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OPINION DEL SECRETARIO DE JUSTICIA A CONSULTA NUM. 11-127-B EMITIDA EL
29 DE DICIEMBRE DE 2011 RELACIONADA CON LA PROMULGACION DE
REGLAMENTOS DE PERSONAL DE LAS AGENCIAS E INSTRUMENTALIDADES DEL
GOBIERNO DE PUERTO RICO DE CONFORMIDAD CON EL PROCESO FORMAL DE
REGLAMENTACION ESTABLECIDO EN LA LEY NUM. 170 DE 12 DE AGOSTO DE 1988,
SEGUN ENMENDADA, “LEY DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO UNIFORME”

En cumplimiento de nuestro deber ministerial de realizar todas aquellas funciones y gestiones
necesarias para la adecuada Administracion del Sistema de Recursos Humanos en el Servicio
Pablico, la Oficina de Capacitacion y Asesoramiento en Asuntos Laborales y de
Administracion de Recursos Humanos (OCALARH) entiende prudente y meritorio el proveer
informacién en torno a la Opinién Legal (en adelante, Opinidn) del Secretario de Justicia en
atencion a la Consulta Nim. 11-127-B, segun especificado en el asunto.

Para el conocimiento y comprension general, consideramos imperativo difundir la informacion
sustantiva que comprende cada una de las partes de la Opinién de interés. Dicha Opinion
desglosa o divide su contenido en cuatro partes fundamentales, a saber: I. Introduccion,
I1. Derecho Aplicable, Il1. Discusion y Analisis, y 1V. Conclusion.

La Introduccién de la mencionada Opinidn revela que, la misma es motivada esencialmente
por la discrepancia o diferencia de criterio en lo pertinente a si los reglamentos de personal de
las agencias e instrumentalidades del Gobierno deben o no ser sometidos al procedimiento
formal promulgado en la Ley Nim. 170 de 12 de agosto de 1988, segin enmendada, conocida
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como “Ley de Procedimiento Administrativo Uniforme” (en adelante, LPAU). Ello,
particularmente debido a que el reclutamiento, la seleccion y el adiestramiento son parte del
Principio de Mérito, por lo que el ejercicio de éstas acciones de personal trasciende los
procedimientos internos de las agencias.

Con el proposito de dilucidar la controversia, el Secretario de Justicia en el segundo tdpico
(Derecho Aplicable) de su Opinion expuso la normativa examinada a tales fines. Inicialmente
explica que, “[I]Ja LPAU requiere que las agencias administrativas cumplan ciertos requisitos
al momento de aprobar, enmendar o derogar una reglamentacion”; que “[e]l término ‘regla o
reglamento’ consiste de cualquier norma o conjunto de normas de una agencia que sea de
aplicacion general, que ejecute o interprete la politica publica o la ley, o que regule los
requisitos de los procedimientos o practicas de una agencia.”; y que “[q]uedan excluidas de
esa definicion, entre otras, las reglas relacionadas con la administracion interna de la agencia
que no afectan directamente o sustancialmente los derechos o los procedimientos o préacticas
disponibles para el pablico en general, y las formas e instrucciones, declaraciones
interpretativas y declaraciones de politica general, que son meramente explicativas y no tienen
ningun efecto legal.” (Seccion 1.3 (I) de la LPAU, 3 L.P.R.A. § 2102(1)).

Tomando en cuenta lo anterior, la Opinion del Secretario de Justicia expresa también que la
LPAU reconoce dos clasificaciones generales que nuestro Tribunal Supremo ha denominado
como las reglas legislativas y las reglas no legislativas.

Respecto a las reglas legislativas, la Opinién explica que éstas afectan derechos y obligaciones
de las partes o individuos, tienen fuerza de ley y las agencias no tienen discrecion para
repudiarlas (Asociacion de Maestros v. Comision de Relaciones del Trabajo del Servicio
Pdblico, 159 D.P.R. 81, 93 (2003)). Por tal razon, las agencias deben adoptarlas observando
estrictamente el proceso de reglamentacion establecido en la LPAU. Este procedimiento, segun
la Opinion, en esencia requiere notificar al publico la reglamentacion en proceso de aprobarse;
proveer oportunidad para la participacion ciudadana; presentar la reglamentacion ante el
Departamento de Estado, para su aprobacion y publicar la reglamentacion. (Secs. 2.1-2.8 de la
LPAU, 3L.P.R.A. 88 2121-2128).

Con relacién a las reglas no legislativas, la Opinion precisa que las mismas constituyen o
agrupan normas administrativas que, por el proposito que persiguen, no requieren el
cumplimiento de las formalidades que la LPAU exige. Como ejemplo de ellas, se mencionan
las reglas interpretativas que se crean para aclarar leyes, y las reglas o los reglamentos
administrados por las agencias para establecer directrices y pautar la discrecion administrativa.
(Agosto v. F.S.E., 132 D.P.R. 866, 873 (1993)).

Sobre el particular, el Secretario de Justicia trajo a la atencion el caso Tosado Cortés v.
Autoridad de Energia Eléctrica, 165 D.P.R. 377, 390 (2005), de éste resaltd especificamente
que el Tribunal Supremo:

e “[e]xpres6 que existen otras reglas no legislativas que van dirigidas a la
administracion interna de la agencia y que, por no afectar directa y sustancialmente
los derechos de personas ajenas a la operacion de la empresa gubernamental, no
requieren su notificacion a la ciudadania ni la oportunidad de que ésta participe en el
proceso de adopcion”;
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o “[r]econocio que al aprobarse este tipo de norma, no se requiere su notificacion al
publico ni que se le brinde oportunidad a la ciudadania para presentar sus
comentarios sobre el particular ”;

e “[d]ispuso que la inaplicabilidad de los requisitos de reglamentacién a este tipo de
norma constituye un reconocimiento expreso por parte de la Asamblea Legislativa de
la flexibilidad que necesita la agencia al regular estos asuntos internos”;

e determind “/qJue no obstante lo anterior, debe quedar claro que las reglas de
gobierno interno aprobadas por la agencia no deben impactar ‘directa y
sustancialmente’ los derechos de la ciudadania en general”; y

o “[c]oncluyo que esta excepcion, por tanto, no aplica en la medida que la norma afecte
directa y sustancialmente derechos de terceras personas ajenas a la operacion de la
agencia’’.

Asi también, y a fin de sustentar lo previamente indicado, el Secretario de Justicia hizo
referencia al caso Pifiero v. A.A.A., 146 D.P.R. 890, 909 (1998) en el que nuestro Tribunal
Supremo se expresd de manera similar al evaluar la validez de un reglamento interno de la
Autoridad de Acueductos y Alcantarillados.

Segun manifiesta la Opinion, en el referido caso dicho foro entendié que un reglamento de
personal no estaba comprendido en la definicidn de la Ley Nim. 112 de 30 de junio de 1957,
“Ley de Reglamentos de 1958” (ley predecesora de la LPAU), ya que no era de aplicacion
general en todo Puerto Rico, sino que tan sélo regulaba la seleccidn de personal en la sefialada
Corporacién. Por lo que, siendo un asunto de naturaleza interna no tenia que ser presentado en
el Departamento de Estado.

Amparado en todo lo antes indicado, el Secretario de Justicia en el tercer topico (Discusion
y Analisis) de la Opinidn centra su atencion en determinar si el hecho de que un reglamento
de personal contenga normas relativas a los aspectos de reclutamiento, seleccion
y adiestramiento - los cuales deben regirse por el Principio de Mérito - lo convierte en una
regla legislativa para cuya adopcion se deba cumplir con el proceso de reglamentacion formal
establecido en la L.P.A.U.

Producto del analisis, el Secretario de Justicia en su Opinion reconoce que la
Ley NUm. 184 de 3 de agosto de 2004 (en adelante, Ley Num. 184), segin enmendada,
conocida como “Ley para la Administracion de los Recursos Humanos en el Servicio
Publico”, establece la politica publica de las agencias del Gobierno de Puerto Rico en lo
relativo a la Administracion de los Recursos Humanos. En ese contexto, brinda atencion
especial al Articulo 2, Seccion 2.1 (1-2) que, entre otras cosas, promulga:

1. “Reafirmar el mérito como el principio que regira el Servicio Publico, de modo que
sean los mas aptos los que sirvan al Gobierno y que todo empleado sea seleccionado,
adiestrado, ascendido, tratado y retenido en su empleo en consideraciéon al mérito y
capacidad, sin discrimen conforme a las leyes aplicables, incluyendo discrimen por
razon de raza, color, sexo, nacimiento origen o condicion social, por ideas politicas o
religiosas, edad, por ser victima o ser percibida como victima de violencia doméstica,
agresion sexual o acecho, condicion de veterano, ni por impedimento fisico o mental.
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2. Fortalecer las &reas esenciales al Principio de Mérito en el Servicio Publico, de forma
que los empleados publicos estén cubiertos por el nuevo sistema, el cual se conocera
como Sistema de Administracién de los Recursos Humanos en el Servicio Publico del
Estado Libre Asociado de Puerto Rico.”

Dado lo anterior, el Secretario de Justicia afirmé “/qjue el principio de mérito debe guiar a
toda agencia en la contratacion, retribucion, retencion y ascenso de empleados”. Sin
embargo, plantea y destaca la peculiaridad de los reglamentos de personal al explicar que ellos,
ademas de regular el reclutamiento, la seleccion y el adiestramiento; establecen normativa para
otras acciones de recursos humanos de naturaleza variada como lo son la clasificacion o
valoracion de puestos, ascensos, traslados descensos, disciplina, retencion y otras. Acciones,
que indudablemente constituyen asuntos internos de las agencias.

El Secretario de Justicia en su Opinidn sostuvo ademéas que, si bien es cierto que los
reglamentos de personal deben salvaguardar el Principio de Mérito promulgado en la Ley
NUm. 184, dichos asuntos son eminentemente internos. Ello, segun el Secretario de Justicia,
sustenta la necesidad de que el reglamento de personal sea un instrumento flexible que pueda
adaptarse a los tiempos y a las particularidades de las agencias.

Este, reiter6 que fundamentalmente los reglamentos de personal son instrumentos de
administracién que regulan aspectos variados de recursos humanos y la organizacion interna.
Por lo que, en su opinidn, someter dichas normas al proceso formal de reglamentacion pudiera
derivar un beneficio minimo.

Amparado en Tosado Cortés, supra, Pag. 390, el Secretario de Justicia destaco que el Tribunal
Supremo se expresé en el sentido que la intervencion de los ciudadanos no es adecuada en la
elaboracion de las normas referentes a las relaciones entre una agencia y sus empleados; asi
también que este tipo de reglamento puede requerir un conocimiento técnico que haga poco
productiva la intervencion ciudadana.

Consono con lo anterior, la Opinion argumenta y sostiene el criterio que el beneficio que se
puede obtener sometiendo los reglamentos de personal al proceso formal de reglamentacion
puede ser poco significativo en comparacion con los beneficios que se derivan de la
participacion ciudadana en la promulgacién de otro tipo de reglamento, como puede ser un
reglamento de salud, seguridad o sobre temas que incidan en las obligaciones como
ciudadanos.

De otra parte, el Secretario de Justicia en la Opinidn establecid que, el efecto que pueden tener
los reglamentos de personal para el pablico en general no es directo ni sustancial. En sintesis,
dicha postura se sustenta en que:

e Los aspectos del reclutamiento, la seleccion y el adiestramiento son algunos de los
muchos que se atienden en el reglamento de personal.

e Los reglamentos de personal contienen, esencialmente, normas de aplicacion interna,
por lo que su efecto sobre la ciudadania en general es minimo.
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e Los reglamentos de personal aplicarian sélo a los ciudadanos interesados en un empleo
gubernamental y con las destrezas requeridas en la convocatoria, lo cual reduce el
namero de afectados.

Dicho lo anterior, el Secretario de Justicia reitera en su Opinién que los reglamentos de
personal “/njo se pueden catalogar propiamente como reglas que afectan directa y
sustancialmente los derechos, procedimientos o las practicas disponibles para el publico en
general”.

Ademas, puntualiz6 que las objeciones y preocupaciones que puedan ocasionar las acciones de
reclutamiento, seleccion y adiestramiento en los ciudadanos interesados en obtener un empleo
en el servicio publico, se deben canalizar segun el proceso de notificacion dispuesto en la
Ley Num. 184, Articulo 6, Seccién 6.3 (3) (f) (3), y Seccién 6.5, en lo pertinente al
adiestramiento.

Acorde con todo lo sefialado, el Secretario de Justicia en el cuarto tépico (Conclusion) de su
Opinidn concluyo que, los reglamentos de personal no tienen que cumplir con el proceso de
reglamentacion formal establecido en la LPAU. A su juicio, tal conclusion no afecta el
Principio de Mérito debido a que el reglamento interno (reglamento de personal) tiene que
armonizar con la politica publica establecida en la Ley Num. 184. También, expuso que la
agencia concernida tiene que encargarse de notificar, tanto a la persona seleccionada como a la
no seleccionada, sobre sus derechos para revisar la decision y acudir ante un tribunal.

No empece a lo anterior, la conclusién o postura del Secretario de Justicia no es una absoluta o
definitiva. Ello, queda demostrado al advertir “/q/ue si algun reglamento contiene normas
que trascienden los aspectos discutidos y que tengan impacto directo y sustancial sobre los
derechos del pablico en general, entonces tendria que promulgarse de conformidad con el
proceso formal establecido en la LPAU”; y que “[s/e debe examinar caso a caso para
descartar la necesidad de recurrir a dicho proceso en consideracion a las normas que hayan
sido incluidas en el reglamento de que se trate”.

Agradeceremos que compartan la informacion con sus respectivos Directores de Recursos
Humanos y demas personal concernido, en interés de que advengan en conocimiento y tomen
conciencia de lo aqui expresado.



