el capitulo anterior)
con las de tipo administrativo. Hablamos aqui de una autonomia de gobierno o
politica que le permite a la Institucion universitaria dirigir sus propios cometidos
y una de tercer grado que le asiste para auto-organizarse con exclusion de la

injerencia de la potestad legislativa.

3 Ipid.
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d. Al entrar en vigencia la Constitucién Politica de 1949 se recrea la
Universidad de Costa Rica:

Asi pues, la situacion cambid con la entrada en vigor de la Constitucion Politica
actual. Mediante acto constitucional de “imperio mayor”, el Constituyente de
aquella época recrea —no crea— a la Universidad de Costa Rica y le genera un
nuevo “orden” juridico estableciéndosele un ambito propio de competencia
super especial y calificado al habérsele otorgado ya no autonomia —desde luego
gue la posee— sino independencia y capacidad juridica plena al mas alto nivel:
el constitucional. A partir de esto, ni el Estado, por medio del Ejecutivo o el
Legislativo, ni nadie que no fuera la Universidad propiamente, se encontraria en
capacidad o con competencia valida para entrometerse en la administracion,
gobierno y organizacion propias de la Universidad. El analisis ya no parte del
plano de la “legitimacion legal” (como vimos supra) sino que se sitda en el nivel

de la “legitimacion constitucional’.

En la doctrina clasica (ejm. la espafiola) se ha sostenido que, en el caso de las
instituciones publicas, a diferencia de como sucede con las personas de
Derecho Privado, la persona fundante, el Estado, independientemente del acto
creacional, se mantiene, no desaparece —como si sucede, en algin momento,
con el sujeto mortal creador, en el caso de las privadas—. Al tratarse de una
Administracion (territorial), acompafia durante toda su vida al ente instituido,

independientemente del elemento patrimonial con que le sostiene.

De hecho, se dice que las notas basicas de este tipo de instituciones se
identifican en la “... creacion por un ente publico matriz [Estado], afeccién al
cumplimiento de un fin especifico que el ente matriz las propone (y que él
destaca entre los suyos propios), estatuto fijado por dicho ente matriz,
organizacion —material, personal, financiera— constituida y asegurada por el

propio fundador, sin perjuicio de una autonomia funcional, designacion por el



160

mismo fundador de los titulares de los 6rganos de la institucién y sometimiento
de los mismos a sus directivas, de forma que matiza e intensifica en este caso
la genérica y abstracta tutela que corresponde al Estado sobre todos los entes
separados. Se trata, como luego precisaremos, de entes que adoptan, por todo

ello, una relacién de instrumentalidad respecto al ente matriz**"

Sin embargo, no podemos considerar, ni por asomo que, en el estado actual de
cosas, esta categorizacién conceptual, o forma de concebir al amplio conjunto
de entidades de Derecho Publico componentes de la Administracion Puablica, en
Costa Rica, le sea aplicable a las universidades publicas costarricenses porque
-y aqui esta la clave de bdoveda--, con la Constitucion Politica de 1949 se logro
‘recrear”, de modo originario y fundamental, la nueva estructura del Estado

costarricense. Sobre la universidad publica, nos dice el maestro Baudrit Carrillo:

“... la Constitucion Politica modificd radicalmente |la anterior naturaleza juridica
que le correspondia (...) y elevo su categoria de institucion de cultura superior a
un rango constitucional. [Asi, por ejemplo] A partir del nuevo régimen juridico
establecido por la Constitucion Politica de 1949, la Universidad de Costa Rica
guedo separada e independizada del Gobierno Central, lo cual no significa que
sea una institucion opuesta o contrapuesta al Gobierno. Aunque la Universidad
de Costa Rica fue creada por ley en 1940, su actual naturaleza juridica —
institucion de cultura superior que goza de independencia para desempefio de
sus funciones y de capacidad juridica plena— proviene directamente de la

Constitucion Politica. Al estructurarse el Estado, de modo originario por la

Asamblea Nacional Constituyente, no se “descentralizd” a la Universidad de

Costa Rica, es decir, no se le desprendié del “poder central’. A partir del 8 de

noviembre de 1949, la estructura vigente del Gobierno de la Republica no es

anterior a la Universidad de Costa Rica, a la gue doté de independencia en la

Constitucion. La estructura del Gobierno vy la estructura actual de la Universidad

244 (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomas Ramoén. Op. cit. Pag. 371.
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de Costa Rica surgieron coetdneamente: se originaron al mismo tiempo en el

texto de la misma Constitucion Politica. El Gobierno no es un prius del que se

hubiera “descentralizado” la Universidad de Costa Rica. En la actualidad, la

Universidad de Costa Rica tampoco es un posterius procedente del poder
245

centralizado

Aunado a lo anterior, se debe tener en cuenta algo fundamental: la voluntad
creadora de la Universidad de Costa Rica no fue otra que la del Constituyente
originario de 1949, y como tal, es una voluntad que, si bien fue constitutiva del
orden creado por aquellos afios, se mantiene hoy en dia en estado de latencia,
es decir, es perpetua y no se confunde con la voluntad creadora que el Estado,
ente mayor, posee con el resto de entidades “salidas” de sus manos; ambas —
Estado y Universidad de Costa Rica— son, como se dijera supra, en palabras

del maestro Baudrit Carrillo, coetaneas.

No resulta extrafio reflexionar por qué, en torno al articulo 85 de la Constitucion
Politica, el Constituyente se garantizo a través del mecanismo de financiamiento
de la Universidad alli inscrito, un aseguramiento de su supervivencia
independiente para el cumplimiento de sus fines y metas. En ello se parece
mucho, este mecanismo, al que se utiliza para el caso de las instituciones
privadas. En estas, la voluntad de creacién proviene de una persona fisica
particular (de un mortal) que es fugaz y que, de propio, como se sabe temporal
o limitado a una vida terrena, finita, reserva un patrimonio suyo para la entidad,
para su funcionamiento. Este patrimonio se concibe como “inmovilizado y

vinculado” para su sostenimiento.

En el caso de las instituciones “creadas” por el Estado, Administracion central,
el fundador no es fugaz, tampoco desaparece; este las acompafa durante el

resto de su vida, no hace falta asegurarles un patrimonio fijo o inamovible, una

245 (4) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. Pag. 4.
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hacienda patrimonial, o, al menos, este elemento pasa a segundo plano. El ente
matriz que crea la institucion, puede mantenerla sin un aporte “especialisimo”,
de alli que, a estas instituciones, a diferencia con las universidades publicas, no

hace falta mantenerles una “hacienda patrimonial”*.

En este punto es dificil obviar los comentarios que los constituyentes hicieran en
relacion con la redaccion del original articulo 85 de la Constitucién Politica en
torno a la dotacién de patrimonio propio de parte del Estado, como garantia de
perdurabilidad en el tiempo, a los embates de los intereses politiqueros de cada
momento que quisieran hacerle dafio. Por ejemplo, el licenciado Arroyo indico
que “... consideraba necesario darle a la Universidad una autonomia econémica
efectiva, (...) para obligar a los gobiernos a respetarla. Afadié que estaba
seguro que en todo tiempo, tanto la enseflanza primara como secundaria
contarian con todo el apoyo del Estado. No se puede afirmar otro tanto de la
Universidad, que esta expuesta a una serie de peligros. De ahi que es urgente
rodearla de toda clase de garantias, para que no dependa de ninguna fuerza
politica. La autonomia econdmica es vital para la Universidad, que de otra

manera no podria cumplir su alta misién”?*'.

El representante Fournier por su parte menciond, entre otras cosas: “Si la
Universidad le es absolutamente indispensable a la Republica, 16gico es que
esta le proporcione los medios suficientes para que no perezca. (...) Por otra
parte, no es posible condenar a nuestra Universidad a acudir afio con afio 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 econdmica

indispensable, la Universidad estara a merced de los politicos, segun que los

28 \/id., (2) Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez Rodriguez, Tomés Ramén. Op. Cit. Pag. 370.
247 Actas de la Asamblea Nacional Constituyente. Tomo I11. Op. Cit. Pag. 396.
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satisfaga o0 no el ambiente universitario. En esta situacion, preferible seria

cerrarla si va a estar a merced de los vaivenes de la politiqueria”*.

Recuérdense aqui, por ser una intervencion que cierra y complementa las
anteriores, en franca armonia con lo dicho sobre el tema del mecanismo de
supervivencia econdémica de la Universidad inscrito por el Constituyente, las
palabras de don Rodrigo Facio Brenes como diputado constituyente de la

“*

Asamblea Nacional Constituyente de 1949: ¢,deseamos realmente la
autonomia para la Universidad? Todos aqui han dicho que si. Pues si la
deseamos de verdad, tenemos que echar mano a un medio que le permita
financiarse convenientemente sin tener que renunciar a su libertad, sin tener la
necesidad de irse plegando al Ministerio de Educacion y comprometiendo su
libertad y su cultura. Llegamos a la conclusion de que soOlo un abogado puede
haber para la Universidad; el propio texto de la Constitucion. (...) Sélo asi
repararemos la injusticia. No buscamos entonces ninguna preferencia para ella.
Buscamos justicia e igualdad de trato, mas bien. Buscamos para la causa de la
autonomia financiera de la Universidad un buen abogado. Nos damos cuenta de
gue la Constitucion es un abogado distinguido, es un abogado importante; pero
nos damos cuenta también, sefiores Diputados, de que la causa es bien digna

1249

del abogado

B. El articulo 84 de la Constitucion Politica: una norma que matiza —
dada su trascendencia directiva, mas no ejecutiva250— la
aplicacion del principio de legalidad en (organizaciény

funcionamiento) la Universidad de Costa Rica:

248 1
Ibid.
29 Actas de la Asamblea Nacional Constituyente de 1949. Op. Cit. Pp. 398-399.
20 \/er también lo dicho en el punto No. 1, de esta seccion, referido a la ciencia de la direccién en relacién
con la Universidad de Costa Rica.
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El articulo 84 de la Constitucién Politica, norma que, deciamos, le otorga a la
Universidad de Costa Rica independencia para el desempefio de sus funciones
y plena capacidad juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi
como para darse su gobierno y organizacion propios, implica que, en materias
propias de la Universidad, se encuentra exenta de vinculos de subordinacién y
dependencia de parte de la Asamblea Legislativa y el Poder Ejecutivo; lo mismo
gue, de suyo, se puede auto-determinar en el amplio espectro otorgado por el

Constituyente.

No pueden existir condicionamientos o restricciones de ninguna especie en
contra suya. No se puede decir ni sostener con acierto que, a través de la
aplicacion indiscriminada y general del principio de legalidad, atribuido de sumo
al resto de entes publicos descentralizados en determinada materia o
competencia de sector, deba también aplicarsele —por extension— a la
Universidad de Costa Rica, bajo una sujecion similar por el mero hecho de ser
entidad de Derecho Publico “no centralizada”. Lo que la Institucién universitaria
haya definido como materia propia de su incumbencia, lo que ella haya decidido
en el pleno uso de su capacidad para contraer obligaciones y para contratar, lo
miSmMo que para su gobierno y organizacion propios, repela cualquier decision,
cualquier injerencia externa que, por ley o reglamento, por lo que sea —salvo

modificacion legitima constitucional— se haya querido imponerle.

Para poder entender mejor la “directividad” que los articulos 84 y 85 de la
Constitucion Politica establecen en favor de las Universidades publicas, debe
utilizarse los elementos que componen la autonomia universitaria costarricense
y que fueran auscultados por el Dr. Luis Baudrit Carrillo con sistematicidad, por
vez primera, en nuestro pais. Para ello, en esta parte, referimos a lo dicho en el
capitulo anterior sobre la autonomia de la Universidad de Costa Rica, asi como

a lo dicho en el punto 3, acapite A., indicados supra.
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C. Cada universidad publica costarricense —la Universidad de Costa
Rica no es la excepcién— es un campo de referencia; y todas, por
mandato supra legal —constitucional— tienen su propio “bloque de

juridicidad” que les cobija:

El Derecho Administrativo Especial de cada institucién o grupo de instituciones
(pensemos en la parte ordinamental que es propia de cada universidad publica)
cumple dos funciones esenciales: por un lado, satisface una funcién heuristica,
ya que, de su propia razoén de ser, se puede entender con mejor detalle todas y
cada una de sus particularidades; de otro lado, cumple la tarea de servir de
funcidon metodologica que ayuda a “disciplinar” la practica y la realidad a lo
interno de la entidad.

Lo anterior no es otra cosa que un “4mbito de referencia™*

, Y estudiar estos
ambitos permite entender mejor el contenido de su realidad, asi como entender
por qué y a partir de qué, cada Administracion, desarrolla su organizacion y
gestion en el devenir histérico dentro del Estado. La importancia de estos
ambitos referenciales desde el Derecho Administrativo Especial es tal, que
permiten, a partir de la particularidad de cada entidad, entender qué reglas o
instituciones juridicas —de propio— admiten ser encajadas en la categoria de la

generalizacion de la parte General del Derecho Administrativo y cuales no.

Schmidt Assmann nos dice con verdad de autoridad que, “[Plara conocer
sistematicamente un sector de referencia, es preciso analizar sus fundamentos,
las categorias e institutos juridicos y los procedimientos que lo integran. En tal

sentido, el estudio no puede detenerse en las concretas leyes que disciplinen el

sector, sino que conviene indagar su historia y conocer las distintas fases en las
252

que se periodifica su evolucién, hasta desembocar en el presente

2%1 (1) Schmidt Assmann, Eberhard. Op. Cit. Pag. 74.
%2 |bid. Pég. 76.
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La importancia de poder entender los denominados “campos de referencia” ha
sido puesta de manifiesto por el mismo autor en otro trabajo donde ha aducido
gue, desde la perspectiva de una adecuada construccion sistematica del
Derecho Administrativo, lo que se busca es elaborar las teorias de la Parte
General no solo (y acd amarramos con lo que hemos sostenido acerca de que,
la teoria clasica es, por si sola, insuficiente para atender los distintos
entretejidos organizacionales y funcionales de la Administraciéon Publica
costarricense) con la doctrina clasica de la Parte Especial sino de los nuevos
ambitos que aportan nuevas experiencias. Pero, ademas, al analizar los
sectores mas particulares de la Parte Especial en su verdadera
fundamentacion, podremos entender mejor las distintas ramas de esta parte
desde sus origenes hasta sus instituciones juridicas y procedimientos mas
actuales. Lo que hace que se deba estudiar la legislacion vigente pero también

“*

su historia y (...) las distintas etapas que han jalonado su evolucién

normativa hasta desembocar en la situacién presente®”.

En el caso de la Universidad de Costa Rica, tenemos que, el poder pleno que
posee para auto-administrarse, auto-gobernarse y auto-organizarse, es fruto no
tanto de una autonomia que se entiende a la luz del modelo clasico, derivado de
la descentralizacion administrativa, sino de una independencia que, como se ha
visto, se ha conferido por el Constituyente en la Constitucion Politica. Los
poderes de auto-gobierno y auto-organizacion conllevan, de suyo, la capacidad
para crear su propio ambito de referencia normativo que es ajeno del Estado
pero que se halla inmerso en el ordenamiento juridico estatal; ergo,
conformante de ese todo organico de normas juridicas. Se trata de un poder,

gue, insistimos, en el caso de la Universidad de Costa Rica es pleno y, por

253

(2) Schmidt Assmann, Eberhard. EI método de la ciencia del Derecho Administrativo. En: Innovacion y
reforma en el Derecho Administrativo. Editor Javier Barnes, Editorial Derecho Global, Espafia, 2006. P4g.
153.
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tanto, asi, en el caso de su norma principal, su Estatuto Organico, se halla en

un lugar especial dentro del sistema de fuentes®*.

La posibilidad de auto-gobierno, ni que decir la de auto-organizacion, se hallan
predispuestas a la potestad que tiene la Universidad de Costa Rica para dirigir
su actividad, metas y fines en un sentido que pudiera ser, incluso, disidente —no
necesariamente debe ser, siempre, contrapuesto— del que se da el Estado. Por
ello es que “[E]n cuanto a los aspectos juridicos el sistema de la autonomia
politica presenta dos piedras de toque: la distribucion de las atribuciones y la

intensidad del control...”?>®

, ya que el control del Estado sobre otras entidades
publicas puede oscilar desde el minimo, mediano, grande o, incluso, el nulo de

sus potestades y atribuciones.

Asi, sucede que, en Espafa, y considerando lo que sobre el particular dice
Lépez-Jurado®®, la autonomia politica adquiere unos tintes distintos a como se
sustancia en Costa Rica. Alla la autonomia politica se relaciona con la
capacidad de asumir potestad legislativa, o sea, potestad de plena decision;
mientras que la autonomia administrativa viene a ser un modo de auto-gobierno
—no en el anterior sentido, como lo posee la Universidad de Costa Rica sino—
en el marco de las leyes; mas aun, en una auto-administracién que se restringe
a las funciones de ejecucion o aplicacibn dentro de las competencias
administrativas del ente que le son dadas por ley. Por ello es que, en el caso
espariol, la autonomia politica —segun el modelo constitucional— corresponde a
las comunidades autbnomas, mientras que la autonomia administrativa queda
circunscrita a, por ejemplo, algunas entidades locales incluidas las
universidades. Algo que difiere con nuestro modelo de autonomia universitaria

en Costa Rica.

% No lo vamos a desarrollar aqui, pero consideramos que el Estatuto Organico de la Universidad de Costa
Rica, lejos de ser un reglamento, es una norma con rango de ley.

% gevero Giannini, Massimo. Diritto Amministrativo. 2da edicion, Tomo |, Milan, 1988. Pag. 302.

268 \/id., (1) Lépez-Jurado, Francisco. Op. Cit. Pag. 24.
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a. La Universidad de Costa Rica como “ordenamiento juridico” en la

concepcién de Santi Romano®":

Es a Santi Romano a quien se debe la creacion de lo que, en doctrina, se
conoce como “tesis ordinamental”, segun la cual el Derecho no puede ser
entendido Unicamente como conjunto unitario de normas, Sino que es mas que
eso. Es cierto que estas expresiones —las normas— son expresiones
particulares suyas, sin embargo, el Derecho, antes de eso, es cuerpo social o
institucion con vida propia. Como se ve, se trata de una concepcion mas realista
del asunto desde una fenomenologia dinamica y social. Un ordenamiento
juridico, en esta tesitura, viene a ser una institucion compleja, con un importante
sitio en la estructura del Estado, que goza de una comunidad, de una

organizacion y que posee de una propia vida individual®®®.

Esta tesis es la que acoge en sus estudios Giannini para indicar que “... no todo
grupo dotado de una normaciéon constituye un ordenamiento juridico, sino solo
aquel grupo que tenga, también virtualmente, una normaciéon propia (...).
Normacion propia significa que las normas del grupo tengan su origen en las
determinaciones del grupo y que efectivamente se impongan para ser
observadas por sus componentes’®®. Para ello es esencial, pues, no solo un
sistema juridico autbnomo sino también un sistema formal de integracién a
partir de principios propios, como lo posee la Universidad de Costa Rica,
gue se amalgame ademas en la particularidad de una organizacion

compuesta de una pluralidad de sujetos.

?*" E5 una idea que se toma de Francisco de Borja L6pez-Jurado. Vid., Ibid. Pag. 26 y siguientes.

28 \/id., Ibid. Pp. 27-28.
29 (2) Severo Giannini, Massimo. Gli elementi degli ordinamenti giuridici. En: Revista Trimestrale di
Diritto Pubblico, Italia, 1958. Pag. 222. Citado por Lépez-Jurado. Ibid. Pp. 27-28.
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260

El jurista Lépez-Jurado™, refiriendose al hecho de que las universidades sean

consideradas como verdaderos ordenamientos juridicos y no, tan solo, como
entes publicos cualesquiera, aclara que la nocion de “ordenamiento juridico”
habia sido empleada por lo juristas italianos de dos formas distintas, siguiendo
lo que, al afecto, compartia A. Orestano: un primer grupo lo entendia como
“‘complejo de normas”, del aleman Rechtsordnung; o sea, las teorias
normativistas del Derecho mientras que un segundo grupo entendia
“ordenamiento juridico” para aquellas organizaciones publico-sociales que —
agregamos nosotros— sin dejar de ser, por ejemplo, ente publico, se yerguen
como estructuras mas complejas dado su desarrollo histérico acompafnado de

cultura, realidad, comunidad, sociedad, circunscripcion, etc.

La tesis sobre que la Universidad de Costa Rica es un verdadero campo de
referencia o, como lo llega a llamar Giannini, un ordenamiento juridico —no
como complejo de normas, al estilo kelseniano, sino como estructura
organizativa viva— es mas que evidente. Pero aca, entra un elemento que
habria que matizar, porque mientras esta teoria menciona que la diferenciacion
gue se da con el Estado ocurre porque este tipo de organizaciones poseen una
normacion propia y forma un sistema sin necesidad de ser incidido por el
Estado, el cual es originario —menciona—, debemos agregar que, si bien las
normas de la universidad publica costarricense no son, en tal sentido,
“originarias”, por resultar del propio seno corporativista universitario, asi como,
eventualmente, de parte de sus Organos, si participan de una naturaleza
“egitimamente potente” con respecto a la Institucion, la cual, en tanto originaria
gracias a la recreacion que sobre ella da la Constitucion, en el campo suyo de

accion, gozan de una real e importante cuota de soberania®*.

280 (1) Vid., Lépez-Jurado, Francisco. Op. Cit. Pp. 28-29.

%81 \/id., lo sustentado por la nota No. 271 infra.
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Asi, pues, se aprecia la existencia de un “ordenamiento juridico” en la
Universidad de Costa Rica, sencillamente porque confluyen varios elementos
esenciales como el de la auto-normacién al mas alto nivel de su gobierno y
organizacion, la existencia de una organizacion distinta del Estado y el
predominio de una comunidad o pluralidad de sujetos; por ello, la institucién
universitaria, tal como la concebimos, forma su propio sistema sin necesidad de
qgue el Estado, con sus normas comunes y extensibles a otras entidades de
Derecho, pueda o tenga que incidirla en sus intereses.

Algo que llama la atencién es que Lépez-Jurado®?

menciona que la autonomia
en este marco de cosas es una caracteristica de los ordenamientos secundarios
o derivados del Estado, por lo que corresponde a los ordenamientos juridicos
originarios, con personalidad juridica internacional —a ese Estado— la
soberania. Empero, ya hemos analizado por qué a la Universidad de Costa Rica
en su ambito de referencia especial, el Constituyente le ha tratado en el nivel
mas alto u originario posible; al punto, que ya no hablamos tanto aqui de
autonomia, en los términos que el autor utiliza para un modelo de autonomia
universitaria —como el que rige en Espafia—, sino de “independencia” en el
marco de la plena capacidad juridica que mantiene la institucién universitaria

costarricense para suplirse su gobierno y organizacion propios.

Tanto es asi que, la jurisprudencia constitucional costarricense®®, refiriéndose a
la Universidad de Costa Rica y al resto de las universidades publicas, les da
una gradacion preferencial en su autonomia (aunque, hubiésemos querido que
la Sala le llamara, al fendbmeno juridico: jindependencia!) de tercer grado; es
decir, a la mayor distancia posible de cualquier ordenamiento particular, ni qué

decir del general, del Estado®®’.

%82 \/id., (1) Lépez-Jurado, Francisco. Op. Cit. P4g. 32.

%83 por todas, remitimos la lectura de las sentencias Nos. 1313-93 de las 13:54 horas del 26 de mazo de
1992 y 6256-94 de las 9:00 horas del 25 de octubre de 1994,

6% Sobre los grados de autonomia, ya se ha abordado al respecto en otra parte de este trabajo.
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b. Laautonomia de la Universidad de Costa Rica: un concepto que

sale del molde tradicional de la descentralizacion “administrativa”:

Quizas, mucha de la confusion de algun sector ha venido por querer entender la
autonomia universitaria costarricense en el uso clasico que se le ha dado en
Espafia a aquella que es fruto del modelo de descentralizacion estatal; la cual,
la comprende como auto-gobierno “en el marco de las leyes”y que, por tanto,
no es sino, en el fondo, una “auto-administracion” —propia— que se restringe a
meras funciones de ejecucion o aplicacion o, cuando menos, a alguna pequefia
potestad de “independencia” —como el caso de la universitaria— pero que, a la
final, siempre queda a criterio contralor de legalidad de parte de los poderes
generales del Estado, o del respectivo gobierno autbnomo, en mayor o menor

medida.

En Espafia, el que se reconozca autonomia de algun tipo —v.gr. institucional—,
no conlleva que se dé una desconexién entre el ordenamiento general y el
particular. En todo caso, los entes autonomos llegan a estar ligados a la
normativa del ordenamiento general aun en la especial area de su rama, por lo
gue deben atender las disposiciones generales sobre organizacion publica, asi

como las distintas lineas en materia de funcionamiento.

Ahora bien, en el sentido mas puro del término, podemos sostener que la
“‘autonomia” es un atributo que se asocia mas con el aspecto politico, mientras
que otro concepto, el de “autarquia”’, se liga a la descentralizacion administrativa
de la Administracién Publica®®®. En este sentido, al hablar de autonomia
hablamos de la capacidad que posee la persona juridica o la entidad o el

‘ordenamiento juridico” de crear normas, gobernarse y organizarse por Si

6% para una mayor comprension de estas nociones, se puede ver: Polo Martin, Regina. Centralizacion,
descentralizacion y autonomia en la Espafia constitucional. Editorial Dykinson, Universidad Carlos |11,
Madrid, 2014.
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mismo sin injerencia externa de nadie; en el caso de la autarquia, el ente, si
bien se puede auto-administrar —y no gobernar menos organizarse en el sentido
pleno de estos atributos— lo hace con normas que le son impuestas por un ente

matriz que supera sus fuerzas y que es mayor en grado de tutela.

Un autor argentino como el Dr. Juan Carlos Cassagne®®, considera que la
distincion entre autonomia y autarquia viene relacionada con dos formas
distintas de descentralizacion: la primera, en lo politico, la segunda, en lo
administrativo. Segun estima, la autonomia es una forma mayor, si se quiere,
originaria, politicamente hablando de descentralizacion, que le da al organismo
autonomo la potestad de darse su propia norma fundamental por cuanto su
geénesis es de tipo originario. Esto le permite a la vez, auto-gobernarse y auto-
organizarse. Esta nocion la hallamos en concordancia con la justificacion que

hemos dado para el modelo de institucion universitaria publica en Costa Rica.

Este tipo de descentralizacion, diriamos, en el caso nuestro, de
‘independencia”, es la que le asiste a la Universidad de Costa Rica,
entendiendo que si bien, se trata de un ente publico, y no de una circunscripcion
territorial similar a una comunidad autbnoma como sucede en Espafa o de una
provincia como pasa en un pais como Argentina, la entendemos como
“ordenamiento juridico” en el concepto de Santi Romano; y asi lo ha querido
nuestro Constituyente y asi lo regula nuestra Constitucién Politica. En su lugar,
la autarquia vendria a ser la atribucidén que ostentan algunas personas publicas
de auto-administrarse, y que, por ello, no poseen potestades verdaderas de
auto-gobierno y auto-organizacion. En tal sentido, se les toma como

componentes del Estado.

%66 \/id., su obra Cassagne, Juan Carlos. Derecho Administrativo. Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1999.
Referido por Atilio Taraborreli, Alejandro. Educacién Publica en la Argentina: La Autonomia
Universitaria. En: Coleccién Cuadernos de Epoca, No. 5, Serie Servicios Esenciales, Editorial Ciudad
Argentina, Buenos Aires-Madrid, 2004. Pag. 74.
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El Dr. Alejandro Atilio Taraborreli®®’, haciendo referencia a una obra del Dr.
Luciano Parejo Alfonso llamada “La autonomia local’®®®, dice que el jurista
reflexiona sobre la ambigiiedad e indeterminacion del concepto de autonomia y
gue, siguiendo a Giannini, explica que el concepto ha perdido toda conexion con
su origen filosofico juridico porque, quienes lo han tratado a lo largo del tiempo,
mas alla de contribuir a clarificar su concepcién terminolégica, al desarrollar
tantas nociones, han provocado una proliferacion de términos nada uniformes.

Ya no existe un solo concepto pacifico de autonomia, ni siquiera uno
minimamente generalizado en la conciencia juridica colectiva o al menos entre
los juristas, de modo que la utilizacion del mismo por el constituyente no invoca
una significacion concreta y univoca, manejable en el desarrollo constitucional y

en la interpretacion y aplicacion de las normas”®®.

Esto es lo que pasa con el concepto de autonomia universitaria en Costa Rica,
gue, aunque referido a una institucion —deciamos: especial— adopta los tintes
de un concepto originario (territorial) que se caracteriza por lo marcado de su
auto-gobierno, auto-regulacion y auto-organizacion; caracteristicas muy
presentes en la Universidad de Costa Rica, por lo aludido a lo largo de este
trabajo, muy en relaciébn con el concepto de “ordenamiento juridico” y su
posicion en la estructura estatal. Si como menciona el Dr. Atilio Taraborreli,
“[E]n cualquier caso, es importante destacar, desde esa perspectiva, que la
cualidad de autorregulacién parece estar vinculada a la organizacion territorial
del sistema politico, es decir que se predica no de cualquier sujeto, sino de

partes territoriales de organizacién politica de un pueblo”?”

, merece la pena en
otro trabajo auscultar mejor si, en el caso de la Universidad de Costa Rica —

creemos que si— podemos hablar de, ademas del pequefio componente de

%7 1bid. Pp. 71-72.

%8 (3) Parejo Alfonso, Luciano. La autonomia local. En: Revista de la Administracion Local y
Autondmica, Espafia, 1986.

%89 Atilio Taraborreli, Alejandro. Op. Cit. Pag. 71.

219 1bid. Pag. 72.
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‘ente” que se le atribuye a estas instituciones en funcién de su existencia para
el Derecho Publico, de verdaderos ambitos con territorialidad y todo lo que ello

implica para su haber.

c. La Universidad de Costa Rica en la estructura estatal:

Al crearse el nuevo orden constitucional vigente con la Constitucién Politica
1949, se cre6 un titulo especifico —el XIV— relativo a las instituciones

gozan de
independencia administrativa y estan sujetas a la ley en materia de gobierno...”.

autébnomas; las cuales, segun disposicion del articulo 188:

Y, sin embargo, el Constituyente no clasifico a la Universidad de Costa Rica
dentro de dicho titulo, sino que le ubicé en el titulo VII relativo a la educacion y
la cultura, y le dio un rango especialisimo que ya hemos visto, es distinto de
cualquier institucion perteneciente al sector descentralizado. Mientras las
primeras ostentan solo autonomia administrativa, la Universidad de Costa Rica
goza de un importante estatus juridico de independencia funcional, dada la
especialidad de sus tareas y la plena capacidad juridica para darse su gobierno

y organizacion propios.

Hemos dicho en el contenido de este trabajo, que la Universidad de Costa Rica
no surge en el estado actual de cosas producto de una descentralizacion
administrativa, como si el Estado, Gobierno central, hubiera en algin momento,
gozado de sus propias funciones y competencias. Amén de esto, nadie niega
gue la Institucién universitaria hoy en dia sea parte del sector de entidades
publicas que componen la estructura estatal;, pero de ello a que quede
absorbida por el Estado y, por tanto, que pueda ser controlado por este, hay

una enorme diferencia que no se puede soslayar.

Cuando la Constitucion Politica de Costa Rica distribuy6 el poder y constituy6 la

estructura del aparato estatal, a la vez que dio origen al Gobierno (central),
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imbuy6 de autoridad a la Universidad de Costa Rica y le asigno “... determinada
porcion de la soberania en forma exclusiva —para que en forma independiente
se diese su organizacion propia y su gobierno propio— vy, en forma excluyente,
tales funciones no pudiesen ser ejercitadas por ningun érgano o ente ajeno a la
propia Universidad de Costa Rica. Esta asignacion fundamental de
competencias y de funciones no provino de acto legislativo, ni de decision
gubernamental, sino —de modo directo y originario— del propio Poder

constituyente™*"*.

Con frecuencia se ha creido que el sector de instituciones publicas dedicadas a
los servicios depende del Poder Ejecutivo Unicamente, o, cuando menos, que
se encuentran anejas a este en una relacion de tutela administrativa. Y aunque
la Universidad de Costa Rica, como vimos en secciones precedentes, no
pertenece a este sector, aun existe cierta opinion juridica que la pretende ubicar
alli. Como la autonomia de la Universidad de Costa Rica no es producto de un
proceso de descentralizacion administrativa sino politica, no se encuentra
adscrita ni supeditada, en ningun grado de dependencia, al Poder Ejecutivo;
tampoco al Poder Legislativo. Si se tuviera que fijar un sitio a la Universidad de
Costa Rica en el organigrama del Estado, se le tendria que colocar al lado de
esos dos poderes de la Republica. Porque, si bien, forma parte de la
Administracion publica —en un sentido amplio del término—, no le afecta el
régimen juridico que se predica de otras instituciones publicas, por ejemplo, en
la forma y contenido como lo regula una ley como la Ley General de la
Administracion Publica; a lo sumo, puede encontrar aplicaciéon cuando la

Universidad, armonizandola, le utilice de forma supletoria.

2 (4) Baudrit Carrillo, Luis. Op. Cit. P4g. 15.
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Il. SEGUNDA SECCION:

El caso —el problema— de aplicar el articulo 173 de la Ley General de la

Administracién a la Universidad de Costa Rica

1. Lavalidez de la actuacién administrativa:

Como es sabido, la actuacién administrativa —la correcta validez de la actividad
de la Administracion— se encuentra predeterminada por el ajuste de su
conducta a las nociones juridicas que son predefinidas por el ordenamiento
juridico. Todo acto administrativo debe en buena manera producir efectos
juridicos, ya sea que, en abstracto o por ejecucion, la Administracion propenda
a satisfacer necesidades propias del interés general. Por tanto, la conformidad
de esa actuacion, o del acto que produce la ejecutividad de la norma en el caso
concreto, no viene a ser otra cosa mas que la conformidad de esas acciones

con la juridicidad que reina la materia que se trate.

En el fondo, lo que tenemos es la nocion de validez del acto administrativo
como sumisién®’? especial de la Administracién al principio de juridicidad, en
aras de la satisfaccion de los fines publicos determinados. Detras de esta
nocion esta también, desde luego, la proteccion y la tutela de los administrados
frente al poder de la Administracion, los cuales ostentan el derecho a que, sus
intereses y derechos subijetivos, solo se vean impactados —para bien o para
mal— mediante la existencia valida de una accién anterior que ademas sea

eficaz.

No en vano, la Ley General de la Administracién Publica, que es una norma

aplicable al Estado y a los demas entes publicos?’®, y de aplicacién conexa a la

22 vjid., (2) Garrido Falla, Fernando. Tratado de Derecho Administrativo. Instituto de Estudios Politicos,

onceava edicion, Volumen, Espafia, 1964.
218 \/id., articulo 1. Esta ley, como ya hemos tenido oportunidad de comentar aplica s6lo supletoriamente a
la Universidad de Costa Rica en ausencia de norma especial interna al efecto. (vid., art. 2). Mencion
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Universidad de Costa Rica, dispone que “[S]era valido el acto administrativo que

"2 siendo correcto

se conforme sustancialmente con el ordenamiento juridico...
asi, pues, que, cualquier infraccion sustancial del ordenamiento juridico, incluso
de las normas no escritas, sea motivo de invalidez>” en funcién del grado de
presuncion de validez que ostentan ciertas actuaciones administrativas debido
al tipo de valor que se hubiera fijado en el ordenamiento juridico para aplicar

esta suerte de legitimacion?’®.

En relacion con la validez del acto administrativo, como elemento esencial de la

accion administrativa, don Eduardo Ortiz ha manifestado que:

“Todo acto administrativo esta llamado a producir efectos juridicos, que por si o
por su ejecucion satisfacen necesidades publicas. Una de las condiciones, y la
mas importante, para que esos efectos se produzcan es la conformidad del acto
con el ordenamiento. La regulacion del acto se opera basicamente por el

otorgamiento de la potestad para dictarlo, entendida como la posibilidad

aparte, por demas, que mediante indicacion del Decreto Ejecutivo No. 9469 del 18 de diciembre de 1978
se excluye de su aplicacién a la Universidad de Costa Rica. Ademas, basta con revisar la exposicion de
motivos del proyecto de ley —de la LGAP— para auscultar que el el concepto de Estado que deriva de ese
art. 1 no es otro que el de Poder Ejecutivo para su organizacion y conducta y el del resto de entes publicos
menores.

274 Articulo 128.

27> Articulo 158.

2% por ejemplo, en Costa Rica, tal como resulta de la relacién de los articulos 169 y 176 de la LGAP,
solamente se presume legitimo el acto relativamente nulo, no asi el que es nulo absolutamente. Sobre el
particular, don Rodolfo Saborio Valverde, citando a don Eduardo Ortiz escribe: “ORTIZ ORTIZ al
analizar conjuntamente la presuncién de validez y la ejecutoriedad del acto administrativo plantea que hay
dos formas generales de consagrar ambas categorias: “l) o bien se presumen legitimos todos los actos
imperativos de la Administracion y se autoriza la ejecucion coactiva de todos ellos, sin limites ni
distinciones, tanto si son validos como invalidos y si son absolutamente nulos como si lo son
relativamente; 2) o bien se discrimina entre los tipos y grados de invalidez y solo se reconoce esos dos
privilegios importantes en la hipdtesis de los actos anulables o relativamente nulos, nunca en favor de los
otros absoluta o plenamente nulos, nulos de pleno derecho... En un ideal del sistema asi concebido no hay
posibilidad alguna, fuera del proceso contencioso, de paralizar ni la presuncion de legalidad ni la ejecucion
forzosa del acto, probando su ilegalidad, aun si es manifiesta y flagrante. EI homenaje rendido a la
eficiencia administrativa destruye todas las garantias en favor del particular afectado”. ORTIZ ORTIZ,
Nulidades... op. cit. p. 392. Saborio Valverde, Rodolfo. Eficacia e invalidez del acto administrativo.
Editorial Juricentro, San José, 2003. Pag. 39.
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normativa de manifestar declaraciones de voluntad con capacidad para producir

los efectos a que se dirigen”®’".

Aunque la Administracion, en buena teoria, debe actuar segun las distintas
habilitaciones que el ordenamiento predispone con la intencién de cumplir con
el fin, no siempre lo logra y, con o sin intencion, puede incurrir en una serie de
vejaciones que, o desvian, o bien, sobreabundan —con violaciéon o no de las
situaciones juridicas particulares— la juridicidad de fondo por cumplir. Este tipo
de violaciones al ordenamiento juridico es lo que nos lleva a la utilizacion de las
figuras de las nulidades administrativas como remedios necesarios para el

restablecimiento del orden social.

2. Grados y tipos de invalidez en el Derecho administrativo

costarricense:

En Costa Rica, se sigue la corriente doctrinal mayoritaria que, con base en la
Ley General de la Administracion Publica, considera que existen Unicamente —
groso modo— dos categorias de nulidades: la absoluta y la relativa. Esta tesis,

"2’8 se decanta por

gue también suele denominarse como “tesis de la biparticion
las nulidades que generan una nulidad tan grave del ordenamiento juridico, en
virtud de la ausencia de elementos sustanciales, que impiden la realizacién del
fin encomendado y el surgimiento de verdaderos efectos juridicos mientras que,

por otro lado, reconoce las nulidades que, sin ser necesariamente groseras,

2 (4) Ortiz Ortiz, Eduardo. Nulidades del acto adminstrativo en la Ley General de la Administracién

Publica. En: Revista del Seminario Internacional de Derecho Administrativo, Colegio de Abogados de
Costa Rica, Asociacion Costarricense de Derecho Publico, San José, 1981. Pag. 383.

2" Un autor como don Eduardo Ortiz Ortiz nos habla de dicotomia de invalideces y tricotomia de
invalidez. En este Gltimo caso, por la disconformidad sencilla con el ordenamiento juridico, nos dice que
existen: 1. Actos nulos absolutamente, incapaces de producir efectos juridicos desde que se dieron (vid., el
componente “ex tunc” que pregona el 171 de la LGAP); 2. Actos irregulares, capaces de producir efectos
en forma paritaria con los validos; 3. Actos anulables o relativamente nulos, que también producen efectos
juridicos bajo condicidn resolutoria de que por acto eventual se declare la existencia de sus yerros con el
ordenamiento. Vid., (4) Ortiz Ortiz, Eduardo. Op. cit. Pag. 410.
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hacen que el acto administrativo, mientras no sea corregida la irregularidad, se

presuma legitimo?”®.

Asi, una norma como la derivada del articulo 165 de la Ley General de la
Administracion Publica sefiala que: “la invalidez podra manifestarse como

nulidad absoluta o relativa, segun la gravedad de la violacién cometida”, siendo

gue, dos articulos mas adelante, en los numerales 165 y 166 de dicha ley, se
aclara que la ausencia total de uno o varios de los elementos del acto
administrativo, real o juridicamente, lo hacen nulo absolutamente; mientras que
su imperfeccion, a menos que esta imperfeccion impida la realizacion del fin, lo

convierte en nulo relativamente.

Entre nosotros, hay algunos®®° que han sefialado la posibilidad de aplicar
excepcionalmente la figura de la “inexistencia del acto administrativo” en el caso
gue regula el articulo 175 de la LGAP, porque, por un lado, se obliga a la
Administracion a anular de oficio el acto absolutamente nulo, con base en el
articulo 174 de la LGAP pero, por otro, se sefiala en aquel 175 que el
administrado tiene la posibilidad de impugnar el acto absolutamente nulo, sea
en la via administrativa o judicial, en el plazo de un afio. Sin embargo, la
pregunta que cabe hacerse es: ¢ pasado ese afio el acto absolutamente nulo se
convalida con el paso del tiempo? La respuesta parece mas que clara: no. Por
lo que una postura ecléctica como la anterior, bien podria echar mano de la
figura del acto inexistente que ha tenido una importante acogida via

jurisprudencial para evitar cualquier caducidad.

En general, ya veiamos unas lineas arriba que, “[Slera valido el acto

administrativo que se conforme sustancialmente con el ordenamiento juridico,

2% \/id., articulo 165 de la LGAP.
280 saborio Valverde, Rodolfo. Op. Cit. Pp. 117-118.
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incluso en cuanto al mévil del funcionario que lo dicta”®®. Por ello en Costa
Rica, no solo esta prohibida la ejecucién del acto absolutamente nulo —su
ejecucion produce responsabilidad civil de la Administracion y, eventualmente,
civil, administrativa e, incluso, penal del funcionario, cuando tal ejecucion se
llagare a materializar®®*-- sino que, ademas, aunque ese acto nulo
absolutamente pueda llegar a tener efectividad en la vida social, en la vida

juridica no es eficaz.

Y esto es asi, porque “... esos resultados finales y reales del acto dictado en
esas condiciones de irregularidad [los que, “in materia”, se producen en la
realidad], aunque sensibles socialmente, no son efectos juridicos del acto como
tal, sino mas bien del acto como hecho ilegitimo o ilicito, cuyos efectos, de
darse, nada tienen que ver con la intencion y voluntad del acto juridico. Son
meros eventos materiales que habran de cancelarse o sancionarse en la forma
gue mejor los haga desaparecer, social y juridicamente. Es indudable que aqui
el acto ha tenido “efectividad” (por lo que entendemos la conformacion de la
realidad social de acuerdo con su contenido), pero esto es algo distinto de la
eficacia juridica. Esta ultima, entendida como la capacidad juridica del acto para
producir efectos juridicos (previstos normativamente), pertenece, como todo del
Derecho, al mundo del deber ser. La efectividad del acto puede o no ser debida,
segun que el acto mismo sea legal o ilegal, en tanto que causa de esos efectos
reales; la “eficacia” en cambio, sélo puede ser debida, en cuanto sélo se da por

disposicion del ordenamiento juridico y cuando éste asi lo quiere”?,

%81 Articulo 128 de la LGAP. Tan a favor de la conservacion del acto se esta que el articulo 168 de esta ley
determina incluso que: “En caso de duda sobre la existencia o calificacion e importancia del vicio debera
estarse a la consecuencia més favorable a la conservacion del acto”.

%82 \/id., la inteligencia normativa que subyace de relacionar los articulos 170y 172 de la LGAP.

283 (4) Ortiz Ortiz, Eduardo. Op. Cit. Pp. 400-401.
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3. Caracteres sustanciales del acto absolutay relativamente nulo?*:

A. La presuncion de nulidad:

Como ya hemos visto, el acto absolutamente nulo no se presume legitimo a
pesar de que, en doctrina comparada —el caso espafol, vr.gr.— esta suerte de
presuncién cobija a todos los actos indistintamente su grado de invalidez. La
formula que contiene la l6gica derivada de los articulos 169, 170, 170 y 174 —
todos de la LGAP— no es otra que la de su eliminacién y no conservacion. Esta
extincion no es discrecional, sino que la Administracion se encuentra compelida,
en uso de una especie de potestad de auto-tutela a proceder de forma oficiosa
para evitar malograr el fin pablico. En cambio, en el acto anulable ocurre todo lo
contrario: su nulidad es posible en la via administrativa —siempre que no exista
de por medio una declaracion de derechos en favor del administrado— incluso
de forma facultativa o discrecional tomando en cuenta criterios de oportunidad o
conveniencia. La regla en este caso va mas por la conservacion del acto si, con

su ejecucion, no se pone en riesgo o en duda la realizacién del fin?®.

B. La produccion de efectos juridicos:

Ya dijimos que el acto absolutamente nulo, si acaso posee alguna efectividad
en la realidad; mas, en lo que corresponde al grado de su eficacia, ciertamente
no produce ningun efecto de naturaleza juridica. La ineficacia del acto juridico
encuentra como un adverso de moneda la invalidez o ausencia de elementos
esenciales para su conformidad con el ordenamiento juridico. A diferencia del
gue es nulo relativamente, que si puede —en virtud de su suerte presuntiva de
convalidacion, o bien, porque su irregularidad no es tan violenta— producir

efectos juridicos.

28 Esta denominacion es tomada de Saborio Valverde, Rodolfo. Op. Cit. Pp. 128y ss.
%8 Articulos 167, 168 y 169 de la LGAP.
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C. Laposibilidad de ejecucién del acto administrativo:

Esta cualidad viene muy ligada a la anterior. Unicamente podran ser ejecutados
los actos validamente conformes con el ordenamiento juridico. Hemos indicado

hasta la saciedad el motivo de esta prerrogativa para la Administracion.

D. Laconvalidacion del acto invalido: plausible en el caso de nulidad

relativa:

La teoria utilizada por la legislacion costarricense para referirse al régimen de
las nulidades en el Derecho Administrativo —la tesis dicotbmica— nos da pie
para sostener, y no solo a refuerzo positivo®**— que el acto absolutamente nulo
no se puede convalidar a diferencia de la relatividad del que es nulo en grado
no gravoso, no tanto por la casuistica propia sino por la esencialidad y el grado

de infraccion de cada uno.

4. La potestad de anulacién” de oficio”?” de los actos administrativos:

Siguiendo con la clasificacion bipartita, nos referiremos brevemente a las dos

modalidades de nulidad —y declaracion®®— para, finalmente, aterrizar en el

280 Establecen los articulos 172 y 187.1, respectivamente: “El acto absolutamente nulo no se podra
arreglar a derecho ni por saneamiento, ni por convalidacion” y “El acto relativamente nulo por vicio y en
la forma, en el contenido o en la competencia podré ser convalidado mediante uno nuevo que contenga la
mencion del vicio y la de su correccion”.

87 para los efectos de nuestro trabajo, nos interesa ver solamente la que puede —y, en el caso de la
absoluta, debe— ser declarada de oficio por parte de la Administracion. Sabemos que otro tanto lo puede
llevar a cabo la Administracion por impulso de parte.

288« debe tenerse en cuenta que por tesis de principio, no es declarable la nulidad por la nulidad misma,
y es menester para reconocerla que se haya detectado una omision o defecto de formalidades sustanciales,
lo cual se encuentra reconocido plenamente por la jurisprudencia nacional...”. Solano Borbon, Pablo.
Nulidad absoluta del acto administrativo. Medios para su declaracion. En: Revista Judicial del Poder
Judicial, No. 123, San José, 2018. Pag. 194.
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objeto de interés del trabajo que es la declaracion de nulidad absoluta, evidente
y manifiesta en sede administrativa del 173 de la LGAP: el caso en la
Universidad de Costa Rica.

Asi, dos son las posibilidades en que la Administracion puede echar mano de la

oficiosidad para anular una conducta que es disimil a razén de su invalidez:

A. El caso de la nulidad relativa:

Se trata de una posibilidad-poder discrecional de la Administracion®® que
debera justificarse por un motivo de oportunidad, especifico y actual. Porque
recordemos que la regla general es la conservacion del acto a partir del
principio que presume su legitimidad. La declaracion de la nulidad tendra lugar,
ademas, cuando, independientemente de la caducidad de los recursos, asi
como cualquier otra accién procedente, se haga en favor del administrado

conforme a lo que establece el canon 183.1 de la LGAP.

Por reforma que se embutio con la entrada en vigor de la Ley No. 8508, Cédigo
Procesal Contencioso Administrativo, el inciso 2 del articulo recién indicado
establece que la potestad de revision de forma oficiosa del acto, en favor del
administrado, no esta sujeta a plazo de caducidad, pero debera ejercerla la
Administracién previo dictamen vinculante de la PGR**. Caso contrario, si la
anulacion que se pretende —por ser relativa— declara derechos en favor del

administrado, la Administracion debera hacer uso del proceso de lesividad que

259 Articulo 174.2 de la LGAP.

20 procuraduria General de la Replblica. Creemos, por lo que se vera infra, para el caso de la nulidad
absoluta, evidente y manifiesta, que tampoco en este caso la Universidad de Costa Rica debera pedir
criterio a la PGR.
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establece el codigo de lo contencioso administrativo en sus articulos 10, parrafo
quinto®®* y 34.12%2

B. El caso de la nulidad absoluta:

Este tipo de nulidad siempre debera poder declararse en la via administrativa,
ya sea para acto favorable, o bien, contrario a lo intereses del administrado;
inclusive, cuando pudieran haberse declarado derechos subjetivos en favor del
administrado, si estamos en presencia de una de aquellas nulidades que son
absolutas evidentes y manifiestas. Algo habiamos adelantado al respecto sobre
gue, esta prerrogativa de la Administracion viene conferida gracias a su

capacidad de auto-tutela para llevar a cabo sus cometidos administrativos.

“La explicacién dogmatica de la potestad de revision de oficio de sus propios
actos, de forma unilateral, por la propia Administracion se encuentra en los
poderes de autotutela que el Ordenamiento le reconoce y que le permiten
hacerse justicia por si misma, tutelar por si misma sus propios derechos y
obligaciones, sin necesidad del auxilio judicial. La autotutela consiste
(Benvenuti, 1959, 537 y ss.) en aquella parte de la actividad administrativa a
través de la cual la Administracién Publica procede a resolver por si misma los

conflictos potenciales o actuales que surgen con otros sujetos en relacion con

291 Articulo 10, parrafo quinto: “Estaran legitimados para demandar: (...) La Administraciéon podra
impugnar un acto propio, firme y creador de algin derecho subjetivo, cuando el superior jerarquico
supremo haya declarado, en resolucion fundada, que es lesivo a los intereses publicos”.

292 Articulo 34.1: “Cuando la propia Administracion, autora de algin acto declarativo de derechos,
pretenda demandar su anulacion ante la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa, previamente el superior
jerarquico supremo debera declararlo lesivo a los intereses publicos, econdmicos o de cualquier otra
naturaleza. El plazo maximo para ello sera de un afio, contado a partir del dia siguiente a aquel en que
haya sido dictado, salvo si el acto contiene vicios de nulidad absoluta, en cuyo caso, dicha declaratoria
podra hacerse mientras perduren sus efectos. En este Gltimo supuesto, el plazo de un afio correra a partir
de que cesen sus efectos y la sentencia que declare la nulidad lo hard, Gnicamente, para fines de su
anulacion e inaplicabilidad futura”.
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Sus propios actos o pretensiones, esto es, en definitiva, la capacidad de poder

hacerse justicia por si misma”?%.

Asi, de conformidad con los articulos 174.1 y 180, ambos, de la LGAP, existe un
deber de la Administraciébn para anular de oficio el acto absolutamente nulo
siempre que no sea declarativo de derechos subjetivos; en cuyo caso debera
seguirse un procedimiento especial. De forma que tanto “... el érgano emisor
del acto administrativo como su superior jerarquico tienen la posibilidad de
someter el acto administrativo emitido a un examen de legalidad, a efectos de
determinar si éste contiene vicio alguno en sus elementos constitutivos, y de
esa forma, en consecuencia con los resultados obtenidos de ese andlisis, se
declara su nulidad absoluta mediante resolucion administrativa debidamente

fundada”?®,

Por otra parte, cuando se ha reconocido derechos subjetivos en provecho del
administrado, pero el acto resulta lesivo para los intereses publicos y
patrimoniales de la Administracion, pero, ademas, si la nulidad se acomparia de
los atributos de “evidente y manifiesta”, la Administracion podra, siguiendo lo
preestablecido en el articulo 173 de la LGAP, iniciar un procedimiento de
declaracion calificado en via administrativa que, claro esta, debera seguir un

determinado modo de “proceso debido”.

Como veiamos en la introduccion de este trabajo, se trata de un poder de la
Administracion que es excepcional, que no es la regla, en virtud de la

inderogabilidad de los actos propios y favorables para la persona-administrado.

2% Bocanegra Sierra, Radl. La revision de oficio de los actos administrativos. En: Lecciones y materiales

para el estudio del Derecho Administrativo. Tomo 1V, Editorial lustel, lera edicién, Espafia, 2009. P&g.
182. Una pagina antes este mismo autor dira: “Utilizo la expresion revision de oficio de los actos
administrativos para referirme a la eliminacién por la propia Administracion de aquellos de sus propios
actos que resulten viciados de ilegalidad, reservando el término revocacion, o revocacion de oficio, para
designar la retirada de un acto administrativo por motivos de oportunidad”.

29 5polano Borbon, Radl. Op. Cit. Pag. 197.
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En general, si la Administracién quisiera, motu proprio, eliminar un acto suyo
declarativo de derechos subjetivos, deberd acudir a la via contenciosa
administrativa y utilizar el proceso de lesividad®*®, salvo —como deciamos— el
caso particular de las nulidades absolutas evidentes y manifiestas, donde el
ordenamiento nacional da la posibilidad de declararlas y llevarlas a cabo en via

administrativa.

Esto es asi porque el principio de la intangibilidad o irrevocabilidad de los actos
propios —non venire contra factum proprium—, que se consagra en el articulo 34
de la Constitucion Politica, segun lo ha desarrollado asi la jurisprudencia de la
Sala Constitucional supone que “... la eliminacién en perjuicio de una persona

de conductas de contenido favorable, solo puede decretarse siguiendo los

mecanismos gque fija el ordenamiento juridico para tales fines. (...) Pues bien, la

supresion de esos actos que producen efectos favorables a terceros por parte
de la Administracion que los ha emitido, solo es viable por dos vias [nos
interesa, de momento, Unicamente la primera]. En sede administrativa, el
numeral 173 LGAP faculta a la Administracion a la declaratoria oficiosa de
nulidad absoluta, evidente y manifiesta de acto favorable. Se trata de un
procedimiento que se desarrolla en su totalidad en sede administrativa, que ha
de cumplir con todas las rigurosidades de esa norma, so pena de nulidad

absoluta”®%,

2 \/id., articulos 10, parrafo cinco y 34 —ya referidos supra— del Cédigo Procesal Contencioso
Administrativo.

2% Garita Navarro, José Roberto. Sobre el régimen de la lesividad en el nuevo proceso contencioso.
Analisis de dos casos concretos: procedimientos discplinarios internos y la materia tributaria. Obra inédita,
San José, S.F., Pp. 3-4.
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5. Del contenido del articulo 173 de la Ley General de la

Administracion Publica:

Articulo 173 de la LGAP:

“1) Cuando la nulidad absoluta de un acto declaratorio de derechos sea
evidente y manifiesta, podra ser declarada por la Administracion en la via
administrativa, sin necesidad de recurrir al contencioso-administrativo de
lesividad, previsto en el Codigo Procesal Contencioso-Administrativo, previo
dictamen favorable de la Procuraduria General de la Republica; este dictamen
es obligatorio y vinculante. Cuando la nulidad absoluta verse sobre actos
administrativos directamente relacionados con el proceso presupuestario o la
contratacion administrativa, la Contraloria General de la Republica debera rendir

el dictamen.

En ambos casos, los dictamenes respectivos deberan pronunciarse
expresamente sobre el caracter absoluto, evidente y manifiesto de la nulidad

invocada.

2) Cuando se trate de la Administracion central del Estado, el ministro del ramo
gue dict6 el respectivo acto debera declarar la nulidad. Cuando se trate de otros
entes publicos o Poderes del Estado, debera declararla el érgano superior
supremo de la jerarquia administrativa. Contra lo resuelto cabra recurso de
reposicion o de reconsideracion, en los términos del Codigo Procesal

Contencioso-Administrativo.

3) Previo al acto final de anulacién de los actos a que se refiere este articulo, la
Administracion debera dar audiencia a las partes involucradas y cumplir con el

debido procedimiento administrativo ordinario dispuesto en esta Ley.
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4) La potestad de revision oficiosa consagrada en este articulo, caducara en un
afo, a partir de la adopcion del acto, salvo que sus efectos perduren.

5) La anulacién administrativa de un acto contra lo dispuesto en este articulo,
sea por omision de las formalidades previstas o por no ser absoluta, evidente y
manifiesta, sera absolutamente nula, y la Administraciébn estara
obligada, ademas, al pago por dafios, perjuicios y costas; todo sin perjuicio de
las responsabilidades personales del servidor agente, de conformidad con el

segundo parrafo del articulo 199.

6) Para los casos en que el dictado del acto administrativo viciado de nulidad
absoluta, evidente y manifiesta corresponda a dos o0 mas ministerios, o cuando
se trate de la declaratoria de nulidad de actos administrativos relacionados entre
si, pero dictados por érganos distintos, regira lo dispuesto en el inciso d) del

articulo 26 de esta Ley.

7) La pretension de lesividad no podra deducirse por la via de la

contrademanda”.

A. Dictamen obligatorio, vinculante y favorable:

La formula derivada de esta horma —que es, y asi se estila, de uso generalizado
para toda la Administracion Publica—demanda que la declaracion de la nulidad
absoluta, que debe ser evidente y manifiesta, debe ser dictaminada de previo
por la Procuraduria General de la Republica o por la Contraloria General de la
Republica como una forma anticipada de preparacion “autorizante” para la
emisién del acto final de la Administraciéon que declara la nulidad. Como se ve,

la Administracion que propende a la declaracion de nulidad debe, de previo, y
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obligatoriamente, solicitar un criterio a la Procuraduria General de la Republico,
o bien, si de materia presupuestaria o de contratacion administrativa se trata, a
la Contraloria General de la Republica, el cual debera ser vinculante y favorable
en linea a la nulidad. Vemos aca una triple condicionalidad: obligatorio,

favorable y, ademas, vinculante.

Por tratarse de un acto de control previo, podemos decir que: de una especie de
autorizacion habilitante, la propia Procuraduria General de la Republica —asi
nos lo dice el Dr. Jinesta Lobo— “... ha indicado que su intervencién en el
procedimiento administrativo abierto para revisar o anular el acto administrativo,
a través de un dictamen vinculante —sobre la nulidad absoluta, evidente y

manifiesta—, le confiere a ese 6rgano el caracter de contralor de legalidad de

las actuaciones de la administraciones publica (sic) en via administrativa gue no

rife_con ningun grado de autonomia, puesto que, es a ese Organo _al que le
297

corresponde “... la competencia de determinar técnicamente’’ si los hechos

contenidos en el expediente del procedimiento administrativo implican _que el

acto que se pretende anular, adolece de vicios que ameriten calificar su nulidad
de absoluta, evidente y manifiesta” (C-024-94 de 10 de febrero de 1994)"%%,

Dejaremos aqui esta cuestion para, en el siguiente punto No. 6, debatir esta

postura; la cual, por demas, consideramos inaplicable para la Universidad de

Costa Rica habida cuenta del control y tutela administrativa que se ejercen.

297 Resaltamos esta palabra (técnicamente) por lo que se ver4 mas abajo, precisamente, en torno a una
alusion que se hard sobre verdaderos criterios de estudios basados en reglas técnicas y no, como en el caso,
en controles de legalidad llevados a cabo por la PGR, o bien, la CGR, circundantes al quehacer propio de
cada ente.

2% (2) Jinesta Lobo, Ernesto. Revocacion y anulacion del acto administrativo en Costa Rica. En: Revista
de la Procuraduria de la Administracion de la Republica de Panamd, No. 11, Panam4, 2013. P4g. 15.
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B. Los calificativos de “evidente y manifiesta”:

¢, Qué significa que la nulidad absoluta deba ser “evidente y manifiesta™ Que
esta nulidad absoluta deba poseer esta cualificacion significa, o debe

entenderse, nos dice don Eduardo Ortiz, “... no la que es patente o grosera
hasta para el lego —lo que es hipotesis académica— ni tampoco la que se

refiere sélo a un tipo determinado de vicio grave, sino toda la que afecte el

orden publico de la organizacion v el funcionamiento de la Administraciéon y que

es, por eso mismo, grave y peligrosa para la colectividad. (...) toda nulidad es

de pleno derecho precisamente en la medida en que es grave, por afectar el

orden publico”®®°.

Muchas veces, para dar una significancia mejor a estos dos epitetos, se ha
recurrido a la definicion que, sobre estos vocablos, ofrece el Diccionario de la
Lengua Espafiola. Asi, por ejemplo, se dice de “evidente”, aquello que es cierto,
claro, patente y sin la menor duda. Mientras que de “manifiesto”, algo similar: lo

gue es patente, claro, descubierto.

Al final, estamos frente a dos significados de una “facil constatacién” sobre una
determinada situacion cuya sustancia de nulidad es grave pero que, sin un
mayor analisis o juicio de verificabilidad, resalta a todas luces, sin mayor
esfuerzo, su invalidez absoluta. No es la graduacién en el vicio lo que la hace
“evidente y manifiesta” y, con ello, como mas dafina de la que no lo es asi, sino

el método previo-intuitivo para calificarla como tal.

Sobre los caracteres de evidente y manifiesta, la Sala Constitucional ha
manifestado que “[L]o evidente y manifiesto es lo que resulta patente, notorio,
ostensible, palpable, claro, cierto y que no ofrece ningin margen de duda o que

no requiere de un proceso o esfuerzo dialéctico o logico de verificacion para

299 (4 Ortiz Ortiz, Euardo. Op. Cit. Pag. 424.
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descubrirlo, precisamente, por su indole grosera y grave. En tal sentido, basta
confrontar el acto administrativo con la norma legal o reglamentaria que le dan
cobertura para arribar a tal conclusion, sin necesidad de hermenéutica o

exégesis alguna™®.

C. Existencia de un proceso debido:

De alli que, por todo lo anterior, conforme al inciso 3) del 173 de la LGAP, la
Administracion se encuentra obligada a abrir un procedimiento ordinario (con
base en el articulo 308 de esa misma ley) que permita oir a la persona afectada
previa audiencia y previo ejercicio de derecho de defensa. De lo contrario, dicta
el inciso 5) de esa norma, se produce una nulidad absoluta de lo actuado por la
inobservancia de una serie de condiciones y tramites que hacen nugatoria

cualquier suerte de subsanacion posterior.

6. Laimprocedencia de aplicar el articulo 173 delaLGAP ala

Universidad de Costa Rica:

Sobra decir, a estas alturas del trabajo, que la Ley General de la Administraciéon
Plblica es una norma de aplicacion analdgica, mas no obligatoria, para la
Universidad de Costa Rica. Con ello, bien podriamos achicar el analisis a un
mero estudio de formalidad y preceptividad normativa y dar por zanjada nuestra
hipétesis, al constatar que, positivamente, en razén del ambito organizacional
gue posee —y en gue se ubica la entidad universitaria— no le deberia aplicar el
articulo 173 de la LGAP. No obstante, como lo hemos venido trazando a lo largo
de la investigacién, tenemos razones mayores —si se quiere, de dimension y

estructura estatal, en las cuales se halla inmersa nuestra Institucién universitaria

%90 sentencia No. 4369 de las 8:30 horas del 23 de mayo de 2003. Citada por Solano Borbon, Ral. Op. cit.
Pag. 197.
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y de naturaleza particular de esta entidad— para, de forma cualitativa, y con
contenido robusto, entender por qué naturalmente la norma en cuestion es a
todas luces improcedente en el seno de la Universidad de Costa Rica y, claro

es, en el resto de las universidades publicas nacionales.

Y es que, como se colige del inciso 1) del articulo 173 de la LGAP, al requerirse
el dictamen vinculante de parte de estos 6rganos del Estado —el uno: anejo al
Poder Ejecutivo 0, mas concretamente, al Ministerio de Justicia y Paz*"; el otro:
a la Asamblea Legislativa®®*>— se genera una intervencién que resulta extrafia
en el giro de juridicidad de los quehaceres propios, sean estos sustantivos o de
apoyo, de la institucion universitaria, por el supuesto cumplimiento obligatorio
para el tramite de la nulidad absoluta, evidente y manifiesta. En nuestro criterio,
esta forma de intervencidn-perturbacion administrativa, que se alza como
imperativa, someteria a la Universidad a un érgano del Poder Central o del
Poder Legislativo que violentaria su independencia constitucional en sus grados

de gobierno y organizacion.

Nos parece que la aplicacion al caso concreto de la Universidad de Costa Rica,
del articulo 173 de la LGAP, le merma potestad a la institucion universitaria de
revisar sus actuaciones conforme a la naturaleza o esencia propias,
sometiéndola al juicio, al analisis, cual se tratara de contralor de legalidad, de su

actividad, de un érgano que llegaria a erigirse como superior suyo cuando no lo

301 Articulo 6 inciso a) de la Ley Organica del Ministerio de Justicia y Paz, Ley No.6739 : “Seran
organismos adscritos al Ministerio de Justicia y Paz, los siguientes: a) La Procuraduria General de la
Republica, la cual contard con independencia administrativa y se regird por las normas de su ley
organica, N° 3848 del 10 de enero de 1967”.

392 Articulos 183, parrafo primero, de la Constitucion Politica y 1 de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica, Ley No. 7428, respectivamente: “La Contraloria General de la Republica es una
institucion auxiliar de la Asamblea Legislativa en la vigilancia de la Hacienda Publica; pero tiene absoluta
independencia funcional y administrativa en el desempefio de sus labores” y “La Contraloria General de la
Republica es un d6rgano constitucional fundamental del Estado, auxiliar de la Asamblea Legislativa en el
control superior de la Hacienda Publica y rector del sistema de fiscalizacion que contempla esta Ley”.
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es. Someterse al criterio de estos dos 6rganos implica estarse a un poder ajeno
a toda naturaleza particular del ente, y lo cierto es que la autonomia de la
Universidad de Costa Rica o, mejor aun, su independencia funcional y su plena
capacidad juridica para darse su gobierno y organizacion propias, con
excepcién de cualquier poder exdgeno, le asegura una competencia exclusiva y
excluyente en el ejercicio de su propia “virtud” actuante. Por ello, la Universidad
de Costa Rica no puede quedar supeditada ya —en general— a los dictamenes
de la PGR o de la CGR, ni puede aceptar que tales dictAmenes le resulten
obligatorios o vinculantes. Estos dérganos no son superiores jerarquicos y no
tienen por qué inmiscuirse en asuntos universitarios. Ambos organos carecen

de facultades constitucionales para interferir en la esfera universitaria.

A. Laintervencion estatal como mengua o merma de la autonomia

universitaria:

Este dictamen juridico, de parte de alguno de esos dos 6rganos, viene a ser una
especie de autorizacion, o control preventivo, en tanto acontece antes de que se
declare y proceda con la nulidad absoluta evidente y manifiesta. Recordemos
gue, lato sensu, las autorizaciones lo que buscan es superar un obstaculo que,

en principio, prohibe de ordinario la actuacion de la Administracion.

“La autorizacion tiene un doble alcance juridico, puesto que, puede ser vista

como un acto de “habilitacién o permisién” y como un acto de “fiscalizacion o

control”, esta ultima arista cuando nos encontramos ante relaciones de tutela

administrativa o _de direccién intersubjetiva. (...) Como acto de fiscalizacién o

control es una declaracion de voluntad administrativa constitutiva o de remocion
de obstaculos preexistentes para superar los limites que el ordenamiento

juridico le pone al libre desenvolvimiento de la actividad publica. Es un acto de
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control, puesto que, por su medio un érgano o ente faculta a otro para que dicte
»303

un acto, despliegue una actividad o realice un comportamiento

Ya veiamos en el capitulo primero cémo, las autorizaciones, o en general,
formas similares de control de legalidad, propias de los dictAmenes técnico-
administrativos, obedecen a relaciones densas de tutela administrativa que
existen entre el Estado, como ente mayor, y los demas entes menores a él
adscritos. Y citabamos lo que, al respecto, sostiene don Ernesto Jinesta, sobre
que: “En ciertas hipotesis, un ente publico menor requiere de un dictamen
previo de un organo del Estado o ente publico mayor para poder actuar. Asi
sucede, por ejemplo, para el caso en que un ente descentralizado institucional o
territorial pretenda declarar oficiosamente en via administrativa la nulidad
absoluta, evidente y manifiesta de un acto declaratorio de derechos para el
administrado (revision de oficio), puesto que, requiere del dictamen vinculante
de la Procuraduria General de la Republica —6rgano desconcentrado del
Ministerio de Justicia que, a su vez, es un 6rgano del Poder Ejecutivo— o de la
Contraloria General de la Republica —6rgano auxiliar de la Asamblea
Legislativa— cuando la nulidad verse sobre aspectos de contratacion
administrativa o presupuestarios (articulo 173 de la Ley General de la
Administracion Publica). Noétese, adicionalmente, que los dictimenes de la
Procuraduria General de la Republica son vinculantes o de acatamiento
obligatorio para la Administracién Publica activa consultante (...) con lo que la

tutela resulta atin mas intensa”%,

Existe una incompatibilidad seria, constitucional, entre la obligacion de contar
con este tipo de criterios de control de legalidad y querer exigirselos a una
institucion como la Universidad de Costa Rica porque, hacerlo, no solo

conllevaria una inconstitucionalidad “in materia” sino que, en el ambito de su

%93 (1) Jinesta Lobo, Ernesto. Op. Cit. Pp. 601-602.
%% 1bid. Pp. 89-90.
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capacidad plena, habria una restriccion de esta a razoén del ejercicio de sus
potestades de gobierno, y, ni que decir, de organizacion. Seria darle a la ley, en
este caso a la LGAP, y, por efecto, a dos érganos extrafios a su quehacer, una
primacia mayor que la otorgada por la Constitucion Politica en temas de
autonomia a la Universidad de Costa Rica.

Resulta interesante hacer eco de unos esbozos teoréticos desarrollados por don
Eduardo Ortiz Ortiz en un articulo suyo ya citado supra®® denominado:
“Capitulo V: La autonomia y los limites de la intervencion estatal”, de una obra
suya, inédita, intitulada: “La autonomia administrativa en Costa Rica”, porque es
una obra que trata el tema de la autonomia de los “entes menores” antes de la
reforma que sufrio el articulo 188 de la Constitucion Politica en 1968: o sea,
cuando aun estos entes gozaban de autonomia de gobierno. En este estudio,
don Eduardo menciona que la autonomia es un modo de actuar que es
independiente del contenido (de la legalidad) de cada acto; en otras palabras, la
autonomia da cuenta de una especial autorizacion para actuar de forma libre e
indeterminada frente a otros entes y drganos, “aun a riesgo de que los actos
realizados sean claramente ilegales”. Sigue diciendo que si bien es cierto, el
ente debe ajustar su conducta a la ley (en el caso de la Universidad de Costa
Rica diriamos que a la Constitucion Politica), el principio de legalidad que
también rige a los entes autdbnomos se refiere exclusivamente a las relaciones
de los mismos con la ley y no a sus relaciones con otros entes. Insistimos: en el
caso de la Universidad de Costa Rica, esta exigencia lo es con la Constitucion

Politica, no con la ley.

A razon de los anterior, merece la pena trascribir, a contrapelo de su extension,

la siguiente idea suya:

3% vVid., nota No. 235.
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“Si conceptuamos —como debe ser— que la legalidad no es sino una nota mas
de un acto y de su contenido, y que la autonomia es un modo de actuar,
independientemente del contenido de cada acto, puede verse claro que la
autonomia es una autorizacion para actuar en cierta forma libre e indeterminada
frente a otros entes, aun a riesgo de que el contenido de los actos realizados
sea claramente ilegal. Es cierto que el ente debe ajustar su conducta a la ley,
pero este principio de legalidad que también rige a los entes autbnomos se
refiere exclusivamente a las relaciones de los mismos con la ley®*®, y no a sus

relaciones con otros entes”"’.

Mas adelante dira el profesor Ortiz:

“La legalidad de éstas ultimas [de las relaciones], para contrastarla mejor con la
de su conducta, consiste precisamente en vedar toda intervencion o supremacia
de un extrafio sobre el ente autbnomo, antes de que éste haya actuado por
primera vez, aun si tal intervencion se da para evitar que esa actuacion sea

ilegal. Puede decirse por todo ello, que la_ autonomia es una cualidad del ente y

no una cualidad del acto; v una cualidad que es un método o forma de

actuacion, que el ente conserva frente a todos sus actos posibles, ain si los

mismos son ilegales y no estan basados —como deben— en un verdadero poder

legal. Es posible que un control preventivo de legalidad evite la violacion de ésta
en un caso concreto, e impida que se ejerzan potestades que no se tienen o
gue se ejerzan mal las que se tienen. Pero, entonces, el poder de actuar para

sus fines, propios del ente segun la Constitucion, quedaria paralizado frente a la

%% Es entendible que aun en aquellos afios en que don Eduardo escribiera este articulo —1967—, y con
mayor razén ahora, en que después de 1968 las instituciones auténomas (la Universidad no lo es) quedaran
gozando Unicamente de autonomia administrativa, este tipo de entes se deban a la ley; y no a la
Constitucion Politica como si sucede en el caso de las Universidades publicas a razon de su especial
independencia pero, sobre todo, de la fuerza legitimante de su creacion y organizacion, la cual viene a ser
un tercer grado de autonomia de reforzada. Por ende, podemos decir con claridad que la Universidad de
Costa Rica ajusta su conducta, en materia de administracion, gobierno y, sobre todo, organizacién SOLO a
partir de los canones 84 y 85 de la Carta Magna. No hay duda de que, las instituciones auténomas, estan
sometidas a la ley en organizacion y funcionamiento.

%07 (3) Ortiz Ortiz, Eduardo. Op. Cit. Pag. 140.
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autoridad contralora, que también podria disentir sin fundamento en los casos
en que la institucion pretendiera el legitimo ejercicio de sus competencia. No

seria esta una situacion de libertad sino la autoridad central contralora la que

diria la ultima palabra sobre el contenido posible del acto todavia no nacido.

Cabe indicar, por todo ello, que la Constitucion ha permitido la autonomia como

independencia v con ello ha preferido la libertad de la institucién a la legalidad

de su conducta. La actuacién siempre debera ser legal y si es ilegal debera ser

anulada; pero es preferible que pueda ser ilegal y anulable por auténoma
determinacion del ente, a que no lo sea por intervencion preventiva de un
poder extrafio. Esta es la esencia de nuestra autonomia. (...) Quede asi

aclarado, en definitiva, el que las autorizaciones como control preventivo de

legalidad son un sistema de supremacia central prohibido por la Constitucion en
»308

salvaguardia de la autonomia

Todo lo anterior, lo decia don Eduardo, como aplicable a las instituciones que
gozaban de una autonomia de gobierno en aquel momento. Sin embargo, esto
no solo tiene intacta relevancia para la Universidad de Costa Rica en virtud de
gue, con aquella reforma, no solo no se toco su aspecto de auto-gobierno sino
gue, ademas, la institucion, ya per se desde 1949, gozaba de una autonomia
mas potente que, incluso, es oponible ante la ley, de cara a la Asamblea
Legislativa: la de organizacion. Es decir, el criterio es mas que aplicable
actualmente, porque la Universidad, en su ambito de exclusividad, no esta
subordinada a ley alguna proveniente de la Asamblea Legislativa y, por ello,
tampoco, a este poder, ni en el aspecto material ni tampoco en el aspecto
referente a su personalidad juridica®®, la cual no depende ya de aquella —la ley-

- sino del orden constitucional creado.

%% |bid. Pp. 140-141.

%99 gobre este Gltimo punto, remitimos al analisis que se llevo a cabo en el Capitulo Primero, Segunda
Seccidn, en funcion de lo sostenido en este Capitulo Tercero, Seccion Primera, punto No. 3, en lo referente
al elemento “recreacional” de la Universidad de Costa Rica.



198

B. Diferente es el caso del sometimiento general de la Universidad de
Costa Rica a las reglas de la técnica relativas al orden publico y que
puedan ser proferidas por alguna entidad del Estado:

La participacion de los dos Organos ya citados, mas que ser una injerencia
“técnica” en el sentido puro del término, da cuenta de un control de legalidad
administrativa que sobrepasa o supera el ambito de sus potestades y
atribuciones en relacion con la naturaleza juridica de la Universidad de Costa
Rica; por ello, se hace improcedente su participacion, por ser invasiva en el

orden del quehacer interno de la Universidad.

No obstante, y es justo decirlo, en aspectos distintos a la mera gestion del
guehacer interno-administrativo, en donde la institucion universitaria, como
cualquier persona fisica o juridica deba someterse a criterios técnicos alusivos
al orden publico en los que figura de por medio la verificabilidad de ciertas
condiciones de hecho (de orden urbano, ambiental, sanitario, etc.), creemos que
la institucién universitaria no podria “‘impedir’ obcecadamente®® —porque no
consideramos que aquel sea un control que se meta de forma directa con su
guehacer— una intervencion especializada de determinada oficina competente
del Estado®?. En otras palabras, cuando la participacion del Estado se da bajo
el empleo de criterios netamente técnicos, ajenos al ambito de competencia de
la Universidad de Costa Rica, en funcion de, quizas, autorizaciones y permisos,
y que de una u otra forma desplazan el elemento meramente administrativo

propio de su especialidad.

%19 Salvo, cuando solapadamente dichos requisitos busquen traspasar las fronteras del umbral “estindar” e
incidan en aspectos muy propios del quehacer de la Universidad; en estos casos, se debera repeler
cualquier intento —intencional o0 no— de violacion del fuero autondmico de la Institucién.

1 vid., lo dicho por don Eduardo Ortiz, quien reconsidera, sobre este punto, el tema sobre las ensefianzas
del jurista italiano Renato Alessi. (3) Ortiz Ortiz, Eduardo. Op. Cit. Pp. 153-158.
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En estos casos, es obvio que no compete a la Universidad de Costa Rica
proceder a valorar la cualidad técnica que se requiere para el ejercicio minimo
de una actividad; se supone, que esta estandarizacion en la fiscalizacion es

similar, al menos en sus elementos minimos, para el resto de personas.

C. Epilogo de reforma o propuesta final:

En suma, y volviendo al objeto central de nuestro trabajo, creemos que la
aplicacion del articulo 173 de la LGAP tal y como esta inscrito, transgrediria la
naturaleza juridica de la Universidad de Costa Rica si se le llegara a aplicar a lo
interno. Por ello, proponemos una aplicacion principalista de sus reglas,
matizando —o mejor aun, sustituyendo— el dictamen obligatorio, vinculante y
favorable de la PGR o de la CGR por uno emitido por la Oficina Juridica de la
propia Institucion. Creemos que una aplicacidon conexa, parcialmente, de esta

norma, seria suficiente.

En todo caso, ante el posible escenario de hallarnos a futuro de frente a un

operador juridico®*?

obcecado y, por demas, formado —y casado— bajo una
vision corta de la cuestion, y que incluso incite a buscar una forma “positivo-
normativa” sustitutiva del procedimiento regulado en la LGAP, proponemos una
pequefa reforma a la norma estatutaria universitaria (al Estatuto Organico) que
permita incluir un tramite similar que aclimate el papel de la PGR y de la CGR a
lo interno de la Universidad haciendo que, las veces de estos 6rganos, que son
ajenos y extrafios, sea suplida por la Oficina Juridica que es el 6rgano de la

Universidad de Costa Rica dedicado a prestar la asesoria legal a la

Universidad, especialmente al Consejo Universitario, Rectoria y las

%12 por ejemplo, pensemos en un juez de lo Contencioso Administrativo y Civil de Hacienda.
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Vicerrectorias...”®*®

y que entre sus funciones ostenta, entre otras, las de
“[R]endir los dictamenes que le soliciten el Consejo Universitario, la Rectoria y
las Vicerrectorias” y “[B]rindar asesoria legal a las diferentes dependencias

universitarias para que sus actividades se ajusten al ordenamiento juridico”™*.

Creemos que la positivizacion de este pequefio tramite, con el barniz propio del
contexto interno universitario, permitiria la garantia del proceso debido y del
resguardo del derecho de defensa del administrado y evitaria a su vez que, una
ausencia de este tramite en la normativa interna de la Institucion, tal como lo
amenaza el inciso 5) del articulo 173 de la LGAP, se tome como motivo de facil
constatacion para decretar, en detrimento de la Institucion, la nulidad de un

tramite seguido en perjuicio de la letra del tramite.

Al tratarse de un dictamen de analisis técnico-juridico sobre un mero asunto de
juridicidad relativo a la nulidad absoluta, evidente y manifiesta de determinado
acto, en nada afecta que la Oficina Juridica de la Universidad de Costa Rica,
como organo interno de la institucidon encargado velar por la juridicidad de las
conductas de sus organos, lo pueda brindar y que, por tal motivo, se vea
comprometida la pureza u objetividad del analisis. Si el criterio del 6rgano
universitario, a razon del nivel de gravosidad que conlleva una nulidad de este
tipo debe ser vinculante o no, es un asunto que se puede discutir y que se
puede matizar. Particularmente, nos inclinamos por pensar que este criterio sea
de tipo obligatorio y vinculante, toda vez que, aunque se pudiera pensar en la
oportunidad y conveniencia que pudiera tener su declaracion en manos del
Rector como 6rgano académico de mayor jerarquia ejecutiva®®, para los

intereses ultimos de la institucidén, creemos que por estarse frente a un asunto

313 Articulo 1 del Reglamento de la Oficina Juridica de la Universidad de Costa Rica. Aprobado en la
sesién 3206-03, el 14/08/1985 del Consejo Universitario. Publicado en el Alcance a La Gaceta
Universitaria 14-1985, 23/08/1985.

314 |pid., articulo 2.

#1% Vid., Articulo 37 del Estatuto Organico de la Universidad de Costa Rica.
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gue adoleceria de nulidad absoluta, su declaracién requiere un andlisis de
estricta configuracién meramente juridica que no podria dejarse pasar por alto.
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CONCLUSION GENERAL

En este trabajo, hemos llegado a la seria conviccién de que, desde la ciencia
del Derecho administrativo, el andlisis de los temas generales de esta rama no
puede tomarse desde una postura irresoluta, a partir del viejo andamiaje
dogmaético-formal clasico de los institutos juridicos de este sector del Derecho.

El “estandar de normalidad de la dogmatica tradicional” (Schmidt Assmann), ha
opacado, la visibn mas exacta que se pueda tener acerca de la Universidad de
Costa Rica. Se puede decir que se trata de una vision reduccionista que seduce
a creer que, lo que no encaje o calce dentro del molde clasico de organizacion,
con todo y sus instituciones juridicas basicas se considera anormal. Por ello es
gue, insistimos, en relacion con la naturaleza juridica de la Universidad de
Costa Rica, predomina desde algunos sectores, una vision clasica que no se

ajusta con el verdadero modelo universitario.

Esta vertiente rechaza la existencia de otras dimensiones que complementan el
vasto aparato estatal de instituciones publicas. Tiende a ver la realidad
institucional desde una vision de Administracién Publica que se auto-concibe a
partir del sistema de division de poderes, constituida por un bloque cerrado y
anico que se ordena jerarquicamente y que se mueve desde el dogma de la
unidad del Estado, o, cuando menos, de la Administracion Publica central:

Estado-persona, Estado gobierno.

En criterio de esta opinion juridica, la ley es la Unica que dirige a toda la
Administracion Publica por medio de la aplicabilidad, a ultranza, de un principio

de legalidad que detalla a mas no poder la_gestion y organizacion de cada

entidad. Esta corriente, cuando ha requerido auscultar la naturaleza juridica de
algunas instituciones publicas, en cuenta, lamentablemente, la universidad

publica costarricense, suele llevar a cabo el juicio a partir del modelo tradicional,
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el cual parte basicamente de una legitimacion democratica vertical y lineal

derivada Unicamente del legislador.

Sin embargo, la ciencia del Derecho Administrativo se debe ver como una
“ciencia de direccion”, que nos lleve —a los estudiosos del Derecho, del Derecho
Publico-Administrativo— a ser criticos con el pensamiento juridico del Derecho
Administrativo tradicional. No porque se deba abandonar el postulado clasico
sin mas, sino porque, por un lado, las exigencias sociales y las nuevas
dindmicas socio-culturales y politicas, también econémicas, entre otras, deben
atenderse considerando la realidad vigente tan cambiante, contingente y
acelerada. Pero ademas, porque no podemos desconocer que algunas
entidades de Derecho publico, como es el caso de la Universidad de Costa
Rica, ofrecen particularidades especiales que deben ser tomadas en su
naturaleza especial: la preminencia de los particulares “campos de referencia”

institucionales.

La teoria de la direccion nos permite arguir que la mera legalidad, derivada de la
Asamblea Legislativa, cual se tratara del Unico mecanismo legitimo de
organizacion y funcionamiento, ya no constituye un unico cauce de aplicaciéon —

metddico— para que cada institucion publica deba actuar.

La idea de la direccion, en nuestro criterio, fue invocada (e introducida) desde el
1949 en el articulo 84 de la Constitucion Politica. Creemos que no existe una
norma, ni constitucional ni legal, que hubiera definido en favor de las
universidades publicas, de forma tan amplia, el modo de administracion,
gobierno y organizaciéon. La Constitucion Politica con una férmula general
establecid, sin mas, que la Universidad de Costa Rica gozaria de

independencia para el desempefio de sus funciones y de plena capacidad
juridica para adquirir derechos y contraer obligaciones, asi como para darse su

organizacion y gobierno propios...".
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Una ciencia de la direccion inmersa en este articulo constitucional, ha
permitido a la Universidad de Costa Rica considerar el contexto y la realidad
sociolégica derivada de su espacio tomando muy en cuenta los problemas
diarios que se han producido en las distintas etapas evolutivas de su existencia.
Se le ha dado una amplitud de criterio para que, desde dentro, pueda definir en

virtud de su capacidad creativa, su quehacer institucional.

Tal como observabamos en el capitulo primero de la investigacion,
histéricamente se ha creido que la Unica forma de legitimacién valida para la
Administracion es la que deriva del Poder Legislativo. Naturalmente se ha
creido que cualquier institucion que actie al margen de la ley, se estaria
saliendo del estandar modelo de aplicacion. O bien, que las competencias y
funciones institucionales deben estar sujetas al control impuesto por ley
unicamente, y no es sino el Estado central, como ente mayor, que se encuentra
llamado a revisar y controlar si esta suerte de funcionamiento general se cumple

0 no.

No obstante, esto no siempre es asi, y se puede defender la tesis de que el
principio democratico se llega a estructurar de un modo distinto a la vision
clasica en otros casos, como ha sucedido en Costa Rica, con las universidades
publicas, a las que el Constituyente, ha definido, aunque sea de forma
indeterminada, las competencias y las prerrogativas de la institucién en su linea
mas general. De alli que, en estos ambitos de legitimacion autonémica, el
Estado y, en particular, el legislador tiene la responsabilidad de garantizar la
adecuada organizacion de los intereses afectados y la necesaria neutralidad

respecto de los intereses especiales o de caracter sectorial.

En la universidad publica costarricense, bien se puede sostener que el principio
de legalidad no encuentra una armonizacion plena en su concepcién clasica de
ejecutividad, sino que existen otros elementos, propios de la realidad de la

Institucién, que hacen que se deba tomar en cuenta elementos de tipo social,
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cultural, politico, académico, entre otros. Estos elementos permiten potenciar la
discrecionalidad, dada por el Constituyente, que tampoco es puro abuso, en sus
decisiones, a partir de la clausula de constitucionalidad sobre la plenitud de su

capacidad.

En el caso particular de la Universidad de Costa Rica, cierto que en un inicio fue
creada por un acto fundacional del Estado-gobierno por medio de la Ley No.
362 del 26 de agosto de 1940, Ley Organica de la Universidad de Costa Rica,
colocandola bajo la tutela del Estado-ente mayor. Y cierto también que con este
acto legislativo, propio de la “voluntad creadora” del ente matriz —Estado-
gobierno--, se le entreg6 a la Universidad de Costa Rica un estatus que, para la

década de los afios cuarenta, la sujetaba al poder directivo del Estado.

Sin embargo, todo cambio con la entrada en vigencia de la Constitucién Politica.
La personalidad fundacional de la Universidad de Costa Rica muté de lo
meramente legal a lo constitucional; el Constituyente, “la saca” de la estructura
organica de la Administracion Publica central, no porque la hubiera
descentralizado sino porque la independiza, no la hace dependiente del Poder
Ejecutivo ni del Legislativo ni de ningun otro sujeto de Derecho Publico y le da
un sitial de suma relevancia en la estructura de la organizacion publica

costarricense gque no se llega a confundir con el Gobierno en sentido restringido.

El Constituyente de aquella época recrea —no crea— a la Universidad de Costa
Rica y le genera un nuevo “orden” juridico estableciéndosele un ambito propio
de competencia super especial y calificado al habérsele otorgado ya no
autonomia —desde luego que la posee— sino independencia y capacidad
juridica plena al mas alto nivel: el constitucional. A partir de esto, ni el Estado,
por medio del Ejecutivo o el Legislativo, ni nadie que no fuera la Universidad
propiamente, se encontraria en capacidad o con competencia valida para

entrometerse en la administracion, gobierno y organizacion propias de la
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Universidad. El analisis ya no parte del plano de la “legitimacion legal” sino de la

“‘legitimacion constitucional”.

El articulo 84 de la Constitucion Politica, implica que, en materias propias de la
Universidad, la institucién se encuentra exenta de vinculos de subordinacion y

dependencia de parte de la Asamblea Legislativa y el Poder Ejecutivo.

No pueden existir condicionamientos o restricciones de ninguna especie en
contra suya. No se puede decir ni sostener con acierto que, a través de la
aplicacion indiscriminada y general del principio de legalidad, atribuido de sumo
al resto de entes publicos descentralizados en determinada materia o
competencia de sector, deba también aplicarsele —por extension— a la
Universidad de Costa Rica, bajo una sujecion similar por el mero hecho de ser
entidad de Derecho Publico “no centralizada”. Lo que la Institucién universitaria
haya definido como materia propia de su incumbencia, lo que ella haya decidido
en el pleno uso de su capacidad para contraer obligaciones y para contratar, lo
miSmMo que para su gobierno y organizacion propios, repela cualquier decision,
cualquier injerencia externa que, por ley o reglamento, por lo que sea —salvo

modificacion legitima constitucional— se haya querido imponerle.

La tesis sobre que la Universidad de Costa Rica es un verdadero campo de
referencia o un ordenamiento juridico es mas que evidente. Se aprecia la
existencia de un ordenamiento juridico en la Universidad de Costa Rica,
sencillamente porque confluyen varios elementos esenciales como el de la auto-
normacién al mas alto nivel de su gobierno y organizacion, la existencia de una
organizacion distinta del Estado y el predominio de una comunidad o pluralidad
de sujetos; por ello, la institucion universitaria, tal como la concebimos, forma su
propio sistema sin necesidad de que el Estado, con sus normas comunes y
extensibles a otras entidades de Derecho, pueda o tenga que incidirla en sus

intereses.
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En parte, mucha de la confusién de algun sector ha venido por querer entender
la autonomia universitaria costarricense en el uso clasico que se le ha dado en
Espafia a aquella que es fruto del modelo de descentralizacion estatal; la cual,
la comprende como auto-gobierno “en el marco de las leyes”y que, por tanto,
no es sino, en el fondo, una “auto-administracion” —propia— que se restringe a
meras funciones de ejecucién o aplicacion de la ley, quedando bajo el control de
legalidad de parte de los poderes generales del Estado, o del respectivo

gobierno autbnomo, en mayor o menor medida.

En Espafa, el que se reconozca autonomia de algun tipo —v.gr. institucional—,
no conlleva que se dé una desconexion entre el ordenamiento general y el
particular. En todo caso, los entes autonomos llegan a estar ligados a la
normativa del ordenamiento general aun en la especial area de su rama, por lo
gue deben atender las disposiciones generales sobre organizacion publica, asi

como las distintas lineas en materia de funcionamiento.

La Universidad de Costa Rica si bien, se trata de un ente publico, y no de una
circunscripcion territorial similar a una comunidad autbnoma como sucede en
Espafia, o de una provincia como pasa en un pais como Argentina, viene a

entenderse como un ordenamiento juridico en el concepto de Santi Romano.

Al crearse el nuevo orden constitucional vigente con la Constitucion Politica
1949, se cre6 un titulo especifico —el XIV— relativo a las instituciones

gozan de
independencia administrativa y estan sujetas a la ley en materia de gobierno...”.

auténomas; las cuales, segun disposicion del articulo 188:

Y, sin embargo, el Constituyente no clasificé a la Universidad de Costa Rica
dentro de dicho titulo, sino que le ubico en el titulo VII relativo a la educaciéon y
la cultura, y le dio un rango especialisimo, distinto de cualquier institucion
perteneciente al sector descentralizado. Mientras estas instituciones ostentan
solamente autonomia administrativa, la Universidad de Costa Rica goza de un

importante estatus juridico de independencia funcional, dada la especialidad de
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sus tareas y la plena capacidad juridica para darse su gobierno y organizacion
propios.

Por ello, la Universidad de Costa Rica no surge en el estado actual de cosas
producto de una descentralizacion administrativa, como si el Estado, Gobierno
central, hubiera en algin momento, gozado de sus propias funciones y
competencias. Nadie niega que la Institucién universitaria hoy en dia sea parte
del sector de entidades publicas que componen la estructura estatal. Pero esto
no significa que quede absorbida por el Estado y, por tanto, que pueda ser
controlada por este.

Cuando la Constitucion Politica de Costa Rica distribuy6 el poder y constituyo la
estructura del aparato estatal, a la vez que dio origen al Gobierno (central),
imbuyé de autoridad a la Universidad de Costa Rica y le asigné determinada
porcion de la soberania en forma exclusiva y excluyente. Como la autonomia de
la Universidad de Costa Rica no es producto de un proceso de
descentralizacion administrativa sino politica, no se encuentra adscrita ni
supeditada, en ningun grado de dependencia, al Poder Ejecutivo ni tampoco al

Poder Legislativo.

Si se tuviera que fijar un sitio a la Universidad de Costa Rica en el organigrama
del Estado, se le tendria que colocar al lado de esos dos poderes de la
Republica. Porque, si bien, forma parte de la Administracion publica —en un
sentido amplio del término—, no le afecta el régimen juridico que se predica de

otras instituciones.

Ya en lo que toca al tema, que es objeto de analisis, como es sabido la
actuacion administrativa en general se encuentra predeterminada por el ajuste
de la conducta del ente a las nociones juridicas que son predefinidas por el
ordenamiento juridico. Por tanto, la conformidad de esa actuacion, o del acto

que produce la ejecutividad de la norma en el caso concreto, no viene a ser otra
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cosa mas que la conformidad de esas acciones con la juridicidad que reina la

materia que se trate.

La Ley General de la Administracion Publica, que es una norma aplicable al
Estado y a los demés entes publicos, y de aplicacion conexa a la Universidad
de Costa Rica, dispone que es valido el acto administrativo que se conforme

sustancialmente con el ordenamiento juridico.

En Costa Rica, se sigue la corriente doctrinal que, con base en la Ley General
de la Administracion Publica, considera que existen dos categorias de
nulidades: la absoluta y la relativa. Por ello, en nuestro pais, no solo esta
prohibida la ejecucion del acto absolutamente nulo sino que, ademas, aunque
ese acto nulo absolutamente pueda llegar a tener efectividad en la vida social,

en la vida juridica no es eficaz.

Asi, dos son las posibilidades en que la Administracion puede echar mano de la
oficiosidad para anular una conducta que es disimil a razén de su invalidez:
cuando la nulidad es relativa, en cuyo caso se trata de una posibilidad-poder
discrecional de la Administracion que debera justificarse por un motivo de
oportunidad, especifico y actual; pero ademas, cuando la declaracion,
independientemente de la caducidad de los recursos, asi como cualquier otra

accion procedente, se haga en favor del administrado.

El segundo tipo (absoluta) se debera poder declarar en la via administrativa, ya
sea para acto favorable, o bien, contrario a lo intereses del administrado;
inclusive, cuando pudieran haberse declarado derechos subjetivos en favor del
administrado, si estamos en presencia de una de aquellas nulidades que son
absolutas evidentes y manifiestas. De forma también que, cuando se ha
reconocido derechos subjetivos en provecho del administrado, pero el acto
resulta lesivo para los intereses publicos y patrimoniales de la Administracién,
pero, ademas, si la nulidad se acompafia de los atributos de “evidente y

manifiesta”, la Administracion podra, siguiendo lo preestablecido en el articulo
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173 de la LGAP, iniciar un procedimiento de declaracion calificado en via
administrativa que, claro estd, debera seguir un determinado modo de “proceso
debido”.

Se trata de un poder de la Administracion que es excepcional, que no es la
regla, en virtud de la inderogabilidad de los actos propios y favorables para la
persona-administrado.

La formula derivada de esta norma demanda que la declaracién de la nulidad
absoluta, que debe ser evidente y manifiesta, debe ser dictaminada de previo
por la Procuraduria General de la Republica o por la Contraloria General de la
Republica como una forma anticipada de preparacion “autorizante” para la

emision del acto final de la Administracion que declara la nulidad.

Al requerirse el dictamen vinculante de parte de estos 6rganos del Estado,
creemos que se genera una intervencion que resulta extrafia en el giro de
juridicidad de los quehaceres propios en el caso de la Universidad. En nuestro
criterio, esta forma de intervencion, imperativa, someteria a la Universidad a un
organo del Poder Ejecutivo o del Poder Legislativo que violentaria su

independencia constitucional en sus grados de gobierno y organizacion.

Nos parece que la aplicacion al caso concreto de la Universidad de Costa Rica,
del articulo 173 de la LGAP, le merma potestad a la institucién universitaria de
revisar sus actuaciones conforme a la naturaleza o esencia propias,
sometiéndola al juicio, al analisis, cual se tratara de contralor de legalidad, de su
actividad, de un érgano que llegaria a erigirse como superior suyo cuando no lo
es. Someterse al criterio de estos dos érganos implica estarse a un poder ajeno
a toda naturaleza particular del ente, y lo cierto es que la autonomia de la
Universidad de Costa Rica o, mejor aun, su independencia funcional y su plena
capacidad juridica para darse su gobierno y organizacibn propias, con
excepcion de cualquier poder exdgeno, le asegura una competencia exclusiva y

excluyente. Por ello, la Universidad de Costa Rica no puede quedar supeditada
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ya —en general— a los dictdimenes de la PGR o de la CGR, ni puede aceptar
gue tales dictdmenes le resulten obligatorios o vinculantes. Estos 6rganos no
son superiores jerarquicos y no tienen por qué inmiscuirse en asuntos
universitarios. Ambos érganos carecen de facultades constitucionales para

interferir en la esfera universitaria.

Este dictamen juridico, de parte de alguno de esos dos 6rganos, viene a ser una
especie de autorizacion, o control preventivo, en tanto acontece antes de que se
declare y proceda con la nulidad absoluta evidente y manifiesta. Las
autorizaciones lo que buscan es superar un obstaculo que, en principio, prohibe

de ordinario la actuacion de la Administracion.

Analizabamos en el capitulo primero cémo, las autorizaciones, o en general,
ciertas formas de control de legalidad, propias de los dictamenes técnico-
administrativos, obedecen a relaciones densas de tutela administrativa que
existen entre el Estado, como ente mayor, y los demas entes menores a él

adscritos.

Existe una incompatibilidad seria, constitucional, entre la obligacion de contar
con este tipo de criterios de control de legalidad y querer exigirselos a una
institucion como la Universidad de Costa Rica porque, hacerlo, no solo
conllevaria una inconstitucionalidad en la practica sino que, en el ambito de su
capacidad plena, habria una restriccibn de esta a razon del ejercicio de sus
potestades de gobierno, y, ni que decir, de organizacion. Implicaria que la ley,
en este caso la LGAP, y, por efecto, dos 6rganos extrafios a su quehacer,

tuvieran primacia sobre la Constitucion Politica y sobre la propia institucion.

Creemos que la aplicacion del articulo 173 de la LGAP tal y como esté inscrito,
transgrediria la naturaleza juridica de la Universidad de Costa Rica si se le
llegara a aplicar a lo interno. Por ello, proponemos una aplicacion principalista

de sus reglas, matizando —o mejor aun, sustituyendo— el dictamen obligatorio,
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vinculante y favorable de la PGR o de la CGR por uno emitido por la Oficina
Juridica de la propia Institucion.

Sin embargo, no descartamos proponer una pequefia reforma a la norma
estatutaria universitaria (al Estatuto Organico) que permita incluir un tramite
similar que aclimate el papel de la PGR y de la CGR a lo interno de la
Universidad haciendo que, las veces de estos Organos, que son ajenos y
extrafos, sea suplida por la Oficina Juridica que es el érgano de la Universidad
de Costa Rica que presta asesoria legal y que rinde los dictamenes que le

solicitan las diferentes dependencias universitarias.

La positivizacion de este pequefio tramite permitiria la garantia del proceso
debido y el resguardo del derecho de defensa del administrado y evitaria a su
vez que, una ausencia de este tramite en la normativa interna de la Institucion,
tal como lo amenaza el inciso 5) del articulo 173 de la LGAP, se tome como
motivo de facil constatacion para decretar, en detrimento de la Institucion, la

nulidad de un tramite seguido en perjuicio de la letra del tramite.

Al tratarse de un dictamen de analisis juridico sobre un mero asunto de
juridicidad relativo a la nulidad absoluta, evidente y manifiesta de determinado
acto, en nada afecta que la Oficina Juridica de la Universidad de Costa Rica,
como organo interno de la institucién encargado velar por la juridicidad de las
conductas de sus organos, lo pueda brindar y que, por tal motivo, se vea

comprometida la pureza u objetividad del analisis.
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