Procuraduria

16 de noviembre, 2012
C-269-2012

Senora

Ana Patricia Ruth Mesen

Presidenta Junta Directiva

Colegio de Profesionales en Orientacion

Estimada senora:

Con la anuencia de la sefiora Procuradora General de la Republica, nos
referimos a su oficio N° CPO-057-2011, de fecha 25 de agosto de 2011, mediante el
cual nos solicita emitir criterio técnico-juridico con respecto a la siguiente

interrogante:

"4 partir de la vigencia de la Ley 8863 de 18 de setiembre de 2010, para
ejercer la profesion de Orientacion ces posible hacerlo mediante Ia
ofiliacion a otros colegios profesionales diferentes al Colegio de

Profesionales en Orientacion?”

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 4 de la Ley Organica de la
Procuraduria General de la Republica, se acompafa a la presente consulta, el criterio
juridico del asesor legal del Colegio de Profesionales en Orientacion.

1. Criterio de la Asesoria Legal Colegio de Profesionales en Orientacion

Mediante oficio de fecha 7 de abril de 2011, la Asesoria Legal del Colegio de

Profesionales en Orientacion rindié su criterio legal respecto al tema consultado, en
el cual concluye que a partir de la vigencia de la Ley 8863 de 18 de setiembre de

2010, para ejercer la profesion de orientador, resulta necesaria la obligatoria
afiliacion al Colegio de Profesionales en Orientacién. En relacion a lo anterior senala:

"La norma nos parece clara, las personas que han estado hasta ahora
colegiadas en COLYPRO pueden permanecer €n €se colegio, eso SIN
PERJUCICIO de |a obligacion establecida en el articulo 8, es aecir,
sin perjuicio de la COLEGIATURA OBLIGA TORIA el Colegio de

Profesionales en Orientacion." (La cursiva no es del original)
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Al cumplirse en este caso con el citado requisito de admisibilidad,
procederemos a referirnos al fondo de o consultado.

I1.

Sobre la naturaleza de los Colegios Profesionales y la afiliacion
obligatoria

Tanto en doctrina como en jurisprudencia, se ha discutido en reiteradas
ocasiones sobre la naturaleza juridica de los colegios profesionales, tema que en el
caso costarricense ha quedado establecido al considerarse los colegios profesionales
como entidades corporativas de interés publico, que trascienden a las simples
asociaciones de derecho privado, pues actian mas alla de la defensa de sus
miembros, teniendo finalidades de interes publico. Al respecto, en el dictamen N° C-
43-2011 del 24 de febrero de 2011, este organo asesor indico:

"Los Colegios Profesionales al ser obligatoriamen te creados por ley —en
razon de un interés publico-, se encuentran sustraidos al "principio de
libertad de formacion y de organizacion” propios del principio asociativo
puro; asimismo, al ser considerados como entes publicos no estatales
gue ejercen funciones publicas por delegacion del Estado,
necesariamente se encuentran sujetos al principio de legalidad, por lo
que su competencia material y sobre quienes puede ejercer las
potestades que el Estado le otorga, son aspectos que se encuentran
definidos por ley. Es con la ley de creacion que se con figura el Colegio,
se atribuye sus funciones, y se determina su composicion y organizacion,
sin perjuicio de que la C orporacion en uso de las potestades reconociaas,
también pueda establecer reglas de organiza cion interna y de regulacion
del ejercicio profesional (reglas aeon tologicas).”

Los Colegios Profesionales son en consecuencia, entes publicos no estatales,
que por los fines publicos que persiguen son dotados por el Estado de potestades de
imperio, entre ellas la de regulacion y control del ejercicio de la profesion que

resguardan.

Las funciones publicas que ejercen los Colegios profesionales no se agotan
entonces en la aplicacion del régimen disciplinario, sino que se agregan tambien una
serie de actividades relacionadas con la proteccion de la colectividad y el
aseguramiento de la calidad y pericia de los profesionales. Tal como indico esta
Procuraduria en el dictamen senalado:

"Entre Jlas funciones de interés publico que estas corpora ciones
desempefan, tenemos la defensa contra el ejercicio indebido de Ias
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profesiones, el velar porque no haya compe tencia desleal, procurar €l
progreso de determinadas disciplinas; y funciones de caracter publico,
como la fiscalizacion y control sobre el ejercicio de la profesion, lo que
conlleva de forma implicita, potestades reguiatorias y disciplinarias sobre
sus miembros. En este orden de ideas, los Colegios Profesionales son
titulares de potestades de imperio respecto de sus afiliados, a diferencia
de las asociaciones privadas que no poseen dichas po testades.
Reiteramos, hay un claro interés publico en el correcto
desempeiio de las profesiones; por éello el Estado otorga
funciones publicas a los Colegios, y en algunos casos, impone la
incorporacion forzosa para quienes deseen ejercer una
determinada profesion.” (La negrita no es del original)

Precisamente por la importancia de la funcion que cumplen, se ha reconocido
la posibilidad de que en la mavyoria de las profesiones liberales se exija la colegiatura
como requisito obligatorio para ejercer la profesion, y amoldar el ejercicio de esas
actividades de interés publico a los principios de moral, orden publico y los derechos
de terceros, tal y como lo exige |a Constitucion Politica en su articulo 28'. Sobre la
colegiatura obligatoria se pronuncid la Sala Constitucional en la sentencia N° 5483-
95 de las 9:33 horas del 6 de octubre de 1995, en la cual indico en lo conducente:

" 3 libertad de asociarse o no asociarse, que garantiza el articulo 25 de
Ia Constitucion Politica, no puede resultar infringida por el articulo 2 de Ia
Ley Orgadnica del Colegio de Cirujanos Dentistas (No. 5784), ni por las
demds normas citadas que impiden €l ejercicio profesional y Ia obtencion
del material odontoldgico, pues €l articulo 25, en cuanto dispone que
"nadie podrd ser obligado a forma parte de asocia cion alguna’”, se refiere
a aquellas situaciones, regidas por el prin cipio de autonomia de la
voluntad, en que si queda al arbitrio de la persona resolver lo que
corresponda porque la decision solo interesa, en primer término, al

1 Sj bien tanto para la Corte Interamericana de Derechos Humanos como para la Sala Constitucional la
colegiatura obligatoria puede ser un medio para garantizar la moral, el orden publico o los derechos
de terceros, en el caso concreto del Colegio de Periodistas de Costa Rica se estimo que el mismo
concepto de orden publico reclama que se garanticen, en un sistema democratico, las mayores
posibilidades de circulacion de noticias, ideas Y opiniones, asi como el mas amplio acceso a la
informacion por parte de la sociedad en su conjunto, por lo que no puede obligarse a un periodista a

pertenecer al colegio. Ver Opinion Consultiva N® OC-5-85'y sentencia 2313-1995, respectivamente.
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propio sujeto, en tanto crea o no conveniente unirse a otras personas
para el logro de determinados propositos. Y si en el ordenamiento
Juridico se favorece la formacion de esas asociaciones, €llo es porque el
Estado debe procurar el mayor bien de los gobernados y porque, en tesis
general, la union de personas redunda en beneficio de todo el grupo y
de cada sujeto en particular. No es posible confundir esos casos con
la inscripcion o incorporacion obligatoria en Jos Colegios
profesionales, pues éstos tienen otra razon de ser y se
organizan con una finalidad que va mas alla del ambito en que
se desenvuelven los intereses del grupo o de la persona
individualmente considerada. Es verdad que esos Colegios
también actuan en interés comun y en defensa de sus
miembros; pero notese que, aparte de ese interés, hay otro de
mayor jerarquia que justifica establecer Ila colegiacion
obligatoria en algunas profesiones (las que generalmente se
denominan "liberales"), puesto que, ademas del titulo que asegure una
preparacion adecuada, tambien se exige la estricta observancia de
normas de ética profesional, tanto por la indole de la actividad que
realizan esos profesionales, como por la confianza que en ellos depositan
las personas que requieren sus servicios. Todo eso es de interes
publico, y el Estado delega en los Colegios la potestad de vigilar
el correcto ejercicio de la profesion.” (La negrita no forma parte del
original)

Es asi como se ha reconocido el derecho de esas corporaciones de exigir la
colegiatura obligatoria y analizar el cumplimiento de los requisitos para la
incorporacion de nuevos profesionales, no solo desde el punto de vista formal, sino
también de manera sustancial, colaborando con otras dependencias creadas al
efecto y en cumplimiento de la ley, pues unicamente de esta manera puede evitarse
el gran perjuicio causado a la sociedad por la incorporacion de profesionales no
aptos académica y éticamente para el ejercicio profesional. (Al respecto, ver tambien
sentencia numero 02-06364 de las 15:07 horas del 26 de junio 2002 de la Sala
Constitucional)

Lo anterior, resulta de importancia para fijar el contexto dentro del cual se
enmarca la presente consulta, que radica en determinar la obligatoriedad para los
profesionales en orientacion de afiliarse o no al Colegio de Licenciados en
Orientacion creado mediante Ley 8863 del 18 de setiembre de 2010, a pesar de
estar ya afiliados al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras, Filosofia, Ciencias
y Arte (COLYPRO), que era la entidad que existia antes de la vigencia de dicha ley.
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III. Sobre la génesis e interpretacion de la Ley Organica del Colegio de

Profesionales en Orientacion, en cuanto al tema de incorporacion de
profesionales

La consulta que nos ocupa se encuentra sustentada en los efectos que la
promulgacion de la Ley N° 8863, Ley Organica del Colegio de Profesionales en
Orientacién, ha tenido a lo interno del Colegio de Profesionales en Orientacion,
especificamente en cuanto al tema de la incorporacién de los profesionales en dicha
irea en nuestro pais, existiendo duda acerca de la posible permanencia de l0S
orientadores incorporados al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras Yy
Filosofia, Ciencias y Artes antes de la entrada en vigencia de ese cuerpo legal, y
especificamente de Ia interpretacion de su articulo 8y transitorio 5.

Resulta fundamental iniciar el analisis de la normativa indicada partiendo de
los antecedentes legislativos que motivaron la promulgacion de dicho cuerpo
normativo, a partir de la discusion del expediente legislativo N° 16.674.

En primer lugar, debemos senalar que antes de la emisidn de la Ley 8863 del
18 de setiembre de 2010, los profesionales en orientacion podian integrarse al
Colegio de Licenciados y Profesores en Letras y Filosofia, Ciencias y Artes,
(COLYPRO) con base en lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley N° 4770 del 13 de
octubre de 1972, en su condicién de licenciados graduados por la Universidad de
Costa Rica, u otras instituciones formadoras de profesionales docentes en las
especialidades de la ensefianza media 0 de la ensefianza superior. Sin embargo, la
evolucion de la disciplina de la orientacion en el desarrollo académico y profesional
dentro de la sociedad costarricense, el crecimiento en la poblacion profesional, la
apertura de nuevos espacios laborales para sus practicantes, junto a la necesidad de
regular el ejercicio disciplinario, sirvieron de impulso a este grupo para buscar la
satisfaccion de sus intereses corporativos en un colegio profesional propio.

Y precisamente como respuesta a €se mismo contexto, se presentd como
iniciativa popular el proyecto que posteriormente fue acogido a tramite por parte de
un diputado, sefialando en su exposicion de motivos lo siguiente:

r

resulta de interés nacional sobre todo porque responde a /a
necesidad de agrupar y ofrecer cuerpo legal y colegiado a un enorme
grupo de profesionales en Orienta cion que desde el arfio 1964 han

formado parte integral del desarrollo de la educa cion costarricense.
Refieren los proponentes populares que

"Desde estos primeros afos ha habido un in terés permanente de este
grupo profesional, por velar por €l ejercicio de su profesion, €l cual se
refleja en la creacion de la Asociacion Nacional ae Orienta dores, en el
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2fo0 1966. Posteriormente ésta se transformo en el Sinaicato de
Profesionales de la Orientacion.

Como producto del dinamismo ae esta profesion en el ano 1990, se créa
I3 Asociacion Costarricense de Profesionales en Orienta cion (ACPO), Ia
cual estd inscrita conforme lo establece el ordenamiento legal y es la
organizacion que de manera especifica agrupa profesionales en
Orientacion y vela por los intereses de Ia profesion”

Cabe resaltar el grado de organizacion y Compromiso que dicho grupo de
profesionales ha demostrado a pesar de la inexistencia de Colegio
profesional alguno pues a pesar de que pertenecen al Colegio ae
Licenciados y Profesores, sefialan en su ante pro yecto de Ley la
necesidad de una mejor atencion a las demandas de su € 2jercicio
profesional y de la sociedad general...” (Anteproyecto de Ley N° 581,
Departamento de Iniciativa Popular de la Asamblea Legislativa y exposicion
de motivos, pagina 2.)

De lo anterior, se desprende que la intencion del proyecto de ley siempre fue
crear un marco normativo especial para regular lo relativo a la colegiatura de los
profesionales en Orientacion, que dadas las circunstancias imperantes necesitaban
contar con regulaciones propias para su carrera.

Ahora bien, especificamente en relacion con el tema de la incorporacion,
resultan significativas las apreciaciones realizadas por la subcomisién encargada por
Comision Legislativa Plena Tercera durante el tramite legislativo, la cual propuso en
su informe final la aprobacion de varias mociones, entre ellas la numero cuatro que
proponia la adopcion de un nuevo capitulo referente a la instrumentalizacion de
elementos inclusivos de incorporacion por parte de |os profesionales en dicha area;
asi como las potestades del colegio en lo referente al control y regulacion del
ejercicio profesional (folios 458 y 459 del expediente legislativo).

Dicho capitulo se denomind “Capitulo III, "Fiercicio Profesional de la
Orientacion”. en el cual precisamente se distinguen los origenes del articulo 8 actual de
a ley, en los que se reconocia como obligatoria la incorporacion al Colegio Profesional
3 efecto de ejercer dicha funcion profesional. La redaccion propuesta era la siguiente:

ARTICULO 9.- Obligatoriedad de la incorporacion. Podran ejercer la

profesién en el territorio nacional, unicamente las personas profesionales
en orientacion debidamente incorporadas al Colegio, siempre que no S€
encuentren suspendidas por cualquiera de 1as causas establecidas en esta

ley. (Folios 466 y 467 del expediente legislativo)
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Avanzada la discusion, la redaccion del articulo cambié ligeramente pero
siempre manteniendo la obligatoriedad de la colegiatura, aprobandose finalmente la
redaccion actual del articulo 8 de la Ley, que establece:

"ARTICULO 8.-Ejercicio de la profesion

Podran ejercer la profesion en €l territorio nacional unicamente Ias
personas profesionales en Orienta cion que cumplan los requisitos
establecidos en la presente Ley y se encuentren debiaamente

incorporadas al Colegio, siempre quée no estén suspendidas o
inhabilitadas.”

De un andlisis conjunto de ambos articulos se denota que la intencion del
legislador, siempre fue establecer Ia colegiatura obligatoria en el nuevo colegio que
se estaba creando para los profesionales en Orientacidon. La accion de incorporarse
como miembro activo del colegio, se constituye entonces como un requisito previo
de alcance general dirigido a todos los interesados en desempafarse en esta
disciplina social.

Tal y como ha sido expuesto desde el inicio de esta consulta, cada colegio
profesional ostenta -en razdn de su naturaleza- la facultad de velar por que S€
cumplan los requerimientos de incorporacién a ellos dentro de los margenes
dispuestos por el legislador, y conforma un requisito sine qua non el cumplimiento
de los mismos a efectos de que se autorice el ejercicio profesional.

Podemos advertir que del analisis de los antecedentes legislativos que nos
ocupan, se desprende que la intencion del legislador siempre fue reconocer al
Colegio de Profesionales en Orientacidon que se estaba creando, como el ente
responsable de tutelar el ejercicio de Ia orofesién de la Orientacion, asi como a
colegiatura obligatoria de los profesionales como medio para lograrlo.

Ahora bien, la inquietud planteada por la consultante en cuanto a la
posibilidad de ejercer la carrera de Orientacion mediante la pertenencia a Otros
colegios diferentes al Colegio de Profesionales en Orientacion, fue un tema que
también abordo el legislador.

Como adelantamos, antes de la vigencia de la Ley 8863, los profesionales en
Orientacién podian afiliarse al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras, Filosofia,
Ciencias y Artes (COLYPRO), en virtud de lo dispuesto €n el articulo 3 de la Ley N°
4770 del 13 de octubre de 1972. Por esta razon, al discutirse el proyecto que
antecedid a la Ley 8863, se buscO una salida para los orientadores que ya Se
encontraban agremiados a aquel.
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Precisamente, en el seno de la Comision Legislativa Plena Tercera se planted
la mocién numero 7 (visible a folios 470 a 471 del expediente legislativo), mediante
la cual se pretendid incluir como parte del Capitulo XTI "De las Disposiciones Finales y
Transitorias” una disposicion de ese caracter con el objetivo de que las personas
afiliadas al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras, Filosofia, Ciencias y Artes
(COLYPRO), pudieran mantener su vinculo a dicho ente, disposicion que no existia
en el proyecto originalmente presentado. La redaccion de la mocion sefalaba o
siguiente:

“Transitorio V. Las personas profesionales en orien tacion que, al
momento de entrar en vigencia la presente ley se encuentren
incorporadas al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras, Filosofia,
Ciencias y Artes, podran mantener Su condicion de agremiados a €se

colegio.”

Notese que con dicha redaccion propuesta, nO quedaba claro si los
orofesionales en Orientacion que ya estaban incorporados al Colegio de Licenciados
v Profesores en Letras, Filosofia, Ciencias y Artes debian o no incorporarse al nuevo
Colegio de Profesionales en Orientacidn, pues unicamente se senalaba su posibilidad
de sequir perteneciendo a aquel, sin indicar nada sobre la incorporacion al nuevo
ente.

No obstante lo anterior, durante el tramite legislativo se introdujo via mocion
una nueva redaccién que es la que finalmente se aprobd y se encuentra vigente en
la ley (folios 608 y 609 del expediente legislativo). Senala la norma aprobada:

“Transitorio V. Las personas profesionales en Orien tacion, que al
momento de la entrada en vigencia de la presente Ley se encuentren
incorporadas al Colegio de Licenciados y Profesores en Letras, Filosofia,
Ciencias y Artes, podran estar agremiadas eén ambos Colegios, sin

perjuicio de lo establecido en el articulo 8 de esta Ley.” (La
negrita no es del original)

De |a lectura de la norma transcrita, se desprende claramente que Ia intencion
del legislador fue permitir que los orientadores agremiados a COLYPRO, pudieran
sequir perteneciendo a dicho colegio profesional, pero sin excluir su obligacion de
agremiarse al nuevo Colegio de Profesionales en Orientacion que se estaba creando
con la ley. El transitorio es claro al remitir a Io dispuesto en el articulo 8, que
precisamente establece la colegiatura obligatoria al nuevo ente para ejercer la
profesion de orientador.
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Dado lo anterior, es obligatorio para todo profesional en orientacion cumplir
los nuevos alcances fijados por la Ley 8863 del 18 de setiembre de 2010, pues la
voluntad legislativa Gnicamente se limito a la posibilidad de permanencia de dichos
profesionales al colegio profesional que los amparaba antes de dicha emision, pero
no los habilita para el ejercicio profesional sin estar agremiados al Colegio de
Profesionales-en Orientacidon que fue creado como ente especial.

Tal como indicamos, la Ley Organica del Colegio de Profesionales éen
Orientacidn, nacié por la necesidad de regulacién de dicha profesion, dada la mayor
amplitud de espacios sociales en los cuales se estaba desarrollando. La respuesta
legislativa se materializd con la emision de ese Cuerpo normativo, que siempre tuvo
I3 intencion de establecer la afiliacion obligatoria al Colegio de Orientadores como un
requisito indispensable dentro de la ordenacion del ejercicio de dicha carrera.

Lo anterior no supone una aplicacion retroactiva de la ley, sino la imposicion
de un nuevo marco regulatorio para el ejercicio profesional, por o que no se pueden
alegar derechos adquiridos o situaciones juridicas consolidadas, pues existe un
interés publico que el Estado esta llamado a proteger, que €s velar por la idoneidad
de los profesionales que ejercen determinadas profesiones.

En ese sentido vale la pena recordar la reserva de ley en esta materia, trae
consigo que la norma juridica regule la incorporacion a los colegios profesionales, en
aras de que éstos Ultimos materialicen el control del ejercicio profesional. Para ello,
cada Colegio posee su instrumento legal especifico y por ser un ente publico
sometido al Derecho Publico, le aplica el principio de legalidad y las normas Yy
principios generales que rigen ese derecho. Por ello, en el caso del Colegio de
Profesionales en Orientacion debe exigirse la colegiatura obligatoria para el ejercicio

profesional, pues asi lo dispuso en legislador mediante norma expresa.

IV. CONCLUSIONES

De las consideraciones antes expuestas podemos llegar a las siguientes
conclusiones:

1. A partir de la emision de la Ley N° 8863 del 18 de setiembre de 2010, "Ley
Organica del Colegio de Profesionales en Orientacion", se fijo la colegiatura
obligatoria a dicho ente para los profesionales en Orientacion;

2. Segun lo dispuesto en el articulo 8 y el transitorio V de dicha ley, la posibilidad
de que un profesional en orientacion ya incorporado al Colegio de Licenciados
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vy Profesores en Letras, Filosofia, Ciencias y Artes, permanezca €n el mismo,
no lo exime de solicitar la inscripcion en el Colegio de Profesionales en

Orientacion para ejercer su profesion.

Atentamente, e
f‘f.-‘:et &i { t-::: %
7 o it i tt“ a /
A (CoxN  flDY
: \ & I =11 4
. | ‘ — i B t:t.,.j . B
ivia-Patifio-Cruz N /// Julio Alberto Chavez Vargas
Procuradora Adjunta - e @ Abogado de la Procuraduria
SPC/jachv/gcga
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