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conferencia sefialada para el 13 de eneto de 2004

comparecid la parte demandante representada por los licenciados.-

Andrés Mpuatiez Coss, Edwin Rivera Cintrén vy Daniel Martinez

Oquendo ¥ la Leda. Liza Mosales Jusino represemiando a la parte

demandada;

Las

bartes anonciaron en ¢dmara una estipulacion.  La parte
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demandada deberé dar cumplimienio a la Ley Nim. 121 de 1 de

noviembre de 1994 preparando una declaracién de impacto ambiental y

las enmiendas que sean necesarias al Plan de manejo eg e}

. pecial del Sector Picua, dentro del término de 90 dias, a contarse
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desde el 13|de enero de 2004,
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El iribunal aprueba fa estipulacidn y dicta sentencia conforme a

sus Erminal,
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Jurisprudencia del Tribunal Supremo de P.R. del aiio 1999

99 DTS 082 FEDERACION V. JUNTA DE PLANIFICACION 28TSPR082
En el Tribunal Supremo de Puerto Rico
Federacion de Pescadores de Playa Piciia
Apelante
v,
Junté de Planificacion
Apelado
Apelacién
99TSPR82
Nimero del Caso: AA-98-8
Abogados de la Parte Apeltante: Ledo. Luis E. Maldonado Guzmén

Lcdo. Armande Cardona
Acaba

Abogado de Ia Parte Apelada: Ledo. César E. Mercado Vega

Agencia: Junta de Planificacion

Fecha: 5/27/1999

Materia: Administrativo; Reglamento, Impacto Ambiéntal, Planificacin
ADVERTENCIA |

Este documento constituye un documente oficial del Tribunal Suprema

‘que esté sujeto a los cambios y correciones del proceso de compitacion y

publicacion oficial de las decisiones del Tribunal. Su distribucion
electronica se hace como un servicio piblico a la comunidad.
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OPtNION DEL TRIBUNAL EMITIDA POR EL JUEZ ASOCIADO SENOR REBOLLO & e

R
En San Juan, Puerto Rico, a 27 de mayo de 1989 . a. el

W 7 R
Resolvemos en el presente recurso que la Junta de Planificacidn ("Junta®).estaba “ f
obligada, por imperativo de ley, a efectuar una declaracién de impacto ambiental ("DIA") =~ 7~ oy -
antes de promulgar un reglamento aplicable al sector Punta Picta. Por elio, concluimos | p VL
que el reglamento impugnado es nulo. ! — f
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De entrada, debemos resefiar el hecho de que este pleito fiene muitiples facetas. La
antesala fue Federacién de Pescadores v. U.8. Industries, Opinién y Sentencia de 14 de
marzo de 1994. Asimismo, actualmente se encuentra pendiente, ante la consideracion
del tribunal de primera instancia, un recurso presentado por iz Federacion de
Pescadores en el que se cuestiona la constitucionalidad de |z ley que permitié la

" adopcién del reglamento que nos concierne aqui. En aras de Ia brevedad y claridad,
procedemos a reproducir séio los hechos perfinentes a la controversia que hoy nos

atane.

La Ley Niim. 121 de 1° de noviembre de 1984, 12 L.P.R.A. sec, 401 et seq., establece
la "nueva" politica ptblica ambiental para el Sector de Playa Las Pictias. Dicha ley,
entre otras cosas, derogb la Ley Ndm. 1 de 23 de febraro de 1983, seglin enmendada.
En lo pertinente a la controversia ante nos, ef Articulo 3 de la Ley Nim. 121, 4 LP.RA.
sec. 403, ordend a la Junta a adoptar, con el asesoramiento del Departamento de
Recursos Naturales y Ambientales, un

“...plan de manejo y un reglamento especial para el sector Playa las
Pictas..., sin que se menoscaben los derechos de los propietarios
privades de las fincas de veinticinco (25) cuerdas o mas inscritas en el
Registro de la Propiedad en el sector, en armonia con ias disposiciones
aplicables a la zona comprendida en la desighacidn de Ia Reserva
Natural del Rio Espiritu Santo y de cualquier zona adyacente que ia
Junta estime necesario o convenisnte incluir, dentro de los once (11)
meses siguientes a la aprobacion de este Capitulo. La Junta armonizara
el reglamento que aqui se le instruye adoptar con su Reglamento
Ntmero 17 y con &l Plan del Manejo de Zona Costanera aprobado por el
Gobemador de Puerto Rico en el afio 1978."

Actuando conforme al mandato legistative, la Junta inicié el proceso para confeccionar

el Plan y Reglamento. En sintesis, el proceso para adoptar el reglamento fluyd asi:

primero, la Junta, en vista ptblica, preparé y presentd un borrador preliminar del "Plany 2~
Reglamento”. Luego, ofrecid la oportunidad de participar y presentar sugerencias a

otras entidades gubermnamentales, propietarios de terrenos y grupos de interés, entre

otros.

Merece senalarse que [a Junta de Calidad Ambiental, a través de su presidente, Héctor
Russe Martinez, hize constar que era necesario un "... analisis abarcador de los
aspectos ambientales del Pian y Reglamento propuestos, a fin de reunir elementos de
juicio que puedan aportar material valioso para la toma de decisiones en este caso." A
renglén seguido, afiadio que la Junta, “...como agencia proponentel,] tiene la
prerrogativa de determinar el tipo de documento ambiental a prepararse y circularse,
para asi cumplir con el Articulo 4(c) de la Ley de Politica Pliblica Ambiental."2

Finalmente, en el 1895, la Junta aprobd el "Plan y Reglamento Especial para el sector
Punta Picta”, el cual fue aprobado por el Gobernador de Puerto Rico ! 30 de )
noviembre de 1995 y radicado ante el Departamento de Estado el 23 de abril de 1896, }

Reglamento Nim. 5415. Al adoptar el Reglamento Igm é A
de lmgacto ambiental®. : S




J

Asi las cosas, la Federacion de Pescadores de Playa Picta, ("Federacion®), solicitd
reconsideracion ante la Junta. Argumenté que el recién estrenado Reglamento fue
aprobado sin que se efectuara una declaracién de impacto ambiental. La Junta rechazd
esta contencion, despachando el asunto con un escusto no ha lugar.

inconforme, acudid ante este Tribunal la Federacion de Pescadores. Plantea ante nos el *
mismo error invocado ante la Junta, a saber: que era necesatia la preparacién de una
declaracién de impacto ambiental antes de aprobar ei Plan y Reglamento especsal para
el sector Punta Picua.

Le concedimos un plazo a la Junta para que se expresara al respecto. Esta asi o hizo.
Evaluados los argumentos de las paries, resolvemos.

H

£n su comparecencia ante este Tribunal, la Junta plantea que, con relacién al Sector de
Playa las Picdas, no estaba obligada a cumpiir con el Articulo 4(c) de la Ley de Poiitica
Publica Ambiental. Arguye que aprobod el Reglamento acorde con la Ley Ndm. 121, y el
Reglamento Nim. 17 de Planificacidn. Plantea que la Ley de Politica Pablica Ambiental,
aplicable al Sector Playa las Piclias, cambié al aprobarse la Ley Nim. 121 y que, como
ésta no la obligaba a hacer una DIA, no tenia que haceria. Por ditimo, la Junta indica
que todas las gestiones realizadas al aprobar el Reglamento representan un equivalente
a los resultados que obtendrian de Ia DIA por lo que, a su juicio, cumplieron
sustancialmente con el requisito en cuestion. Veamos.

i

La politica piblica ambiental en Puerto Rico quedo establecida en el 1870. Para ese
entonces, a través de la Ley Num. 94, se instrumentd, en parte, el mandato impuesto
por la Seccion 19 del Articulo Vi de nuestra Const:tucsén‘fl\mszon industrial v. Junta de
Planificacion, 88 TSPR 86; Salas Soler v.' Stio. de Agricuiltura, 102 D.P.R. 716, 723
(1974). Como expresaramoes recientemente, este estandar constitucional "no es
meramente la expresién de un insigne afan, ni constituye ta fnpoco solo la declaracion
de un principio general de caracter exhortativo. Se trata, ...Y de un mandato que debe
cbservarse rigurosamente, y que prevalece sobre cuaiqmer estatuto, reglamento u
ordenanza que sea confraria a éste.” Mision Industrial v. Junta de Calidad Ambiental, 98
TSPR 85.

La Ley, luego de establecer los principios que intenta salvaguardar, establece,uno de
los pilares de la Ley de Politica Pablica Ambiental: el tan invocado Articulo 4YE '/ ™
sintesis, este Articulo ordena que, las leves v los reglamentos deben ser interpnetados,
implementados o administrados en estricta conformidad con la Ley de Politica Pablica
Ambiental. El Inciso {(c) del referido Articulo 4 es el que A)mpone ia obligacion, a la ,/
legistacion o reglamento propuesto, de que se realice,"antes de efectuar cualquier

accion o promulgar cuaiquier decision gubsrnamental que afecte significativamente Ia
calidad del medio ambiente, una declaracién escrita y detallada...”5 en torno, entre otras
cosas, al impacto ambiental.

La frase "cualquier accién” refleja ia intencion ciei.leg:siador de abarcar un smnumero de
actuaciones que lievan a cabo las agencias W un impacto s sobre el r¥
ambiente. Sin embargo de existir duda en cuaiito @ Si determiniada actuacion de una g
agencia se considera una "accion”, la seccién 2.1a del Reglamento sobre Declaraciones

e

-



de Impacto Ambiental creado por la Junta de Calidad Ambiental con el fin de
implementar lo requerido por el Art. 4, enumera varias actividades que se han de
consderar "acciones” para efectos de la Ley de Politica Ptblica Ambiental. Una accidn

incluye,

[lla toma de decisiones o-cualquier ofro tipo de actividad que auspicie,
fomente o proponga una agencia del Estado Libre Asociado de Puerto
Rico, tales como, actividades de expedir licencias, concesiones o
permisos, regiamentar o formular normas, asignar o liberar fondos,
realizar cambios sustanciales en la politica ptblica de las agencias y sus
programas, aprobar proyectos a través de permisas o cualquier otra
decision reguladora, zonificar, rezonificar y presentar propuestas de
legislacién. (Enfasis suplido.)

El cumplimiento del mencionado Inciso (¢} del Articulo 4 de la Ley de Politica Pablica
Ambiental, recae en la agencia que somete la accion propuesta. Garcia Ovolav. J.CA.,
Opinién y Sentencia de 21 de febrero de 1997, Salas Soler v. Stio. de Agricultura, ante.
Al cumpiir con ia declaracion, el proponente tiene la obligacion de considerar y detallar
por escrito todas las consecuencias ambientales significativas vinculadas z la accion
propuesta. Esto tiene un propésito duak: (1) gue se consideren a fondo las
consecuencias ambientales significativas de la accion o proyecto gue se contempia y (2)
que se informe a las partes concernidas de las consecuencias ambientales aludidas
para que todos puedan tomar la accidn que estimen pertinente. Mision Industrial v.
Junta de Calidad Ambiental, ante.”

Al determinar si cieria actividad tendra un impacto ambiental significativo, lo que se
mide es

"[e}t efecto substancial (positivo o negative) ... sobre uno o varios
elementos del ambiente, tales como, pero sin limitarse a, una poblacién
bidtica, un recurso natural, el ambiente estético o cultural, la calidad de la
vida, la salud pablica, los recursos renovables y no renovables; o que
pueda sacrificar los usos beneficiosos del ambiente a largo plazo a favor
de los usos a corto plazo o viceversa...”. Reglamento sobre
Declaraciones de Impacto Ambiental, Junta de Calidad Ambiental de 1°
de junio de 1984.

{Tenia la Junta de Planificacién que cumplir con el aludido Articulo 4(c)?8

La contencidn principal de la Junta, como hemos visto, es que la Ley Nim. 121, de "-‘w-“-—-"\"/f‘—:-‘r""}"

facto, enmendé la Ley de Politica PUblica Ambiental; esto, pues i Plan y Reglamento
fue aprobado acorde con las disposiciones de fa Ley Nim. 121 la cual, en su Articulo 3,
establece que "[{Ja Junta armonizara el reglamento que aqui se le instruye adoptar con
su Reglamento NGm. 17 y con el Plan del Manejo de Zona Costanera...". El argumento

. de la Junta parte de la premisa de que, al no exigirse que cumpiiera con las
disposiciones de ia Ley de Politica Piblica Ambiental9, ella no tenia que hacer una DIA
al reglamentar el Sector de Playa Pictas.



Argumenta la Junta, ademas, que la Federacién de Pescadores se equivoca al

interpretar el Articulo 4(c) de la Ley de Politica Piblica Ambiental. Para "ilustrar” su

punto, la Junta plantea que "[lja herramienta principal de la Ley 9 lo es el Articulo 4(c) ¥

éste solo faculta a J.C.A. a preparar un reglamento.” Afade, en su alegato, la Junta, que

“g| proceso ambiental [al adoptar un reglamento] es responsabilidad de la agencia
proponente en este caso la Juntd y Ia J.C.A: no tiene facuitad para decidir sobre la
deseabilidad de un reglamento adoptado por una agencia proponente cuyo propésito at‘-(.«‘-
adoptarioc es precisamente establecer un balance entre los recursos naturales y el Lo
desarroilo econdmico."

-

No estamos de acuerdo. No hay duda que el responsable del cabal cumplimiento del
proceso ambiental, al adoptar un reglamento, es la agencia proponente; sin embargo,
su.responsabilidad es para con la Ley de Politica Pdblica Ambiental y no queda a

;
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! ~X discrecion dé 1 agencia proponénte cufpliz.con esta o ne.?0 No estamos ante dos A
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regiamentos promuigados por distintas agencias; tamp6to ante la aparente imposicion
de reglamentos de {a Junta de Calidad Ambiental a la Junta de Planificacién. Por el
contrario, nos encontramos ante el mandato expreso de la Asamblea Legislativa para
gstablecer la Politica Publica de! Estado Libre Asociado. 1

Hace unos veinte y cinco anos, este Tribunal se enfrentd a una situacion
extremadamente similar a la que hoy nos ocupa. En Salas Soler v. Srio. de Agricultura,
ante, a la pag. 720, resolvimos que cierto reglamento que, al igual que aqui, tenia el
potencial de afectar significativamente al ambiente, {enia que cumpiir, antes de aue
fuera promulgado, con el Articulo 4(c) de la Ley de Politica Piblica Ambiental.

Por ello, el asunto ante nos se reduce a determinar si la Ley Nim. 121, al encomendar a

la Junta de Planificacion la adopcion de un reglamento para Playa Piclas, eximié a

dicho sector de la Ley de Politica Pablica Ambiental disefiada parz el pais hace més de

dos décadas. Si la Junta, al promuigar ef reglamento, estaba exenta de cumplir con el

Articulo 4(c) de la Ley de Poiitica Plblica Ambiental, el mismo seria vélido, de lo

contrario, su nulidad es clara. 2 Ve e
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‘At

- e
R Al
& ;A\»,r

La correcta solucién del presente caso hace necesario que resefiemos brevements
algunos postulados de hermenéutica legal. Como es sabido, las diferentes secciones de

un estatuto deban ser interpretadas ias unas con las otras, esto es, en conjunto, como

uh todo armdnico y efective, y no separadas o aisladamente. 13 De igual forma, cuando

se trata de leyes que se refieren a una mismna materia, o cuyo objeto sea el mismo,

éstas deben ser interpretadas refiriéndolas unas a las ofras, por cuanto lo que sea claro

en una de fas leyes pueda ser tomado para explicar lo que resulte dudoso en otra.t ¥

Por (itimo, al evaluar determinado estatuto, tenemos el deber de interpretar las

disposiciones de forma armoniosa, esto para no flegar a resultados absurdos.z 8

Estas normas de hermenéutica son especiaimente importantes en casos como el de

autos, en el cual la Asamblea Legisiativa, al encomendar la confeccion del Plan y N - saves
Reglamento de Playa Piclias a la Junta de Planificacién —-mediante la Ley NGm. 121~ s

no expresé categéricamente si ésta venia obligada a cumplir con las disposiciones de la

l.ey de Politica Piblica Ambiental de 1970. Es decir, no tenemos una expresién patente ST

de la intencion del iegistador cuando encomend? a la Junta de Planificacion la

elaboracién del Plan y Reglamento. En consecuencia, debemos interpretar la legislacion

en cuestion, conforme las normas de hermenettica referidas.




A nuestro juicio, el hecho de que la Ley Ndm. 121 no obligara ni excluyera a Ia Junta de avs

Planificacion de la obligacidn de, al adoptar el Plan y Reglamento de Playa Pictias,

cumplir con la Ley Nam. 8 —especificamente con el Articulo 4(¢)— nio significa que la :

Junta de Planificacion pueda ignorar dicho estatuto. El mero hecho de que la Juntade .. Qv =0 %,
Planificacién sea la agencia encargada de velar por el desarrollo integral de Puerto Rico €T WRTE
no es justificacién para que haga caso omiso del requisito de las DIA’s. Mas adn, el ____ pei

hecho de que la Junta sea la encargada de fan importante encomienda ng la sitda en un

lugar mas alto o prominente dentro del complejo mundo administrativo. Ei responsable

de acatar el mandato verfido en el Articulo 4{c) no es sdlo la Junta de Calidad

Ambiental; este mandato trasciende estos fimites y adquiere tangencia en todas las

agencias deif E.L.A. y, por disposicion expresa, a toda la legistacion.

Ni la intencién legislativa ni el texto de la Ley Nim. 121 demuestran el.deseo o intencién

del legislador de abandonar la hoy vigente Ley de Politica Plblica Ambiental. Por ef

contrario, el historial legislative de la Ley Nam. 121 demuestra el aito valor ecolégico del

Sector Punta Pictia y el inferés legislative de protegerio por considerarlo un baluarte.

Asi, interpretando en armonia la ley que habilité el Plan y Reglamento junto a la Ley de L
Politica Plblica Ambiental de 1870, tenemos que suplir 1a faguna de aquélla s
conciuyendo que la Junta tenia que cumplir con ef Articulo 4(c) de ia Ley de Politica - 'f.‘; :
Publica Ambiental antes de promulgar el Plan y Reglamento. 16 Esto, ante la evidente T’; ey
realidad de que ambos estatutos persiguen el mismo fin. Normas bésicas de T

R
T e

hermenéutica iegal asi nos lo imponen. L

Lo m—34Como expresa el profesor Demetrio Fernandez "[c]ualquier transgresion a lo pautado
A por la ley [de Politica Publica Ambiental] respecta a los linderos de accion[,] constituye
Y una accién ilicita."17 Ademas, véase B, Schwartz, Administrative Law, 3" ed., Litlle

Brown & Co., 1991, pags. 171-173.

Por dlfimo, debemos puntualizar que la idea salomonica de requerir una DiA es
ingoslayable. Evidencia de ello lo es el siguiente pasaje:

Una declaracién de impacto ambiental o DIA, asegura que la agencia, al
llegar a una decision, tendra disponible, y cuidadosamente considerara,
informacién detallada relacionada con el impacto ambiental significativo;
ademas, la DIA garantiza que a informacién pertinente, estara disponible
para el ptibfico en general quien también puede jugar un papel o
importante, tanto en el etapa decisional como en [a implementacion de ia
decisién. Edmonds institute v. Babhbitt, 1989 WL 183802 (D.C. Cir.)
citando a Methow Valiey Citizens Councei 490 U.S. at 349. (Enfasis’
suplide.) ] .

El Noveno Circuito federal se ha expresado en términos similares:

El propdsito de N.E.P.A. (génesis de nuestra Ley de Politica Pliblica
Ambiental) es asegurarse de que la agencia tenga a su disposicién toda
/ la informacidn perfinente sobre ef impacio ambiental de la accién
. propuesta@ hue se embarque en dicha accion. Bicycie Trails Council
of Marin v. Babibitt, 82 F. 3d 1445 (9™ Cir. 1896). (Enfasis suplido.)

e

En conclusién, la Junta de Planificacion no podia ignorar, arbitraria.y caprichosamente.'
el requisito exigido por el Articulo 4(c) de la Ley de Politica Pablica Ambiental. Véase:



Natural Resources Defense Councll, Inc. v. Herrinaton, 768 F. 2d 1355, 1432-1433
(D.C. Cir. 1985); Public Citizen v. NH.T.S.A,, 848 F. 2d 256, 266 (D.C. Cir. 1988).

v

Por los fundamentos que anteceden, procede dictar Sentencia anulando el Plan y
reglamento especial para el sector Punta Pictias promulgado por la Juntade |
Pianificacion; elio por incumplimiento craso con el Articulo 4{c) de ia Ley de Poﬁtica

Ptiblica Ambiental.
Se dictara Sentencia de conformidad.
FRANCISCO REBOLLO LOPEZ
Juez Asociado

SENTENCIA
En San Juan, Puerto Rico; a 27 de mayo de 1989

Por los fundamentos expuestos en la Opinion que antecede, la cual se hace formar
parte de la presente, se dicta Sentencia anulando el Plan y reglamento especial para el
sector Punta Picas promuigado por la Junta de Planificacién; ello por incumplimiento
crasc con el Articulo 4(c) de la Ley de Politica Pablica Ambiental, al no haber preparado
fa Junta una declaracién de impacto ambiental.

Asi lo pronuncié, manda el Tribunal y certifica la Secretaria del Tribunal Supremo. El
Juez Presidente sefior Andréu Garcia no intervino.

Isabel Liompart Zeno
Secretaria del Tribunal Supremo

SOTAS AL CALCE

1. La ley derogada ordend la expropiacion de la franja de terrenos ubicada entre el Camino Las
Picias y [a zona maritimo terrestre de esa playa. El estatuto fue derogado por ausencia de fondos

disponibles para ia expropiacion.

2. Nétese que, segiin la Junta de Calidad Ambiental, la Junta de Pianifiéacién tenia que cumplir
con et Articulo 4(c) de la Ley de Politica Piblica Ambiental; Ia prerrogativa consistia en el tipo
de anélisis de realizaria la agencia para cumplir con la Ley.

3. 12LPR.A, sec. 401 y ss.
4. Aprobada el 18 de junio de 1970, 12 LP.R.A. sec. 1121 et seq..

5. La Junta de Planificacitn no cuestiona el hecho de que, al aprobar ¢l Plan y Reglamento, no se
afectard significativamente ef ambiente.

6. Notese que el requisito nace de la ley, no de un reglamento. En adicién a dicho requisito de ley,
la seccidn 5.2 del Reglamento sobre Declaracion de hmpacto Ambiental, Reglamento Nam. 3106,
requiere una DIA para cualquier proyecto cuya ubicacion sea en un humedal o que pueda afectar,



de forma significativa, el ambiente. El Sector Punta Picda es uno de los veintiseis humedales con
que cuenta nuestra Isla.

-. Recientemente, describimos la importancia de la Junta de Calidad Ambiental con relacion a la
politica pitblica ambiental del pais. Expresamos que "...1a labor de fiscalizacién no sélo queda en
manos de una entidad distinta a la que propone el proyecto en cuestion, sino ademds que queda en
manos de una entidad especializada en asuntos ambientales, cuya funcidn principal es
preaxsamente velar por el fiel complimiento de la politica pubhca ambiental de Puerto Rico. Se
asegura asi la objetividad y el profesxonahsmo que es necesario para qus se lleve a cabo el
mandato constitucional v estatutario de nsar y conservar los recursos naturales adecuadamente. Se
asegura ademads, que cada declaracion de impacto ambiental sea objeto de un doble examen, lo
cual es una garantia adicional para al cumplimiento con el mandato constitucional.” Mision

Industrial v. Junta de Calidad Ambientai, ante.

8. Para determinar si era necesaria la preparacion de una DIA, el proponente tenia que efectuar
una Evaluacién Ambiental, Para un analisis detallado del proceso, véase Rodriguez, Luis E.,
Derecho Ambiental, 67 Ndm. 4 Rev. Jur. U.P.R. 907 (1998).

9. Ley Nim. 9 de 18 de junio de 1970, 12 L.P.R.A. sec. 1121 et seq..
16, Ademas, véase nota al calee ntim. 3.

11. El Articulo 2 de la Ley Niim. 9 describe los cuatro propositos de la Ley. Al esbozar sus
argumentos, la Junta aparenta entender que la Ley Niim.9 simplemente creé la Junta de Calidad
Ambiental y que es ésta, a través de su Reglamento sobre DIA’s, quien intenta imponer su
reglamento sobre la Junta de Planificacién.

12, Aunque nadie lo ha planteado, es obvio que "[IJas reglas o reglmentos aprobados por las
agencias administrativas, ..., estin sujetos continuamente a la revision judicial.” D. Fernéandez
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